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Introduccio: democracia i federacio
en societats plurinacionals

Miquel Caminal
Universitat de Barcelona

Ferran Requejo
Universitat Pompeu Fabra

En aquest llibre es parla de federalisme i plurinacionalitat, és
a dir de democracia i de reconeixement de la diversitat nacio-
nal. La democracia és el pas previ per entrar en el debat sobre
el pluralisme nacional, el reconeixement de les nacions i la
seva articulacio estatal a partir dels principis del federalisme.
Com és sabut la democracia ha gaudit des dels classics grecs
i al llarg de la historia de molt pocs periodes d’existéncia. La
idea aristotelica que la propietat, la cultura i la politica van a
la una fa dificil la instauracié i manteniment de la democra-
cia en societats basades en la desigualtat. De fet, la demo-
cracia com a sistema de govern no ha tornat fins a I’época
contemporania, amb el constitucionalisme liberal com a fona-
ment i sota els principis de la Il-lustracié. La democracia exi-
geix que tots els ciutadans siguin tractats com adults, amb
dret a pensar, decidir i actuar per si mateixos. Aixi ho afirma
Kant amb la seva crida il-lustrada: «Sapere aude! Tingues



valor per servir-te del teu enteniment! Aquest és el lema de la
II-lustraci6».!

[’any 1900 no arribaven a deu els sistemes politics que es
poguessin qualificar de democracies liberals. Cent anys des-
prés podem dir que s’han multiplicat per set o vuit els siste-
mes liberaldemocratics: a ’entorn d’uns vuitanta sobre gaire-
bé dos-cents estats existents en ’actualitat, tot i que la linia
divisoria entre sistemes democratics i no democratics no és
facil d’establir, i depén dels criteris de classificacio que es fixin
previament.? Hi ha, per exemple, sistemes formalment demo-
cratics, amb eleccions regulars i partits politics, que no ho sén
funcionalment, i on mai es produeix I’efectiva possibilitat de
’alternanca. En tot cas, continuen essent majoria els sistemes
politics autoritaris (dictadures civils o militars, monarquies tra-
dicionals, teocracies, sistemes de partit unic o dominant). Ara
bé, la democracia s’ha estés prou i gaudeix de prou prestigi en
el present com perqué tothom vulgui tenir la seva acreditacio
i, alhora, ens hagim de preguntar sobre la qualitat de les de-
mocracies existents.

La regla de la majoria ha estat el meétode que ha permeés
funcionar les democracies liberals en contraposici6 als siste-
mes politics autoritaris. Una majoria basada en una societat
lliure, plural i competitiva, que prenia les decisions politiques

1 Aquesta és la definicié completa de la ll-lustracié de Immanuel Kant: «ll-lustracio sig-
nifica I'abandonament per part de ’'home d’una minoria d’edat de la qual n’és res-
ponsable ell mateix. Aquesta minoria d’edat significa la incapacitat per servir-se del
seu enteniment sense veure’s conduit per algu altre. Un mateix és el culpable
d’aquesta minoria d’edat quan la seva causa no resideix en la falta d’enteniment, sind
en la falta de resoluci6 i valor per servir-se del propi sense la guia d’un altre». Vegeu
KanT, ., ¢Qué es la llustracion? Alianza Editorial, Madrid, 2004.

2 Entre els autors que han fixat criteris de distincid i classificacio dels sistemas de-
mocratics ens basem principalment en Robert A. Dahl i els seus 6 criteris: 1) Car-
recs publics electes. 2) Eleccions lliures, imparcials, regulars i freqlents. 3) Lliber-
tat d’expressio. 4) Accés a fonts alternatives d’informacié. 5) Autonomia de les
associacions. 6) Ciutadania inclusiva.



mitjangant representants elegits, als quals s’atorgava la con-
fianga plena per decidir en nom de tots els ciutadans per
mitja de la regla de la majoria. La regla de la majoria és el
primer gra6 que distingeix el procediment democratic del
procediment dictatorial. Perod aquesta distincidé no assegura
que la democracia sigui justa per a tothom. La regla de la
majoria assegura el funcionament del sistema i el procedi-
ment de seleccié dels governants, perod no el bon funciona-
ment de la democracia.’> A més, si només apliquem aquesta
regla s’esdevé una visié6 monolitica i uniforme de la demo-
cracia que no reflecteix, ans al contrari, la gran diversitat in-
herent a les societats actuals. La regla de la majoria, sota el
principi «una persona, un vot» no té capacitat de fer creible
que tots som iguals, que tots tenim el mateix pes politic en la
democracia, que la naci6 és sobirana i el parlament expressa
aquesta sobirania.

Diferents llengiies, cultures, valors, idees, tradicions, etc,
conviuen en les societats contemporanies per més que s’hagi
intentat fins a ’extrem la seva uniformitat. Alguna cosa falla
d’arrel en la definici6 i funcionament de la democracia si no
anteposem el pluralisme a la regla de la majoria. El pluralisme
ha anat forjant en el temps el seu propi significat dins del
marc i evolucié del constitucionalisme liberal. El primer cop
important el va donar Kelsen, en dir que «la democracia, ne-
cessariament i inevitable, requereix un estat de partits», con-
tra ’opini6 de Triepel i de la tradicié uniformista de la nacié
liberal, que considerava incompatible la naturalesa de Pestat li-
beral i la seva divisi6 en partits politics.* El pluralisme ideo-

3 DworkiN, Ronald, Is democracy posible here? Princeton University Press, 2006. Tra-
duida al castella: La democracia posible. Paidés, Barcelona, 2008.

4 Vegeu LENK i NEUMANN (eds.), Teoria y sociologia criticas de los partidos politicos.
Anagrama, Barcelona, 1980, p. 187-204.



logic i politic, mitjangant el reconeixement i regulacié consti-
tucional de les llibertats ptbliques, va representar un salt qua-
litatiu en I’evolucié democratitzadora de ’estat liberal, que
s’ha concretat lentament en el temps i durant dos segles (X1x
i XX) per mitja del sufragi universal. El compliment del prin-
cipi una persona, un vot sense discriminacid, ha necessitat
més de dos cents anys, i encara s’esta pendent de complir-se
plenament.

En Porganitzaci6 politica institucional d’un estat democra-
tic, en alguns casos el pluralisme ha d’assegurar que les mino-
ries politiques puguin esdevenir majories en el futur, en ga-
rantir unes regles del joc democratic que impedeixin la
perpetuaci6 de les majories, abusant de la seva condicié. En
altres casos es tracta de regular la proteccié i la possibilitat de
desenvolupament de les minories culturals i nacionals de ca-
racter permanent —aquelles que no poden esdevenir majories
per raons demografiques. També ha d’obrir vies d’expressio,
manifestacid, organitzacié autonoma i reconeixement social
1 institucional de la diversitat de creences, valors, idees, cos-
tums, opcions politiques i de qualsevol altre ordre economic,
social o cultural. La societat liberal s’ha construit sobre la
base de la uniformitat, la seva democratitzacié implica que es
reconegui i s’expressi en la seva diversitat.

Democracia i pluralisme nacional

Un aspecte molt rellevant d’aquesta diversitat és el pluralisme
nacional. Es pot dir que fins a les darreries del segle xx, el
model identitari d’estat era ’estat nacional, com a sintesi i con-
ciliaci6 entre estat i nacid. L'estat definia la nacid, no a I’in-
revés. Aixi el prejudici sobre el fet que un estat, sigui Espanya,
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Franga, Argentina, Suissa, o qualsevol altre constituia ipso
facto una naci6 no era objecte de pregunta i, per tant, de ju-
dici. El model original era Franga, com a expressié maxima de
’equivaléncia entre estat i naci6.’ Tant és aixi que la variant
confederal i després federal, representada pels EUA o Suissa,
s’orientava cap al model original en el sentit de servir-se del
federalisme per construir igualment una identitat nacional
que fes equivalent federacio i nacio6.

Qiiestionar el caracter uninacional de I’estat és, per a
molts, atemptar contra els seus fonaments i posar en risc la
mateixa existencia de Pestat. Uestat és un i la nacié també. En
aquest punt no hi havia discussié possible, es tractava d’un
axioma previ a tot debat sobre democracia i pluralisme. Tan-
mateix, una pregunta persisteix: ¢Que fer amb estats demo-
cratics plurinacionals; i amb els plurilingiies i multiculturals?
Les dictadures ho tenen facil, n’hi ha prou amb la imposici6
d’una unica o primigenia identitat nacional, cultural i lingiiis-
tica. Tanmateix, després de segles d’acci6 estatal orientada
cap a la construccié de societats uninacionals, les tossudes
realitats plurinacionals continuen fent-se presents. Cal el seu
reconeixement i regulacié democratics. El pluralisme nacional
implica el reconeixement de la diversitat nacional en els estats
on existeix. No es tracta aqui d’entrar encara en el debat
sobre la sobirania i la seva divisibilitat. Es tracta només de
constatar que tant important és per a la democracia plura-
lista el reconeixement de les multiples maneres de viure, de la

5 Es cert que al Regne Unit i la seva area d’influéncia, particularment en el marc de
I'lmperi Britanic, es tenia una concepcié més oberta sobre el fet de la plurinacio-
nalitat, coincident amb la visié imperial com a unié de nacions que s’incorporaven
al tren de la historia i de la civilitzacié sota el guiatge de les nacions més avanga-
des. En aquest context cal entendre, per exemple, I'exclamacié de Lord Acton con-
tra I'error francés de fer equivalent estat i nacié (Acton, Lord, Historical Essays and
Studies. Londres: Macmillan, 1908.
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llibertat de pensament i d’opinié, com la igualtat de tracte i
reconeixement de drets de les diferents identitats nacionals,
lingtiistiques i culturals. El pluralisme de valors va coix si no
inclou el pluralisme nacional.

En els darrers vint-i-cinc anys s’ha avangat molt en el debat
sobre democracia i pluralisme nacional, pero6 molt menys en
la voluntat i accié politica encaminada cap al seu reconeixe-
ment i regulacié constitucional. Tanmateix, s’ha produit un
gir en la concepcio territorial de I’estat, que afecta profunda-
ment a la seva estructura interna i a la seva projeccio i presén-
cia en ’ordre internacional. El final del mén bipolar de la se-
gona meitat del segle xx i ’impacte de la globalitzaci6 sobre
I’organitzacié i relacié entre els estats, son dos factors que
han canviat d’arrel ’escenari mundial. Els estats no poden
continuar amb els vells dogmes organitzatius, basats en sobi-
ranies que no so6n com eren, ni en I’antiquat principi de no
interferéncia quan aquesta és la norma en la practica econo-
mica i politica internacional. Uespai politic interior i exterior
dels estats, abans perfectament delimitat, s’ha tornat més
difés, les fronteres son poroses i els estats s’estoven enmig de
dues dinamiques de direccié contraria: local i supraestatal.
En aquest sentit, els processos de regionalitzacié i d’unié po-
litica supraestatal o continental es complementen i estan per-
filant un horitzé6 que mutara en major o menor grau la con-
cepcio territorial de I’estat.

En aquest escenari s’inscriu el pluralisme territorial amb
les seves formes, virtuts i limitacions, tal com ho analitzen en
el primer capitol d’aquest volum John McGarry i Brendan
O’Leary. El pluralisme territorial ofereix un ventall d’estra-
tégies als estats per tal de donar una resposta positiva a les co-
munitats nacionals, étniques, lingliistiques o religioses, mo-
bilitzades per obtenir un reconeixement politic compatible
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amb la unitat i permaneéncia de I’estat. Les estratégies poden
ser territorials o comunitaries «no territorials». Entre les pri-
meres, cal distingir entre 1) federacions pluralistes, 2) els
processos de devolution o descentralitzacié d’un estat uni-
tari, 3) les federacies o acords bilaterals pels quals es reconeix
constitucionalment per part de I’estat un estatus especial a
una part del territori, 4) vincles territorials transfronterers.
Alhora, cal distingir el pluralisme territorial d’altres formes
d’autonomia col-lectiva «no territorial», que implica reconei-
xement i competéncies de govern sobre una comunitat (lingtiis-
tica, cultural, nacional, religiosa). Uorigen d’aquest reconeixe-
ment comunitari, basat en I’autonomia personal i col-lectiva, es
troba en la teoria de les nacionalitats dels austromarxistes
Renner i Bauer, en el context de I'Imperi Austrohongares, com
a via de fer compatible la uni6 estatal amb el reconeixement
de la plurinacionalitat. Els avantatges de ’autonomia comu-
nitaria sén utils per a nacionalitats molt disperses territorial-
ment, més permeables a la comunicacié i lleialtat compartida
en societats multiculturals. Tanmateix, es considera insufi-
cient des de posicions nacionalistes defensores d’una relaci6
directa entre comunitat nacional i territori, en ’extrem mit-
jancant el dret d’autodeterminacio i la constituci6é d’un estat
propi.

Es inevitable, doncs, tornar sobre el punt clau del debat
sobre democracia i plurinacionalitat: son intocables els estats
en la seva delimitaci6 territorial? La historia ja ha deixat es-
crit que s’autodetermina qui pot. Els processos historics de
state-building i nation-building han seguit camins diferents,
pero han confluit en un model d’estat que essencialment ve
definit pel sistema d’estats actual. Michael Simpson i James
Tully s’endinsen en el segon capitol en el debat europeu i nord-
america sobre la democracia constitucional a partir d’un
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doble principi: «Una associacio politica és legitima si i només
si és constitucional i democratica, és a dir, mentre combini la
democracia constitucional i el constitucionalisme democra-
tic. Tots dos principis son la llei fonamental implicita en les
constitucions modernes».® La constitucié democratica és el
marc que ha de permetre avancar cap a societats més lliures
i, per tant, tot ha de poder ser objecte de reforma si es fa
d’una determinada manera, respectant unes regles constitu-
cionals i estant sempre lliurement oberts a la deliberacié, a la
negociacio, al consens. La constitucié no pot ser sacralitzada,
ni pot esdevenir un obstacle que dificulti o impedeixi els pro-
cessos democratics de canvi.

Una democracia que funciona ha d’aconseguir un equilibri
entre llibertat negativa i llibertat positiva i, en particular, la 1li-
bertat positiva no pot ser «negada» o restringida, ans al con-
trari, perque expressa la capacitat d’autodeterminacio i de
participacio politica de la ciutadania. Aixi, el principi consti-
tucionalista pot ser insuficient en una democracia liberal si
no és desenvolupat en un sentit democratitzador, d’aprofun-
diment de la democracia, d’implicacié de la ciutadania en la
defensa dels principis democratics. El principi constitucional
i el principi democratic sén igualment basics, ja que ambdds
formen part d’un mateix procés d’aprofundiment de la qua-
litat democratica.

Quan una democracia constitucional queda a merce, per
exemple, de la partitocracia, o de la connivéncia entre poder
politic i poder economic i amb una desafeccié creixent de la
ciutadania, és clar que es podran seguir complint formalment
les regles constitucionals, pero substantivament la democra-
cia s’ha afeblit. En aquestes circumstancies hi ha el risc del

6 Vegeu p. 100.
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desprestigi de la politica i de ’aparicié de falses solucions au-
toritaries o populistes.” El risc de desnaturalitzacié democra-
tica pot produir-se en qualsevol sistema democratic, incloses
les democracies liberals més antigues.®

El valor de la democracia ha quedat en un lloc secundari
durant els segles X1x i XX, per la confrontacié entre dos mo-
dels economics i ideologics: liberalisme i socialisme. El segle
xX ha viscut dues terribles versions totalitaries, i ha relegat la
importancia del procés democratic com una via de resolucio
pacifica dels conflictes. També és aixi davant el fet de la plu-
rinacionalitat i de la diversitat cultural. La democracia com a
sistema que es fonamenta en la llibertat i igual reconeixement
de I’altre, en la deliberaci6 i en la negociacié dels problemes
socials, en la interdependéncia dels uns i els altres en societats
cada cop més complexes i internacionalitzades, constitueix
un marc per a la resolucié dels conflictes nacionals.

Tanmateix, hi ha una quiestié que ha pres molt més relleu
en els darrers anys, malgrat no ser nova en el debat democra-
tic, i que afecta molt directament el sistema d’estats i els drets
de les nacions sense estat: la liberalitzacié economica mun-
dial, els processos de concentracié economica i financera i el

7 Cal recordar aqui, I'encert de Rovira i Virgili en proclamar que els mals de la de-
mocracia es curen amb democracia. Rovira i VIRGIL, Defensa de la Democracia,
Fundacié Valenti Almirall, 1928.

8 Sheldon Wolin, un dels principals especialistes nordamericans en teoria politica de
la democracia, ha denunciat el viciament de la democracia als EUA en I'etapa
2000-2008, sota la presidencia de George W. Bush, en quedar la politica segres-
tada per unes faccions, un risc ja avisat pels pares fundadors del constitucionalisme
nord-america, especialment per Jefferson i Madison. Wolin subratlla la desaparicid
de I'acountability i I'establiment d’'una mena de «totalitarisme invertit», que consis-
teix en I'apropiacié de I'estat per uns pocs i la manipulacio i desmobilitzacié de la
ciutadania. WoLIN, Sheldon, Democracy Inc. Managed democracy and the specter
of inverted totalitarianism. Princeton University Press, 2008. (Edicié en castella: De-
mocracia S.A. La democracia dirigida i el fantasma del totalitarismo invertido. Katz,
Madrid, 2008).
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seu impacte sobre I’ordre politic internacional. La contradic-
ci6 és que mentre ’economia és centripeta, la politica és cen-
trifuga. Probablement cal una correccié en ambdos casos, de
manera que es retrobin en el lloc just. En economia son neces-
saris mecanismes de proteccié davant la creixent forga dels
grans grups financers i economics multinacionals, i de demo-
cratitzacio i control sobre els mateixos. En politica cal una
transformaci6 dels estats que reconeguin, d’una banda, la
seva diversitat interna i ’acomodin institucionalment, pero
també cal, d’altra banda, un procés d’articulaci6 politica su-
praestatal. El deficit recau en la politica: quan I’economia
mundial esta sota el control de pocs, la politica encara no ha
posat les bases minimes d’un dret internacional vinculant. Hi
ha un clar descontrol internacional de I’economia, aixi com
un gran deficit democratic en ’ordre internacional. Potser
aixo explica el desordre internacional. Tal com assenyala Ha-
bermas, d’acord amb altres autors citats en el capitol de Simp-
son i Tully, les institucions supranacionals de governament
global existents, particularment les Nacions Unides, cal que es
reformin d’una manera coherent amb el principi de democra-
cia i que alhora es compleixi la necessitat de constitucionalit-
zaci6 politica de les relacions internacionals.

Democracia, federalisme i plurinacionalitat

Aquest és el context mundial dins del qual hem de situar el
debat sobre federalisme i plurinacionalitat. Dit amb menys
paraules, no estem dins de cap escenari ideal per tractar
aquesta questid, més aviat estem en «els inicis dels inicis» i
amb un mon en transicié i de futur incert. Per tant, és oporta
circumscriure el debat sobre federalisme i plurinacionalitat

16



a democracies liberals de suficient consolidacié, que permeti
una analisi centrada en el doble principi constitucional i de-
mocratic, i que es plantegi sobre la base d’esbrinar possibles
solucions als conflictes nacionals per la via democratica i
pacifica.

Cal comengar dient que el federalisme és una idea que no
té, en origen, cap relacié historica o moral amb la regulacio
del pluralisme nacional. Es més, el federalisme de referéncia
ha estat i continua essent per a tants analistes la federacio
d’Estats Units d’America, que s’organitza sobre la base de la
uni6 nacional i del model simétric en P’estructura territorial.
El pluralisme nacional té una historia fosca als EUA des del
state-building sobre ’ocupacid/expulsio del territori habitat
per les nacions indigenes, fins al nation-building que nega el
pluralisme nacional o el subordina, com mostra el cas de
Puerto Rico. Un federalisme compatible amb el pluralisme na-
cional ha de donar el pas cap al reconeixement i ’autogovern
nacional, i ha d’estar obert a acords confederals i a solucions
asimeétriques per a ’acomodacié de la plurinacionalitat, tot
fent compatible uni6 federal i pluralitat nacional.

En el tercer capitol, Gagnon i Laforest, s’introdueixen en
el debat sobre els fonaments morals del federalisme asimeétric,
que també és aplicable a estats unitaris plurinacionals, com el
Regne Unit i Espanya, en el que es planteja la conciliacié de
les dues quiestions clau de tota federacio o estat democratic
plurinacional: 1) el repartiment d’autoritat; 2) la identitat po-
litica de les unitats constituents o parts integrants. La norma-
litzacié democratica amb relacié al pluralisme nacional passa
per fer compatibles i equivalents les distintes lleialtats nacio-
nals de la ciutadania, sense que pugui haver-hi prevalenca
d’una sobre I’altra. La ciutadania és cosa de tots, la lleialtat
nacional és cosa de cadascu. D’alguna manera, aixo no deixa
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de ser la continuaci6 de la dicotomia formulada a Du principe
fédérative per Proudhon,’ entre autoritat i llibertat. Tota or-
ganitzacio politica, sigui la que sigui, comporta aclarir qui és
P’autoritat i com es distribueixen els seus poders. Cal preser-
var la llibertat de cadascu i la identitat politica de les parts
que conformen la unié o federacio.

D’una banda, el debat sobre el repartiment de ’autoritat
ha de contemplar que la majoria nacional no s’imposi sobre
les minories amb ’argument primordial de la igual condicioé
de tots els ciutadans. Cal que hi hagi una distribucié territo-
rial del poder que doni garanties a les minories nacionals
sobre la seva identitat politica i sobre I’exercici de ’auto-
govern. D’altra banda, I’asimetria és una via que permet aco-
modar distintes realitats socials (nacions, regions, provincies,
comarques, ciutats autonomes, territoris historics) dins d’'una
federacié democratica. La igualtat de drets dels ciutadans
d’una federacié davant dels poders publics (federals, federats
o locals) no s’ha de confondre amb la ubicaci6 territorial o
lloc institucional des d’on es presta el servei o es decideixen les
politiques publiques. Per exemple, un ciutada té dret a la se-
guretat, amb independéncia de la distribucié de competéncies
en aquesta mateéria i de quina sigui la policia a qui pertoca
aquesta responsabilitat.

D’asimetria és un element clau en les federacions i estats
compostos plurinacionals per dues raons: 1) constitueix un
reconeixement explicit de la diferéncia en I’organitzacié ins-
titucional, divisié del poder politic i distribucié de competén-
cies; 2) és el factor que replica o frena la tendéncia centripeta
de la mateixa federaci6. I’asimetria expressa en el terreny

9 ProubHoN, P J., Du principe fédérative et de la necessité de reconstituer le parti de
la révolution. Paris: E. Dentu, 1863. (Versio en castella: El principio federativo.
Aguilar, Madrid, 1971).
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simbolic, en la llengua i la cultura, en el dret civil, etc, la di-
versitat dins de la federaci6. Alhora, I’asimetria ha estat un
contrapes a la centralitzacié o processos centripets propis del
procés federal dirigit des del centre.

Tal com planteja Ferran Requejo en el capitol quart,
’asimetria descobreix una nova via de desenvolupament fede-
ralista en sentit plurinacional. Es tracta del capitol que fa de
nexe d’uni6 amb els casos que s’analitzen a la segona part del
llibre. En sintesi, podem dir que ’acceptacié de la divisibili-
tat de la sobirania per part del federalisme classic (els EUA i
Suissa, sota la influéncia principal de Montesquieu), s’hi afe-
geix la incorporacié de I’asimetria com un factor necessari i
util de cara a la conciliaci6 entre pluralisme nacional i fede-
racié. Pero la divisibilitat de la sobirania i ’asimetria s6n en-
cara insuficients de cara a donar la volta a la tradici6 federal
uninacional. La majoria de federacions democratiques no re-
futen la jerarquia de la naci6-estat sobre la resta. Dit més
cruament: hi ha hagut un segrest del federalisme per part del
nacionalisme estatal dominant. De fet, i en el mateix moment
que Althusius «perd» davant de Bodin, I’state-building i des-
prés el nation-building son els processos que defineixen la
construcci6 del sistema d’estats nacionals, amb i sense federa-
lisme. El federalisme porta temps segrestat al servei del nacio-
nalisme d’estat. Pero és rellevant entrar més detalladament en
com es concreta aquesta jerarquia i en quins eixos es troben els
processos que mostren aquest nacionalisme dominant. També
en els problemes o limits amb queé topa o pot topar un plante-
jament federalista asimétric. Aixi, en el quart capitol, s’entra
en I’analisi empirica de dinou federacions o estats regionals'®

10 Els estats comparats sén: Alemanya, I'Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bos-
nia i Hercegovina, el Brasil, el Canada, Espanya, els Estats Units, Etiopia, I'India,
Italia, Méxic, el Regne Unit, Russia, Sud-africa, Suissa i Veneguela.
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sobre la base de quatre eixos: 1) uninacional-plurinacional;
2) unitarisme-federalisme; 3) centralitzacio-descentralitzacio
4) simetria-asimetria.

Els estats escollits en I’analisi de la segona part del volum
son: el Canada, Belgica, I'India, el Regne Unit, Suissa i Es-
panya. El criteri de seleccié ha tingut en compte dos factors, la
democracia i la plurinacionalitat. Es tracta d’analitzar com
algunes democracies liberals afronten la quiestié de la plurina-
cionalitat. ¢Pot el federalisme ésser el principi i mitja de reco-
neixement i acomodaci6 de la plurinacionalitat en els sistemes
democratics? En ’actualitat no hi ha una resposta general afir-
mativa a aquesta pregunta. I aixo per diverses raons. En primer
lloc, per una ra6 d’historia. Darrere de cada estat hi ha una his-
toria distinta que s’ha concretat en processos diferents de state-
building i de nation-building. En segon lloc, perque el federa-
lisme significa coses diferents segons els paisos: forma part de
la cultura fundacional d’alguns estats (els EUA, Suissa o I'India,
per exemple), pero no pertany a la tradici6 historica d’altres
(el Regne Unit, Franga) o és vinculat historicament a la revolu-
ci6 democratica i social (Espanya). En tercer lloc, perque el fe-
deralisme no pot unir a qui no vol la unié. El federalisme pot
promoure unions de molt diferents caracteristiques, pero la fe-
deraci6 implica unié o pacte, mitjancant la llei constitucional
que vincula totes les parts signants del pacte. En aquest sentit,
federalisme i nacionalisme poden coincidir o no. Els objectius
del nacionalisme poden sobrepassar el pacte federal. Aixi, el
nacionalisme d’estat pot fer-se incompatible amb la uni6 fede-
ral concebuda com un pacte entre nacions iguals, o bé els na-
cionalismes d’oposici6é poden considerar insuficientment realit-
zats els seus objectius en una federacié que no reconeix la
plurinacionalitat, o que es resisteix a solucions asimeétriques o
confederals.
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Aquest és el rerefons de la segona part d’aquest volum. El
federalisme ha estat sotmes pel nacionalisme d’estat en els dar-
rers dos cents anys. Per aixo els nacionalismes d’oposici
veuen amb reticéncia la solucié federal si aquesta no s’allibera
de la seva subordinaci6 al nacionalisme estatal i, alhora, no se
susbtitueix el principi de la uniformitat nacional pel de la di-
versitat nacional.

Mentrestant les solucions seran parcials. El conflicte na-
cional reuneix cinc dels sis casos estudiats: Espanya, el Regne
Unit, Belgica, I’India, el Canada. Suissa n’és ’excepcio: és un
estat uninacional i plurilingiiistic, com explica Paolo Darda-
nelli en el seu capitol. ¢Per queé, doncs, Suissa en la seleccié de
casos? En primer lloc, per desfer confusions, ja que sén molts
encara (entre els quals alguns especialistes) els que identifi-
quen Suissa amb una federacié plurinacional. I aquest no és
el cas. En segon lloc, perqué una vegada corregida la confu-
si0, Suissa continua essent un model molt interessant d’estudi
de la uni6 en la diversitat, d’una banda, i de divisio territorial de
poders en tres ambits, comunals, cantonals i federals, de I’al-
tra. Especialment, la comprensié de la realitat plurilingiie, en
la igualtat del reconeixement i oficialitat de les llengties, amb
independeéncia del nombre de ciutadans que les parlen i, al-
hora, la clara desvinculaci6 entre identitat lingiiistica i identi-
tat nacional, son aspectes que convé conéixer, particularment
pel que fa a la comparacié amb el cas espanyol, on no hi ha
igualtat sin6 desigualtat entre les llengiies a nivell de I’Estat.

Els conflictes nacionals en democracies plurinacionals
identifiquen els cinc casos restants. Naturalment son reali-
tats plurinacionals i multiculturals molt diferents entre elles,
i també ho son les vies federals o autonomiques utilitzades de
cara a la seva resoluci6. Tanmateix, cal dir que en el cas de I'In-
dia, i a un nivell de molta menys intensitat a Espanya i al
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Regne Unit, la violéncia ha estat o és encara un instrument
d’acci6 politica, no solament per part d’algunes organitzacions
nacionalistes extremistes, també per part de I’estat o d’or-
ganitzacions vinculades al nacionalisme d’estat.!! Tanmateix,
llevat de I’India, es pot afirmar una clara tendéncia en les de-
mocracies liberals d’afrontar els conflictes nacionals des de la
rendncia a la violéncia, i amb I’acceptacié de les regles demo-
cratiques com a marc de resolucié pacifica dels conflictes.
L’India, tal com es mostra en el capitol sete de George Mat-
hew, és efectivament un cas singular, especialment per la gran
extensi6 del seu territori (més de tres milions de quilometres
quadrats) i per la seva immensa poblacié (més de mil milions
d’habitants). Aquestes xifres ja avancen que estem davant
d’una federaci6 d’una gran diversitat cultural i religiosa, amb
325 llengiies o dialectes de les quals vint-i-dues son oficials.
Lhindi és la llengua més parlada, un 41,03% de la poblacio
el parla. Pero I’anglés continua essent, més que I’hindi, la llen-
gua de comunicaci6 entre els membres de diferents comuni-

11 Vegeu Nusssaum, Martha C., The Class within. Democracy, religious violence and
India’s future. Harvard University Press, 2007. Traducci6 castellana: India, demo-
cracia y violencia religiosa (Paidds, Barcelona, 2009), on s’analitza el fenomen
de la violencia intercomunitaria i el conflicte entre I'extremisme hinduista i la co-
munitat musulmana (una «minoria» que supera els 140 milions de persones a
I'india). En particular, varies onades de violéncia intercomunitaria s’han produit
a I'Estat d’Andhra-Pradesh. També, la violencia ha estat i és present en els con-
flictes nacionals territorials com a Jammu & Caixmir (que afecta directament als
interessos confrontats d’india i Pakistan), una violéncia no solament protagonit-
zada per les organitzacions nacionalistes, siné també per les forces armades i
policials. A més a més, la violéncia politica esta present en els conflictes de na-
turalesa economica i social, que en els darrers anys ha enfrontat el moviment
naxalita (sota la direccié d’organitzacions maoistes i marxista-leninistes) amb les
autoritats federals i estatals, especialment als estats d’Andhra Pradesh, Bihar,
Chattisgarth, Jharkand. Per tant, hi ha una distancia sideral entre el fenomen de
la violéncia politica a I'india en comparacié amb el Regne Unit i Espanya. En el
cas del Regne Unit el procés de pacificacié d’Irlanda del Nord sembla irreversible.
En el cas d’Euskadi, ETA es troba en el moment més dificil de la seva existencia,
en plena crisi de I'esquerra abertzale.
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tats linguistiques. K. C. Wheare va descriure la constitucié de
I'India com a «quasi-federal», perqué era essencialment favo-
rable als poders federals i no tant als estats o unitats consti-
tuents. Estem davant d’un federalisme centralitzat com a
opcidé per mantenir unida la immensa diversitat étnica, lingiiis-
tica, religiosa, cultural i social. Mathew esmenta Rasheedud-
din Khan que fa aquest volgut retrat de I’'India: «Una naci6
federal és un mosaic de gent en que la identitat politica unifi-
cada es reconcilia amb les diversitats socioculturals. Es carac-
teritza per la unitat de ’organitzacio politica i la pluralitat de
la societat. Es un conglomerat de segments les diverses identi-
tats dels quals, basades en I’étnia, la llengua, la religio, la regio,
etc., estan tanmateix politicament unides en sobirania territo-
rial».12 De tota manera cal comprovar si aquesta reconcilia-
ci6 entre identitat politica unificada i diversitats sociocultu-
rals és real o ficticia, i si un federalisme centralitzat garanteix
la unié, o bé pot quedar desbordat per la diversitat si no s’obre
més cap al reconeixement politic de la mateixa. Els conflictes
nacionals i socials de I'India mostren la continua inestabilitat
d’una federaci6 que sembla tenir una mala salut de ferro.

El Canada i Belgica son les federacions democratiques que
han avangat més en el debat teoric i en la practica politica
sobre el federalisme plurinacional i asimétric. De la mateixa
manera que en la historia més llunyana, els Estats Units i Suis-
sa han estat referents i ho continuen essent en relacié a un fe-
deralisme simétric i nacional, compatible amb la tolerancia
religiosa i la diversitat cultural i lingliistica, el Canada i Bel-
gica son ja referents de la historia més recent (i més experimen-
tal) d’un federalisme que es debat entre la simetria i ’asimetria,
entre la federacio i els acords confederals. El Quebec ha mar-

12 Vegeu p. 330.
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cat la historia recent del federalisme canadenc, com Flandes
ho ha fet amb el federalisme belga. A partir d’aqui sén impor-
tants les diferéncies. Philip Resnick en el capitol cinque explica
que el Canada combina les caracteristiques d’una federacio ter-
ritorial amb les d’una federacié plurinacional. En general, cap
de les nou provincies predominantment anglofones creu que
constitueixi una identitat nacional. Pero per a molts canadencs
francesos, com ha assenyalat Kenneth McRoberts, el federa-
lisme es va basar d’origen en una dualitat lingiiistica i cultu-
ral, que és el fonament d’una dualitat nacional que s’expressa
en dos demoi, i no en un sol demos. El Quebec si que afirma
la seva identitat nacional i reivindica el seu reconeixement
com una «societat distinta» dins de la federaci6é «plurinacio-
nal». Dempenta nacional del Quebec ha perdut for¢a en els
darrers anys, com també ha disminuit el pes de la seva pobla-
ci6 respecte el conjunt del Canada, pero el procés democratic
seguit de defensa dels drets nacionals des dels anys seixanta,
ha tingut un efecte descentralitzador del federalisme cana-
denc, ha introduit i mantingut les asimetries en I’organitzacio
institucional i distribucié de competéncies i, no menys impor-
tant, ha promogut un debat democratic sobre federalisme i
pluralisme nacional que ha traspassat les fronteres, en incidir
sobre altres democracies liberals plurinacionals.

Belgica, en canvi, com explica Wilfried Swenden en el ca-
pitol sise, no va esdevenir federal fins el 1993, més de cent
cinquanta anys després d’aconseguir la independéncia. D’aqui
la pregunta que dona titol al capitol: federalisme belga, un
mitja per a una finalitat? El federalisme belga és el mitja per
mantenir units els belgues o és el mitja per avancar cap a la
secessio? Probablement, Belgica avancara més encara en la
descentralitzacid, cap a un federalisme reforcat amb més au-
togovern regional, perd aquesta pressio centrifuga no vol ar-
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ribar a trencar els atractius de la uni6, especialment pel que
fa al paper de Brusel-les com a capital de la Uni6 Europea i a
la projecci6 europea des de les institucions federals belgues.
La Uni6 Europea actua com a forca centripeta en el federa-
lisme belga i, en aquest sentit, actua de contrapes de les for-
ces centrifugues internes. Cal destacar el caracter bipolar de
la federacio, en permanent reequilibri des dels principals pols
contraposats (Flandes i Valonia).

Finalment, el Regne Unit i Espanya s6n, també, dos camps
d’observaci6 de gran interes pel procés de transformacio ter-
ritorial d’un estat unitari davant el fet de la plurinacionalitat
i dels conflictes nacionals que s’hi produeixen. La devolution
al Regne Unit i ’autonomia politica a Espanya han estat les
respostes a les reivindicacions nacionals plantejades des
d’algunes parts del territori de I’estat. Sén respostes que ni
volen renunciar als fonaments de I’estat, ni menys encara re-
plantejar la sobirania que el sosté. A partir d’aquest axioma
es pot procedir a la institucionalitzaci6 de I’autogovern, com
un procés descentralitzador amb la voluntat de mantenir la
uni6 estatal. Es clar que si hi ha dos estats a ’'Europa occiden-
tal amb conflictes nacionals d’anys, sense capacitat o volun-
tat de resoldre’ls fins a temps ben recents, aquests estats son
el Regne Unit i Espanya. També es pot establir algunes simi-
lituds entre Irlanda del Nord i Euskadi, entre Escocia i Cata-
lunya, pero no anar més enlla, en els seus respectius conflic-
tes amb I’estat central.

Stephen Tierney analitza en el capitol vuite el procés de de-
volution al Regne Unit, que ha permeés la pacificacié d’Irlanda
del Nord i la restitucié de I’autogovern a Escocia i Gal-les.
Un procés de caracteristiques asimeétriques, que s’ha concre-
tat en una soluci6 singular per a cada nacié, un terme la uti-
litzacié del qual per part d’Escocia, Irlanda o Gal-les no pro-
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dueix al Regne Unit I’angoixa i refus que produeix en el na-
cionalisme espanyol quan s’utilitza per afirmar la identitat de
Catalunya o de les altres nacions hispaniques. La devolution
es basa en el «retorn» o transferéncia de competéncies de go-
vern a les nacions que componen el Regne Unit, pero no con-
templa una transformaci6 de caracter general de I’estat. No hi
ha federaci6 en aquest cas, sin6 una mena de divisié concep-
tualment dual de Pestat: és un estat unitari per dalt i un estat
compost per baix.

Es també el que succeeix en el cas espanyol, que analitza
Miquel Caminal en el darrer capitol del llibre. En aquest cas,
el restabliment de la democracia mitjancant la Constitucid
espanyola de 1978 va comportar també el reconeixement i
garantia de ’autonomia politica per a les nacionalitats i re-
gions, en un procés més equiparable a la devolution que no
pas a les federacions democratiques existents. S’ha dit que el
model autonomic espanyol ha influit en la devolution al
Regne Unit, i és cert que hi ha paral-lelismes en ambdés casos.
Tanmateix, son dos processos que conflueixen més en el ne-
gatiu 7o federal que en el positiu reconeixement de I’auto-
govern, ja que les diferéncies son importants en molts sentits.
També en ambdds casos existeix una manca de projecte fede-
ral com a model de transformacié de Pestat.

Destat autonomic espanyol ha fet de la necessitat de resol-
dre la vella qiiestioé de les nacionalitats, o essencialment els
conflictes nacionals de Catalunya i Euskadi, la «virtut» d’un
semimodel d’estat generalitzador de I’autonomia, que sap
d’on vol sortir, pero no sap ben bé on vol anar. Aixi Pestat
autonomic és un hibrid, és a dir prové d’un encreuament entre
subjectes geneticament diferents. Aquest origen pot fer irreso-
luble la pregunta: on va Pestat autonomic? Perque hi ha resis-
téncies nacionalistes d’origen, tant en el nacionalisme espa-
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nyol com en els nacionalismes d’oposicié que obstaculitzen
un horitzo federal. Cal dir que aquest estat autonomic, inclo-
ses les tensions nacionalistes, ja compta amb més de trenta
anys, que dit en el marc de ’accidentada historia del consti-
tucionalisme espanyol és tot un éxit. No obstant aixo I’ho-
ritz6 federal es manté lluny, com si la nau federal pogués veu-
re’l pero no abastar-lo.
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Primera part
Teoria federal i plurinacionalitat



1. Pluralisme territorial: formes, defectes i virtuts

John McGarry
Queen’s University

Brendan O’Leary
University of Pennsylvania

Els governs que miren d’acomodar comunitats nacionals, ét-
niques, lingiiistiques o religioses mobilitzades disposen d’un
ventall d’estratégies si no volen haver de permetre la secessio.!

John McGarry ocupa la Catedra de Recerca del Canada en Nacionalisme i Demo-
cracia al Departament d’Estudis Politics de la Queen’s University, al Canada. Bren-
dan O’Leary és el Lauder Professor de Ciencia Politica a la Universitat de Pennsil-
vania, i director del Programa Penn sobre Conflicte Etnic. McGarry vol agrair al
Consell de Recerca en Ciéncia Social i Humanitats del Canada que hagi finangat
la seva investigacio, mentre que a O’Leary vol donar les gracies al Llegat Lauder.
1 Els estats constitucionalitzen el dret de secessid; el dret es va incloure per a les Re-
publiques Socialistes Soviétiques a la Constitucio de la URSS (1936, 1977), encara
gue ningl no preveia que s’exerciria. La Constitucié d’Etiopia incorpora el dret (Art. 47,
S. 2.). El tractat del Regne Unit amb el Govern d’lrlanda estableix les normes segons
les quals Irlanda del Nord pot deixar la Uni6 per unir-se a Irlanda. El Tribunal Suprem
del Canada i el Parlament federal canadenc, encara que no reconeixen explicitament
que el Quebec té el dret de secessid segons la Constitucio del Canada, han establert
protocols en virtut dels quals un referendum sobre la secessid exigiria negociacions
vinculants al govern federal. Vegeu Reference re Secession of Quebec, [1998] 2
S.C.R. 217, disponible a <http://scc.lexum.umontreal.ca/en/ 1998/1998rcs2-217/
1998rcs2-217.html>, i Llei C-20: Una Acta per donar efecte al requisit de claredat
com s’exposa a I'opinié del Tribunal Suprem del Canada en la Referéncia de Seces-
sié del Quebec, disponible a <http://www2.parl.gc.ca/ HousePublications/Publication .
aspx?Docld=2330461&Language =e&Mode=1&File=16>.
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Poden fomentar la consociacio o el centripetalisme, que té en
compte les comunitats plurals perqué comparteix el poder en el
si d’institucions centrals o regionals.>? Poden promoure I’auto-
govern basat en el grup, anomenat de vegades autonomia
collectiva o cultural. També poden buscar formes d’acord a tra-
vés de ’'autonomia basada en el territori, que hem presentat com
a «pluralisme territorial» (McGarry, O’Leary i Simeon, 2008).
Aquest darrer implica quatre disposicions institucionals caracte-
ristiques: federacio pluralista, descentralitzacio dins una unioé o
un estat unitari, federacy i disposicions territorials transfronte-
reres (aquestes darreres es poden combinar amb qualsevol de les
tres primeres). El pluralisme territorial afavoreix les comunitats
nacionals, etniques, lingiiistiques o religioses geograficament
concentrades. No té cap importancia per a les comunitats peti-
tes i disperses, incloent-hi les comunitats immigrants, per a les
quals ’autogovern és inviable o indesitjable. Caldria diferenciar
el pluralisme territorial no tan sols de I"autonomia (no territorial)
basada en el grup, siné també de "autogovern territorial basat en
criteris «administratius» o «geografics», incloent-hi els compo-
nents regionals de la comunitat majoritaria de ’estat.’ El plura-

2 La consociaci6é implica repartiment de poder transcomunitari (O’Leary, 2005a),
mentre que el centripetalisme implica una coalicié interétnica de moderats (o un
president moderat que tingui en compte els interessos de comunitats diferents). El
consocionalisme i el centripetalisme estan associats sobretot a I'obra d’Arend Lijp-
hart i Don Horowitz, respectivament (Horowitz, 1991; Lijphart, 1977; Lijphart,
2008). Per a una explicacié més exhaustiva de les diferéncies entre tots dos en-
focaments, vegeu McGarry, O’Leary i Simeon, 2008. Compartim I'escepticisme
mostrat cap al vot alternatiu com a vehicle de centripetalisme (Fraenkel i Grofman,
2004; Fraenkel i Grofman, 2006a; Fraenkel i Grofman, 2006b; Lijphart, 1990); dit
d’una altra manera, el centripetalisme podria funcionar en alguns llocs moderada-
ment dividits perd no a causa de les propietats del vot alternatiu.

3 Allo que diferencia el «pluralisme territorial» de I'expressid «sistemes politics fede-
rals» utilitzada per Watts i Elazar (Elazar, 1987; Watts, 1996; Watts, 1998) és que
se centra en I'autonomia territorial per a les minories nacionals, étniques, linglis-
tiques o religioses, i «el pluralisme territorial» no aplica la paraula «federal» més
enlla de la seva extensié semantica legitima.
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lisme territorial contemporani s’origina com una estratégia
de regulaci6 de conflictes a mitjan segle X1X, amb la creacié de
federacions pluralistes a Suissa i al Canada.* Ha pres volada,
almenys en les democracies liberals, en les decades recents
(Gurr, 1993a; Gurr, 1993b; Hannum, 1989; Hannum, 1990;
Hannum, 1993; Hannum, 1996; Lapidoth, 1997; Weller i
Wolff, 2005). En el passat quart de segle, uns quants estats de-
mocratics, incloent-hi Belgica, el Regne Unit, Italia, i Espa-
nya, abans estats unitaris o estats unid, s’han transformat en
estats en els quals algunes nacionalitats gaudeixen d’auto-
nomia territorial. Fins i tot Franca, la seu del model jacobi de
govern centralitzat, ha establert una assemblea regional pels
corsos, tot i que I’abast de la seva autonomia és minim (Daf-
tary, 2001). En altres llocs, s’ha implementat el pluralisme ter-
ritorial en resposta als conflictes nacionalistes a Bosnia i Her-
cegovina, Indonésia (Aceh i Irian Jaya), I'lraq (Kurdistan), i el
Sudan (el sud). Sovint es proposa resoldre els conflictes en
curs a I’Azerbaijan (Nagorno-Karabakh), Xipre, Georgia
(Abkhazia, Ossetia del Sud), Moldavia (Transnistria), el
Nepal (el Terai i altres regions), Sri Lanka (Tamil Eelam), i el
Sudan (Darfur). El pluralisme territorial permet a les naciona-
litats, grans o petites, una certa autonomia dins dels estats
existents. Té un suport considerable en ’ambit academic, i
entre les elits politiques de les comunitats minoritaries. Les
organitzacions internacionals, com ara POTAN i PONU,
’han vist com una possible solucié a la tensi6 entre el desig
d’autonomia de les nacionalitats i el desig dels estats de man-
tenir la integritat territorial.

4 El pluralisme territorial era, naturalment, la norma en sistemes politics imperials
premoderns, en el qual «la norma indirecta» era I'estratagema estandard dels im-
peris reeixits (Bulpitt, 1982; Hechter, 2000); en efecte, per a Hechter la norma in-
directa explica el conteniment del nacionalisme en temps premoderns.
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Pero el pluralisme territorial esta molt lluny de ser una ten-
déncia dominant, tant empiricament com normativa. Un gran
nombre d’académics i politics el rebutgen, i en canvi insistei-
xen en la idoneitat de la integracié o I’assimilaci6 de les mi-
nories nacionals i étniques. Els critics liberals pensen que aixo
fomenta Petnocentrisme i la discriminacié de les minories re-
gionals i els individus (Nordlinger, 1972; Wimmer, 2003). Als
socialistes els preocupa que aixo dinamiti la solidaritat social
i obstrueixi la formula de la politica redistributiva (Miller,
1995; Miller, 1996). Els conservadors, els unionistes politics
i els analistes que prefereixen la integracio i la divisié de po-
ders més que no pas compartir poders creuen que el plura-
lisme territorial desestabilitza i mena a la dissolucié de I’estat
(Roeder, 2007b; Roeder i Rothchild, 2005). La majoria dels
estats del mon rebutja el pluralisme territorial formal, en gran
part a causa d’aquestes preocupacions.

Aquest capitol distingeix quatre tipus de pluralisme terri-
torial: descentralitzacié dins d’un estat unitari o estat unio;
federaci6 pluralista; federacy; i vincles territorials transfron-
terers. A continuacié distingeix el pluralisme territorial i
’autonomia no basada en el territori, i formes d’autogovern
territorial que no acomoden nacionalitats, pero que, en canvi,
aspiren a assimilar-les, integrar-les o controlar-les. ’dltima
secci6 considera els arguments principals contra el pluralisme
territorial, i suggereix que aquests arguments sén més debils
que no pensen els seus defensors.

1. Esquema de les varietats del pluralisme territorial

Fins i tot els estats centralitzats poden preeveure les naciona-
litats definides per a un territori si tracten les seves patries de
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manera diferent dins del govern central. Abans de I’antic pro-
grama de descentralitzacié del govern laborista dels anys
noranta, el Regne Unit va experimentar un seguit de disposi-
cions complexes per acomodar els escocesos. Escocia tenia el
seu propi secretari d’estat dins del gabinet del Regne Unit i
una burocracia considerable, la Scottish Office, estava ubi-
cada a Edimburg. Molta legislacié6 que afectava Escocia
s’aprovava de manera separada a Westminster, i el Gran Co-
mite Escoces, en qué els diputats escocesos sovint predomina-
ven, debatien la fase del comite d’aquesta legislacio. Les lleis es-
coceses, el govern local, i els sistemes educatius també es van
deixar intactes, en la unio6 legislativa del 1707. Pero aquestes
formes de reconeixement no impliquen pluralisme territorial,
que des del nostre punt de vista requereix que aquests organs
decisoris de les regions tinguin I’Gltima paraula en uns quants
assumptes regionals de politiques publiques. Els estats que
volen implementar el pluralisme tenen les opcions segiients:

1.1. Devolution/descentralitzacio en una unio o estat unitari

Les autoritats centrals d’un estat unitari o unié poden trans-
ferir competéncies o descentralitzar poder a una o més re-
gions, i poden donar graus diferents o asimétrics d’autonomia
a cada regid. La quantitat d’autogovern transferit pot ser
substancial, i les potestats transferides de vegades poden su-
perar les potestats dels estats dins d’algunes federacions, o
d’algunes federacies. Una caracteristica fonamental i defini-
dora de la descentralitzacié i de la devolution és que dins del
sistema politic en quiesti6 hi ha una concepcié monoista de la
sobirania, en que les autoritats centrals es reserven el dret a al-
terar unilateralment la concessié d’autonomia o rescindir-la
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del tot. Les autoritats centrals també poden canviar les fron-
teres de la regié autdonoma, i poden reservar-se el dret a con-
tinuar legislant-hi, fins i tot amb les responsabilitats jurisdic-
cionals que han estat transferides.

El 1920, el govern del Regne Unit va transferir autonomia
a Irlanda del Nord i del Sud a través de ’Acta de Govern
d’Irlanda (1920), coneguda col-loquialment com a Acta de
Govern Nacional. Aquesta acta va néixer morta a Irlanda del
Sud, rebutjada pels nacionalistes irlandesos, pero va funcio-
nar sota I’«autoritat suprema» formal del Parlament del Regne
Unit, que «no es va veure afectat ni disminuit pel que fa a totes
les persones, assumptes i coses d’Irlanda».’ El poder tenia im-
portancia. Sota ’autoritat de I’Acta de Govern d’Irlanda, el
govern del Regne Unit va abolir el Govern regional d’Irlanda
del Nord i el Parlament el 1972, i va implementar el govern
directe.

El 1998, el Parlament de Westminster del Regne Unit va es-
tablir un parlament a Escocia, i assemblees a Irlanda del Nord
i Gal-les, després de referendums a les entitats respectives. Es
concediren amplies potestats de legislacié primaria a Escocia
i Irlanda del Nord, mentre que les potestats de I’Assemblea
Nacional de Gal-les estaven restringides a la legislaci6 secun-
daria. A I’Acta d’Escocia, Westminster es reserva sobirania
d’una manera clara,® tot i que alguns académics britanics opi-
nen que seria dificil que Westminster actués unilateralment
en ’ambit de les responsabilitats del parlament escoces, o que
reduis o rescindis la seva autonomia (Bogdanor, 2003, p. 225-
8). PAcord d’Irlanda del Nord ana més lluny, i va crear, com
sostenim més endavant, una federacy, pero no va impedir que

5 Acta de Govern d’lrlanda, 1920, s. 75.
6 Acta d’Escocia, 1998, s. 28 (7).
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el govern del Regne Unit (almenys dins de les seves interpre-
tacions legals) suspengués unilateralment les institucions po-
litiques d’Irlanda del Nord quatre vegades entre el 2000 i el
2007, la quarta de les quals va durar uns quatre anys. Ho va
fer en resposta a la percepcié d’un punt mort politic entre els
politics unionistes i republicans irlandesos. Les seves accions
foren una ruptura de ’Acord en les interpretacions irlandeses
dels tractats pertinents, pero reflectien la for¢a continua de
I’opini6 de Westminster que no es pot restringir la sobirania
del parlament (O’Leary, 2001a; O’Leary, 2001¢c; O’Leary,
2008b).

Si bé I'India sovint es considera una federacid, no es des-
criu com a tal siné més aviat com un «estat unid», i la seva
constitucio té una série de caracteristiques semblants a les de
devolution o transferéncies de competéncies en un estat uni-
tari. Dart. 249 de la Constituci6 india permet al Parlament de
la Uni6, amb dos tercos dels vots a la cambra alta (Rajva
Sabha), fer lleis en I’interés nacional respecte de qualsevol
questio enumerada a la «llista dels estats», mentre que I’art.
250 permet que el parlament federal faci lleis sobre qualse-
vol assumpte inclos a la llista dels estats durant una «emer-
gencia», Pexistencia de la qual esta determinada pel govern
federal en virtut de I’art. 352. Aquestes disposicions volen
dir que no hi ha, constitucionalment, cap jurisdiccié exclu-
siva de ’Estat a I’India. El Parlament ha utilitzat I’art. 250
unes quantes vegades per passar els poders dels estats a la
llista concurrent i a la llista de la «Unié». Lart. 356, «El go-
vern del president», permet a Delhi assumir el poder del
govern d’un estat, una disposicié que s’ha utilitzat cent vega-
des des del 1950 (Mathew, 2005, p. 169). Les autoritats de
la Uni6 India, després d’un procés consultiu, poden tornar a
dibuixar les fronteres dels estats i a establir nous estats, una
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facultat que s’ha utilitzat unes quantes vegades. Si bé la Cons-
titucié canadenca també dona a les autoritats federals del
Canada potestats similars a les d’un estat unitari, en el cas
del Canada, aquests estan ara en desus. El Canada, no obs-
tant aixo, encara s’assembla a un estat unitari pel que fa als
territoris de Yukon, els territoris del nord-est i Nunavut. El
1999, una acta del parlament federal va crear Nunavut a par-
tir d’'una part del territori de Yukon. Es va prendre la deci-
si6 per convertir la minoria inuit de Yukon en una majoria
regional a Nunavut.

Des de la perspectiva d’acomodacié pluralista i estabili-
tat politica, es diu que les transferéncies de competéncies
tenen certs avantatges. Dona a les autoritats centrals de
I’Estat flexibilitat per corregir els experiments que han anat
malament, i d’intervenir per protegir les minories regionals,
o per prendre mesures a fi de restaurar I’ordre. La decisio
tardana del Regne Unit d’abolir autonomia d’Irlanda del
Nord el 1972 es va prendre després que fos palés que havia
fracassat de manera espectacular i propiciés el govern etno-
cratic del Partit Unionista de I’Ulster i, el 1969, pogroms de
la majoria enmig d’una quasi-insurreccié de la minoria na-
cionalista irlandesa d’Irlanda del Nord. Més tard, després de
la restauraci6 de I’Assemblea d’Irlanda del Nord, la suspen-
si6 per part del Regne Unit de les institucions d’Irlanda del
Nord entre el 2000 i el 2007 es va considerar com a neces-
saria per superar un punt mort politic, i per protegir els po-
litics moderats enfront dels radicals. Tant I’'India com el Ca-
nada han fet s dels seus poders unilaterals per acomodar
nacionalitats regionals acabades de mobilitzar que reivindi-
caven autonomia regional, mentre que sovint s’ha justificat
com a necessari Iis del govern directe del president a I’India
per restaurar la tranquil-litat.
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Pero aquests avantatges son molt ambigus. La transferén-
cia de competencies deixa I’altima instancia de poder en mans
de les autoritats centrals dels estats, cosa que moltes vegades
vol dir la nacionalitat, religié6 o comunitat lingtiistica domi-
nants. Les autoritats federals de I’India han utilitzat el seu
poder, no només per protegir les minories dins dels estats, sin6
per controlar les minories (més grans) que tenen els seus pro-
pis estats, incloent-hi els sikhs del Panjab i els musulmans del
Caixmir (Singh, 1993; Singh, 1995; Singh, 2001). Fins i tot les
intervencions que tenen com a clar objectiu promoure els
drets de les petites minories dins de les regions poden sorgir
d’un desig de controlar les minories més grans que dominen
les regions en qiestio.

La devolution també suggereix una jerarquia d’autoritat
dins de I’Estat, amb les institucions regionals corresponents
molt subordinades al centre, situacié que és improbable que
agradi a les nacionalitats que aspiren a una associaci6 pluri-
nacional d’iguals. D’aquesta manera, les nacions indigenes
del Canada han afirmat molt temps que tenen un dret «inhe-
rent» a I’autogovern, un que no es pot atorgar a ningu. Tam-
poc no és gaire dificil d’imaginar que les nacionalitats es mos-
traran receloses, sobretot després de conflictes armats,
respecte d’un acord d’autonomia que les autoritats centrals
de PEstat poden modificar o rescindir unilateralment. En con-
textos com aquests, ’eleccié més acceptable per a les nacio-
nalitats no dominants no és la devolution com a transferén-
cia atorgada de competéncies, siné la federaci6 pluralista, la
federacy, o la independéncia. A Xipre, fins i tot els xipriotes
turcs moderats insisteixen en una «federaci6 de dues comuni-
tats i dues zones» per donar a totes dues una part de la sobi-
rania de Xipre i una autonomia garantida. La posici6 dels
kurds a I'Iraq és analoga (McGarry, 2007b; O’Leary, 2005b).
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Els republicans irlandesos van rebutjar I’Acta del Govern
d’Irlanda del 1920 en part perqué mantenia la sobirania «no
disminuida» de Westminster, i van acceptar I’Acord del 1998
només perqué creieren que matisava la sobirania del Regne
Unit, 1 donava una acta d’autodeterminaci6 irlandesa a les
noves institucions. Tampoc no sembla gaire probable que els
tamils de Sri Lanka arribin a un acord que doni sobirania ex-
clusiva a Colombo, incloent-hi la capacitat de modificar
’acord unilateralment.

Hi ha maneres de protegir les minories regionals, que
poden ser maltractades per les nacionalitats que controlen els
governs territorials autonoms, i evitar atorgar potestats pre-
dominants a les autoritats centrals de P’estat. Els acords cons-
titucionalitzats poden preveure el repartiment de poder a ni-
vell regional; o mitjancant una carta de drets, que inclogui la
protecci6 de les minories i els individus; i amb la cantonitza-
ci6 dins de les regions, que doni com a resultat un cert nivell
d’autonomia per a les nacionalitats més petites. I’Acord
d’Irlanda del Nord del 1998 tenia la finalitat d’impedir una
repeticié dels abusos que s’havien produit entre el 1921 i el
1972, sense confiar en Westminster, que no havia intervingut
per protegir la minoria nacionalista fins el 1969, siné tot es-
tenent ’autonomia amb garanties consocionals, altres dispo-
sicions d’igualtat dins d’Irlanda del Nord, i un paper bigover-
namental de supervisié per al Regne Unit i la Republica
d’Irlanda.

1.2. Federacio pluralista

En una federacio, la sobirania esta dividida entre un govern
(no central) federal i les parts constituents de la federacid
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(provincies, estats,” linder, cantons, republiques, entitats).®
Cada unitat de govern té responsabilitat exclusiva per a cer-
tes funcions, i la divisié de poders esta garantida en una cons-
titucio escrita. Ni el govern federal ni les unitats constituents
poden modificar unilateralment la constitucié (hi ha una for-
mula d’esmena que implica ’assentiment de totes dues parts).
Es per aquesta ra6 que constitucionalment no es pot conside-
rar 'India una federaci6 formal. La Constituci6 india permet
que el parlament de la uni6 faci lleis relatives a qualsevol afer
d’ambit estatal, i que el Govern de la Unio es faci carrec del
govern d’un estat. A les federacions, un tribunal judicial im-
parcial decideix sobre els conflictes constitucionals. Elazar
subratllava la diferenciacio6 entre federacioé i devolution ano-
menant el primer «no-centralitzacié» en comptes de descen-
tralitzaci6 (Elazar, 1994, p. 9).

Les federacions generalment impliquen assemblees legisla-
tives federals bicamerals. A la cambra dels estats (provincies,
entitats, etc.) les unitats constituents més petites sovint estan
representades d’'una manera desproporcionada, és a dir, re-
presentades excessivament. Per tant, a més de garantir ’auto-
govern regional, les federacions normalment preveuen un
paper regional en les decisions de les institucions governa-
mentals federals. A les federacions, les unitats autonomes

7 Aqui «estat» significa una de les unitats constituents dels Estats Units, p. ex.
I'vestat» de Nova York. L'Us del terme «estat» en la resta d’aquest treball, excepte
alla on es deixa clar, es refereix a un estat independent.

8 Les unitats federals son sobiranes només dins de les jurisdiccions que se’ls assigna
exclusivament a les constitucions federals. No sén estats sobirans amb persona-
litats internacionals com els membres d’una confederacié. A una conferéncia a
qué va assistir un de nosaltres a Xipre, un dels ponents xipriotes grecs del partit
comunista, AKEL, insisti que les unitats federals no eren sobiranes. Temia que si
es reconeixia que les unitats federals tenien alguna sobirania, els xipriotes turcs
ho utilitzarien per secessionar-se des d’una futura federacio xipriota (Tsielepis,
2001).
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solen cobrir tot el territori de ’estat, de vegades amb algunes
excepcions per a les regions de les capitals. El grau d’auto-
govern de que gaudeixen les minories a les federacions varia:
algunes son menys «no centralitzades» que d’altres. Si bé les
federacions ofereixen més autonomia segura que els sistemes
de govern transferits, no ofereixen necessariament més auto-
nomia. Irlanda del Nord, un govern desconcentrat del Regne
Unit entre 1921 i 1972, tenia molts poders, incloent-hi com-
peténcies policials, que eren almenys tan amplies com les que
posseeixen els estats dels Estats Units.

Les federacions es poden formar a partir d’estats previa-
ment independents (també a partir d’una confederacié d’es-
tats independents) o amb excolonies separades que decidei-
xen «unir-se» (Stepan, 1998; Stepan, 1999; Stepan, 2001). A
Suissa i als Estats Units es va anar per aquesta via. Es aquest
procés, que alguns esperen —i més temen— que segueixi la
Uni6 Europea. Pero una federacié també es pot desenvolupar
a partir d’un estat unitari, en un esfor¢ per «mantenir-se
units», com ha succeit en el cas de Belgica, i pot passar al
Regne Unit i a Espanya.’ El naixement del Canada va ser un
hibrid d’aquests processos: va aplegar una série de colonies
britaniques nord-americanes separades, de I’America del
Nord britanica, pero va tornar a dividir la colonia unitaria
dels «Dos Canadas» en les provincies separades d’Ontario i
del Quebec. Pero avui es considera més probable que les
noves federacions siguin del tipus de «mantenir-se units» que
no pas d’«unir-se», una observacié que agradaria als euro-
esceptics (Linz, 1997). Stepan ha indicat un tercer tipus de fe-
deracid, una d’«unida» per la forca. Esmenta la Uni6 Sovie-
tica, establerta per les tropes de PExeércit Roig (Stepan, 1999).

9 Una federacié del Regne Unit és improbable (McGarry, 2007a; McGarry, 2008).
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Mentre que molts bosniacs (musulmans bosnians) consideren
que la seva federacié prové d’un estat unitari, molts serbis
bosnians i croats (aixi com forans) la veuen unida per la forca
per la comunitat internacional.’® Les perspectives per a aques-
tes federacions, en condicions de democracia, no sén bones
(McGarry 1 O’Leary, 2005).

No totes les federacions, com expliquem més endavant,
son pluralistes. Un criteri minim per a una federaci6 plura-
lista és que tingui algunes fronteres internes que respectin la
nacionalitat, I’etnicitat, la llengua i la religié. Segons aquest
criteri, el Canada, Belgica i Suissa son federacions pluralistes.
Si bé I'India té les caracteristiques formals d’un estat unié, en
un altre sentit, sobretot pel seu acostament a estats linglisti-
cament més homogenis, s’assembla a una federacié pluralista.
Més enlla d’aquesta concepcié minimalista, les federacions
pluralistes varien. Les federacions plenament pluralistes impli-
quen tres disposicions complementaries. En primer lloc, supo-
sen no només una divisi6é de poders garantida per la constitu-
cid, que les autoritats federals no poden rescindir de manera
unilateral, siné també una autonomia substancial, i una adju-
dicaci6 raonable de recursos fiscals. En segon lloc, una federa-
ci6 plenament pluralista té normes de presa de decisions con-
sensuals, fins i tot consocionals, més que no pas majoritaries al
govern federal, és a dir, comparteixen poders executius inclu-
sius i acords representatius en el govern federal, i principis pro-
porcionals de representaci6 i adjudicacié de carrecs i recursos

10 Sovint es debat si una federacié s’ha «forgat» a unir-se i sovint hi ha disputes.
Molts nacionalistes del Quebec creuen que la federacié canadenca es va forgar
a unir-se, perqué Gran Bretanya va conquerir el Quebec el 1759, i perqué hi va
haver una pressié considerable sobre els liders del Quebec per acceptar la fede-
racié entre el 1864 i el 1867. També es podria sostenir que s’obliga les federa-
cions de les excolonies de I'india i Nigéria a unir-se sota I'lmperi Britanic.
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publics (O’Leary, 2005b). Les federacions consensuals creen
segones cambres fortes que representen les regions constituents
i tenen un poder judicial regional fort i un paper regional en la
seleccio de jutges federals. No creen presidéncies fortes d’una
sola persona, ni Senats que son calcs de la Cambra de Repre-
sentants. En tercer lloc, les federacions del tot pluralistes son
plurinacionals. Reconeixen un concepte de la sobirania plura-
lista i no monista. El caracter plurinacional de la federacio es
pot recongixer en la constitucié de I’estat, o en la seva bandera
i simbols, o amb el bilingiiisme oficial o multilingiisme que
tracta la federacié com a una multipatria, una associacié entre
diferents pobles. La Constitucié de 2005 de I’Iraq estipula a
I’article 3 que és un «pais de moltes nacionalitats». Iarticle 4
institueix I’arab i el kurd com els dos idiomes oficials del pais,
mentre que 'article 12 (1) estipula que «la bandera, I’himne
nacional, i ’emblema de I’Iraq es fixaran per llei d’'una manera
que representi els components del poble iraquia». Una federa-
ci6 plurinacional comporta autonomia territorial col-lectiva per
a les nacions socies. Les nacions, per definicid, volen posseir
autodeterminacié col-lectiva, i una federaci6 plurinacional és
incompatible amb la partici6 del territori d’una comunitat na-
cional en diverses unitats federatives, com succei a Nigeria, i
com alguns integracionistes volien per a 'Iraq.!!

Hi ha pocs exemples de constitucions federals que tinguin
un disseny del tot pluralista. ’'Iraq n’és un exemple incom-
plet, i el seu futur és incert (McGarry i O’Leary, 2007;
O’Leary, 2007b). Qualsevol federacié viable de la Uni6 Euro-

11 Una federacid pluralista pot permetre disposicions institucionals asimeétriques en
queé les unitats que pertanyen a les nacionalitats gaudeixen d’'un estatus diferent
de les unitats dominades per divisions regionals de la nacié dominant de I'estat
o tenen una autonomia més significativa (McGarry, 2006), encara que |'asimetria
no és una propietat inherent d’una federacioé pluralista (O’Leary, 2008 en premsa).
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pea haura de ser del tot pluralista. Les federacions pluralistes
gaudeixen de cert suport entre els académics contemporanis.
Els politics francofons que dissenyaren la federaci6 canadenca
eren federalistes pluralistes, tot i que el seu principal funda-
dor anglofon, sir John A. MacDonald, no ho era. Els austro-
marxistes que volien reformar PImperi Austrohongares eren
federalistes pluralistes (Nimni, 1993), i també ho eren els
marxistes-leninistes que van arribar al poder a la Uni6 Sovie-
tica, almenys sobre el paper (Connor, 1984).

Una federaci6 o federacio pluralista és diferent d’una con-
federacio, tot i que de vegades es confonen.!? La primera és un
estat amb ciutadania compartida i una sola personalitat inter-
nacional, mentre que la segona és una uni6 o alianga d’estats
(independents), establerta sovint per a un conjunt limitat
d’objectius, com ara la defensa o la cooperacié economica.
El govern (federal) de les federacions té un paper directe en la
vida dels ciutadans, mentre que les autoritats confederals nor-
malment interaccionen amb els ciutadans dels seus estats
membres de manera indirecta: a través dels governs i les bu-
rocracies d’aquests estats. Com que les confederacions soén en
general unions molt més laxes que les federacions, és més pro-
bable que tinguin normes de presa de decisions basades en la
unanimitat. També és (formalment) més facil abandonar una
confederacio6.

La distinci6 entre una federacio6 pluralista i una confedera-
cid, aixo no obstant, no és tan clara com ho era abans. Algu-

12 La confusié en part es produeix perque el terme confederacidé s’empra de ve-
gades per descriure una federacié que sorgeix de la reunié d’unitats préviament
independents. Aixi, la federacié del Canada, que comengava com a minim en
part d’aquesta manera (Ontario i el Quebec estaven separats I'un de I'altre pero
es van unir a Nova Brunswick i Nova Escocia) es descriu tot sovint com a confe-
deracid. La Constitucio suissa del 1848 es descrivia a si mateixa com «La Cons-
titucié Federal de la Confederaci6 Suissan.
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nes federacions pluralistes permeten a les seves parts consti-
tuents tenir un paper en les relacions internacionals. Tant el
Canada com Belgica permeten que les unitats constituents
amb poblacié francofona participin a la «francofonia», I’as-
sociacio d’estats francofons (Leonardy, 2000)."* El Tribunal
Suprem del Canada, en efecte, ha decidit que cadascuna de
les seves provincies ara tingui el dret constitucional a escindir-
se, sempre que es procedeixi d’una certa manera. En altre
sentit, la Unié Europea, que es va originar com una confedera-
cid, ha desenvolupat unes certes caracteristiques federals. Des
del Tractat de Maastricht existeix la ciutadania europea, i
I’«eurocracia» de Brussel-les cada vegada té més impacte, tot
i que no un impacte «directe» clar, en la vida dels ciutadans. La
norma de presa de decisions dominant a la UE també ha anat
passant de la unanimitat a la norma de majoria qualificada
dins de les institucions con/federals.

1.3. Federacy

Quan una naci6 aspira a I’autonomia garantida, pero no hi ha
un desig generalitzat de federaci6 en la nacionalitat dominant,
’estat pot establir una federacy, és a dir, pot subscriure un
acord bilateral en el qual s’ofereix autonomia garantida
només a una part de P’estat (Rezvani, 2003). La diferéncia ba-
sica entre la federacy i la devolution és que la concessio
d’autogovern en la federacy esta garantida constitucionalment
i el centre no la pot revocar unilateralment. La diferéncia ba-
sica entre la federacy i la federaci6 és que la primera normal-

13 El Canada no és la primera federacié que permet aquestes caracteristiques «con-
federals». La Unid Soviética permetia a Ucraina i a Bielorissia ocupar seients a
les Nacions Unides.
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ment s’aplica a una part del territori de I’estat, i normalment
una part petita (en poblacid), mentre que la federacié com-
porta acords d’autonomia d’abast estatal. En els indrets on
parts del territori de la federacié gaudeixen d’un estatus ga-
rantit especial i d’un tipus diferent d’autonomia, com en la
relacié de Puerto Rico amb els Estats Units, federacio i fede-
racy coexisteixen.

La relaci6 entre les illes Aland, els habitants de les quals
parlen suec, i la resta de Finlandia, constitueix una federacy.
[’autonomia n’esta garantida per un tractat internacional
entre Sueécia 1 Finlandia (Barros, 1968; Brown, 1921). Altres
exemples son la relaci6 entre les Acores i Portugal, entre
Grenlandia i Dinamarca, i entre Italia i el Tirol del Sud. En ge-
neral, les federacies, a diferencia de les federacions, no com-
porten disposicions bicamerals en qué les unitats estan repre-
sentades al centre. De fet, les federacies poden estar marcades
per un deficit de representaci6 de la unitat autonoma al cen-
tre, i fins i tot per la manca de representacio, com en el cas de
Puerto Rico. Aquesta representacio insuficient es justifica com
un quid pro quo pel fet que la regi6 gaudeix d’unes potestats
i un estatus que no té la resta del pais.

La implementacio plena i correcta de I’Acord d’Irlanda del
Nord del 1998 creara una federacy. Mentre que les institu-
cions de I’Acord s6n objecte de la legislacié ordinaria de
Westminster, com les d’Escocia i Gal-les, també estan prote-
gides en un tractat internacional entre el Regne Unit i Irlanda.
A més, el govern del Regne Unit, com a part de I’acord, va
revocar I’Acta del govern d’Irlanda de 1920, incloent-hi el
S.75, que afirmava I’«autoritat suprema» del Parlament de
Westminster, i explicitament reconeixia el «dret d’auto-
determinaci6» del poble de I’illa d’Irlanda, incloent-hi el seu
dret, votant per separat, Nord i Sud, de crear una Irlanda
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unida. La interpretaci6 raonable de I’Acord és que el govern i
el Parlament del Regne Unit no poden exercir poder a Irlanda
del Nord d’una manera que contradigui I’Acord, sense in-
complir les seves obligacions del tractat i sense negar I’auto-
determinaci6 nacional irlandesa. Les accions del govern del
Regne Unit entre el 2000 i el 2002, quan va suspendre de ma-
nera unilateral les institucions politiques d’Irlanda del Nord,
van enfosquir aquest fet. El govern irlandés va preferir no
desafiar aquests incompliments de I’Acord a causa de la neces-
sitat de mantenir bones relacions de treball amb la Gran Bre-
tanya i evitar politiques polaritzants perilloses a Irlanda del
Nord.'* Tanmateix, des del 1998, el Regne Unit ha estat com-
post de dues nacions, la Uni6 de la Gran Bretanya i la Uni6 de
la Gran Bretanya i Irlanda del Nord, cadascuna de les quals té
una base constitucional diferent (O’Leary, 1999a,b).

1.4. Vincles territorials transfronterers

Tots tres tipus de pluralisme territorial analitzats fins ara con-
cedeixen 'autogovern a una nacionalitat dins dels marges
d’un estat particular. S’encaminen a nacionalitats, com els es-
cocesos o els gal-lesos, que majoritariament viuen en un sol
territori de I’estat. En alguns casos, tanmateix, les nacionali-
tats estan separades de les seves germanes nacionals per fron-

14 Els nacionalistes irlandesos insistiren, i el govern britanic finalment accepta abolir la
potestat de suspensid. Hem sostingut que les accions del Regne Unit signifiquen
que no n’hi ha prou només amb I'abolicid, ja que no es disposa de gaire per impe-
dir al govern del Regne Unit comportar-se d’una manera similar en el futur. Féra bo
garantir I’Acord en un protocol comu i justiciable a un tractat de la Uni6é Europea,
I’inica manera Obvia en qué es podria constitucionalitzar en el sistema «sense cons-
titucio» del Regne Unit. Aquesta proposta significaria que si Iflanda o la Gran Breta-
nya decidissin suspendre unilateralment les institucions, un tribunal apropiat ho con-
sideraria un incompliment del tractat (McGarry i O’Leary, 2004, p. 219).
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teres internacionals. La seva germana pot ser la comunitat do-
minant de Pestat vei, o una minoria. Aquestes minories exis-
teixen arreu d’Europa, i fora també. Son part essencial de la
«sindrome macedonia» (Weiner, 1971). Inclouen els bascos
de Franca i d’Espanya, la minoria d’irlandesos nacionalistes
d’Irlanda del Nord, les minories hongareses de Sérbia, Eslo-
vaquia, i Romania, els croats i serbis de Bosnia i Hercegovina
aixi com els serbis d’un Kosovo independent, els albanesos
de Macedonia, i la comunitat (austriaca) de parla alemanya
del Tirol del Sud. En aquests casos, les devolution, les federa-
cions pluralistes o les federacies son necessaries pero insufi-
cients per establir I’autonomia nacional «col-lectiva». El que
es pot buscar, a més a més, son institucions politiques trans-
frontereres que possibilitin la cooperacié entre les diferents
parts de la comunitat nacional. En aquestes arees de coopera-
cid, es pot dir que la nacié s’autogoverna col-lectivament.

Hi ha uns quants exemples d’aquestes institucions. La majo-
ria dels estats continuen lligats al sistema «westfalia» tradicional
d’estats sobirans independents, i no estan gaire disposats a con-
siderar les institucions transfrontereres. El temor és que aques-
tes institucions promoguin 'irredemptisme. A més, els estats
s’oposen moltes vegades a donar fins i tot autonomia dins de les
fronteres de ’estat a minories que tenen germanes nacionals a
I’altra banda de la frontera, i sobretot quan aquestes germanes
controlen un estat vei, és a dir, la por a I'irredemptisme sovint
bloqueja fins i tot la devolution, les federacions pluralistes, o la
federacy, a pesar dels vincles institucionals transfronterers.

De tota manera, si més no a la Unié Europea, on les rela-
cions entre els estats son amistoses, I'irredemptisme és debil i
pot ser que les idees tradicionals de la sobirania estatal
s’estiguin afeblint, aquestes institucions transfrontereres estan
esdevenint possibles, encara que no s’acceptin de manera uni-
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forme. Uexemple de més gran abast prové de I’Acord de Di-
vendres Sant (Good Friday Agreement), d’Irlanda del Nord
del 1998. A part de crear una federacy, I’Acord preveu insti-
tucions politiques que facin de nexe entre Irlanda del Nord
(part del Regne Unit) amb la Republica d’Irlanda (O’Leary
1999a; O’Leary, 1999b). El més important és el Consell Mi-
nisterial Nord-Sud (CMNS), un organisme que compren el Go-
vern d’Irlanda i ’executiu d’Irlanda del Nord.!S A més, I’Acord
ha menat a I’establiment de sis organismes d’«implementacié»
a tot Irlanda, als que es va encomanar la tasca de cooperar per
desenvolupar politiques comunes sobre vies navegables inte-
riors, seguretat alimentaria, desenvolupament comercial i em-
presarial, programes especials de la UE, els idiomes escocesos
iirlandesos de I’Ulster, i aqiiicultura i afers marins.'® El motor
que impulsa les institucions transfrontereres d’Irlanda va ser
el fet que la simple autonomia per a Irlanda del Nord no hau-
ria satisfet les aspiracions de ni tan sols els nacionalistes irlan-
desos moderats. Tots els seus politics electes insistiren en
aquests nexes transfronterers.

A més de les institucions d’Irlanda, s’ha permes que diver-
ses altres regions de la Uni6é Europea cooperin amb regions
veines en altres estats per desenvolupar politiques comunes, i
de vegades, com en el cas del Tirol del Sud italia i parts veines
d’Austria, aixo ha comportat col-laboracié entre una nacio-
nalitat en un estat i els seus conacionals un altre. En el Con-
sell d’Europa del 1980 de Madrid, els signataris de I’Esbds

15 EI CMNS estava pensat per funcionar en gran part com el Consell de Ministres en
la Unié Europea, amb ministres que tenen una independéncia considerable per
prendre decisions, pero al capdavall responsables davant les seves cambres le-
gislatives respectives.

16 L'Acord comprometia totes dues parts d’lIrlanda a unes sis arees funcionals més
de cooperacio, incloent-hi alguns aspectes de transport, agricultura, educacio,
salut, medi ambient i turisme.
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de la Convencié sobre Cooperacié Transfronterera entre Co-
munitats o Autoritats Territorials van acordar fomentar
aquesta cooperacio transfronterera, i permetre a les autori-
tats regionals establir acords amb les regions veines en altres
paisos dins dels seus ambits de competencies. Hi ha casos no
irlandesos a Europa d’una regi6 d’un pais a la qual se li per-
met cooperar amb un altre estat (no amb una regi6 a I’altra
banda de la frontera), per exemple el Tractat de la Unié Lin-
guistica d’Holanda-Flandes del 1982 (Alcock, 2001, p. 168).
Aquestes formes de cooperaci6 faciliten una manera practica
de canalitzar el desig de les nacionalitats de forjar vincles amb
conacionals i el territori nacional en estats veins, sense canviar
les fronteres nacionals. Tenen una importancia Obvia per a
diverses parts del mén, no només a Europa, sin6é també en
I’espai politic postcomunista, ’India (Caixmir) i les regions
de majoria kurda de I’Orient Mitja.

2. Diferenciar el pluralisme territorial d’altres formes
d’autonomia

Caldria diferenciar el pluralisme territorial de les formes no
territorials d’autonomia, com I’autonomia personal, i el que
s’anomena, de maneres diverses, autonomia col-lectiva, segmen-
taria, cultural o nacionalcultural, i de formes d’autogovern ter-
ritorial que no acomoden nacionalitats o minories.

2.1. De lautonomia (no territorial) personal i col-lectiva

Els drets humans o individuals liberals convencionals, com la
llibertat de religio, expressio o associacid, protegeixen I’auto-

51



nomia personal. Aquests drets s’estenen als individus, pero
permeten a les minories la llibertat de practicar la cultura de
la seva comunitat en ’ambit privat. Aixi doncs, la llibertat de
religié permet a les minories religioses practicar el culte ple-
gades; la llibertat d’expressié permet a les minories establir
mitjans de comunicaci6 en la seva propia llengua; i la lliber-
tat d’associaci6 facilita les associacions civiques i els partits
politics de la minoria. ’autonomia col-lectiva, en canvi, im-
plica un autogovern public amb una base minoritaria. Men-
tre que I’autonomia personal pot facilitar la formacié de par-
tits politics amb una base minoritaria, que després poden
demanar una acomodaci6 publica, ’autonomia col-lectiva im-
plica institucions publiques representatives, que es poden per-
metre gravar impostos als seus membres i exercir autoritat
publica pel que fa als afers culturals.

Al comengament, els otomans van emprar Pautonomia
col-lectiva per gestionar la diversitat religiosa (Braude i Lewis,
1982; Coakley, 1994, 299). Des del segle xv, els ortodoxos
grecs, els catolics armenis i les comunitats jueves i musulmanes
administraren els seus afers religiosos, educatius i el dret de fa-
milia. Amb el creixement del sentiment nacional, aquests com-
postos religiosos es van dividir més tard en unitats de fonament
lingtiistic (Laponce, 1993). Un equivalent dels compostos reli-
gl0sos, el kahal, es va introduir a I’antiga comunitat polonesa-
lituana, on es va usar per donar autonomia a la comunitat
jueva. El sistema de compostos religiosos ha influit en el sistema
legal actual de I’India, d’Israel i del Liban, on diferents comuni-
tats religioses tenen autonomia en el dret de familia.'”

17 Hi ha molta controversia pel que fa al grau d’igualtat —diferent de control— que
hi havia al sistema dels compostos religiosos; hi ha forca proves de maltractament
dels dhimmi (Ye'or, 1985).
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L’autonomia col-lectiva o nacionalcultural la van propo-
sar els austromarxistes Renner i Bauer com a soluci6 a la
questio de les nacionalitats en un Imperi Austrohongares que
s’esfondrava (Bauer, 2000; McGarry i Moore, 2005; Sto-
uurzh, 1991). Tot i que les seves propostes no es van aplicar
extensament a Austria-Hongria, va haver-hi intents limitats
d’aplicar-les a Moravia, Galitsia i Bucovina (Coakley, 1994,
p. 300). Una aplicacié molt més significativa de I’autonomia
col-lectiva va tenir lloc a ’Estonia d’entreguerres, on es va
aprovar una Llei d’Autonomia Cultural el 1925, que perme-
tia als grups étnics de com a minim 3.000 membres establir
consells culturals amb capacitat impositiva sobre els membres
del grup, i d’exercir jurisdicci6 sobre un ampli ventall d’acti-
vitats culturals, incloent-hi ’educacio, la cultura, les bibliote-
ques, els teatres, els museus i I’esport (ibid.: 307). La Consti-
tucié consociacional de Xipre del 1960 també preveia
’autonomia col-lectiva de les comunitats grega i turcoxipriota
barrejades territorialment. Se’ls va atorgar Cambres comu-
nals elegides separadament amb prerrogatives legislatives ex-
clusives sobre afers religiosos, educatius i culturals.!® Altres
sistemes consocionals —a Belgica, Holanda i el Liban— han
permes graus d’autonomia col-lectiva a diverses comunitats
religioses i seculars (Lijphart, 1977, p. 41-44). Fa encara
menys, Belgica ha volgut gestionar les seves comunitats etno-
lingliistiques amb una barreja de repartiment de poder conso-
ciacional, pluralisme territorial i autonomia col-lectiva. Les
comunitats francofona i de parla flamenca tenen una juris-
diccié no territorial sobre francofons i parlants de flamenc a

18 Segons Lijphart (1977, p. 159), «aquestes disposicions van afavorir molt I'esta-
bliment d’un sistema “federal” sense federalisme territorial real, que es va frus-
trar pels patrons residencials molt intercalats de totes dues poblacions».
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Brussel-les. A Nova Zelanda, el Consell Maori supervisa els
afers d’interes per als maoris de tot el pais (Coakley, 1994,
p. 309). Al Canada, les comunitats francofones de fora del
Quebec i les anglofones dins del Quebec controlen els seus
propis consells escolars lingtiistics. [’autonomia col-lectiva
s’ha proposat com a manera d’acomodar la significativa pro-
porcié de poblacié indigena canadenca que viu en zones ur-
banes (Comissio Reial 1996).

La desaparicié del marxisme-leninisme a ’Europa Orien-
tal va menar a un ressorgiment parcial de la popularitat de
’autonomia col-lectiva. A diferéncia de Lenin, que criticava la
idea d’autonomia col-lectiva, sembla que els nous governants
de la regio la tenen per preferible al pluralisme territorial, que
consideren com a perillos i desestabilitzador. El 1993, Estonia
va tornar a introduir els seus acords d’entreguerres d’auto-
nomia col-lectiva. El mateix any, Hongria va aprovar una llei
«Sobre els drets de les minories nacionals i étniques» (Kriz-
san, 2000, 248). E1 1996, el Parlament rus va adoptar I’Acta
d’Autonomia Cultural Nacional, que permet als individus for-
mar Associacions Culturals Nacionals, amb drets sobre la cul-
tura, la llengua, ’educacio i els mitjans de comunicacid, aixi
com el dret de representar els interessos de les minories da-
vant de les institucions de ’Estat (federal, republica i local).
A mitjan 1999, s’havien registrat 227 Associacions Culturals
Nacionals (ACN) (160 de locals, seixanta de regionals i set de
federals) (Codagnone i Fillipov, 2000, p. 280). S’han dut a
terme altres acords d’autonomia col-lectiva a Ucraina, per als
russos de I’est d’Ucraina i per als hongaresos de Transcarpa-
tia (Kymlicka, 2001, p. 68).

Els arguments a favor de les institucions d’autonomia
col-lectiva que utilitzen amb més frequiencia les autoritats pu-
bliques a I’Europa oriental remeten a la pau i l’estabilitat.
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Temen els perills de secessio del pluralisme territorial, pero
reconeixen la necessitat d’acomodar la diversitat lingiistica,
religiosa o cultural de les seves poblacions. A Russia, on el
pluralisme territorial va ser més intens la década de 1990 que
no ho és ara, ’autonomia col-lectiva s’ha promogut com una
alternativa o, almenys, com un contrapes. El primer politic
que va recomanar-la en el periode posterior a I’era comunista,
Gavril Popov, la va vincular a una proposta de desmantellar
el sistema de pluralisme territorial rus i recuperar el sistema
tsarista de regions administratives étnicament neutrals (Co-
dagnone i Fillipov, 2000, p. 275). N’hi ha que han conjectu-
rat que I’adopci6 al pais de I’«autonomia cultural nacional»
té la finalitat de substituir el pluralisme territorial a llarg ter-
mini (Goble, 2000). Certament, el president Vladimir Putin
ha combinat ’autonomia col-lectiva de Rissia amb el sosca-
vament del sistema de pluralisme territorial.

La idea que n’hi haura prou amb I’autonomia col-lectiva
com a forma de gestionar els interessos de les nacionalitats
s’ha convertit, segons sembla, en un «auténtic mantra» entre
els intel-lectuals de I’Europa de I’Est (Kymlicka, 2001, p.
365). Es un argument que té un cert suport entre els estats oc-
cidentals i les organitzacions internacionals. Des que el Docu-
ment de Copenhaguen de 1990 va proposar [’autonomia ter-
ritorial com una opcié per a ’lacomodacié de les minories, ha
anat perdent suport en els documents internacionals, en part
com a resultat dels conflictes derivats de la desintegracié de
Iugoslavia i la Unié Sovietica. Ara és més probable que
aquests documents emfatitzin els meétodes d’acomodacio
col-lectiva en comptes del territorial d’acomodacio.?”

19 Els documents internacionals que s’ocupen de la proteccié de les minories tenen
en general poc a dir sobre I'autonomia territorial, per exemple la Convencié Marc
sobre els Drets de les Minories Nacionals (Consell d’Europa del 1995) i les Re-
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[’autonomia col-lectiva té uns quants avantatges sobre el
pluralisme territorial. Com observa Karl Renner, la pertinenga
a un comunitat autonoma definida col-lectivament pot ser vo-
luntaria, la qual cosa significa que només aquells que s’iden-
tifiquen amb el grup s’hi regeixen. Per tant ofereix una ma-
nera d’evitar que el governament de base territorial discrimini
les minories, o que es generi un govern que no tingui una lle-
ialtat generalitzada. ’autonomia col-lectiva és sens dubte util
per a les nacionalitats massa disperses o massa poc nombro-
ses per exercir ’autonomia territorial o per aspirar-hi. Hi ha
diverses proves que els acords d’entreguerres d’Estonia per a
I’autonomia col-lectiva van millorar la posici6 de les seves mi-
nories disperses: «va fer molt per reconciliar els alemanys
amb la vida dins I’Estat estonia» (Coakley, 1994, p. 307); i fa
I’efecte que els jueus van acceptar els acords d’autonomia
d’Estonia. Els grups dispersos, com els gitanos d’Hongria i de
Russia, es beneficiaran de les disposicions d’aquests paisos
per a ’autonomia col-lectiva, ja que els proporcionaran les
institucions i els recursos que actualment no tenen. Al Ca-
nada, ’autonomia col-lectiva ha permes als francofons de fora
del Quebec mantenir un cert control sobre les seves propies
escoles. Els nadius que viuen a ciutats del Canada també se’n

comanacions de Lund sobre la participacié efectiva de les minories nacionals en
la vida publica (Organitzaci6 per a la Seguretat i la Cooperacié a Europa 1999).
L'ex-Alt Comissionat per a les Minories Nacionals de I'Organitzacio per la Segure-
tat i la Cooperacié a Europa (OSCE) va advertir als grups minoritaris que: «encara
que al Document de Copenhaguen [de I'OSCE] s’esmenta I'autonomia territorial
com una opcid, les minories han de tenir en compte que una demanda com
aquesta probablement es trobara una gran resistencia, mentre que podrien acon-
seguir més si es concentressin en la legislacié que els va permetre tenir més in-
fluencia en ambits d’especial interés per a ells, com I'educacio i la cultura». Tot
seguit afegeix: «tal com ho veig, no es posa prou atenci6 a les possibilitats de
I’'autonomia no territorial» (Kymlicka, 2001, p. 382) LOSCE s’ha dedicat, segons
sembla, a «una invocacié gairebé ritual de “I'autonomia no territorial”, com una
manera d’acomodar les minories nacionals» (Ibid.; van der Stoel, 1999).

56



beneficiarien, ja que és dificil veure com els plans per a la con-
cessio d’autogovern a les reserves de nadius tracten la seva si-
tuacié. Tanmateix, per a les nacionalitats disperses, que no
tenen la base demografica per reproduir la seva cultura i iden-
titat, aquests plans poden fer I’assimilacié més suau en lloc
d’aturar-la.?

La dificultat que troba ’autonomia col-lectiva amb les mi-
nories disperses no és que no presenti avantatges, sind que els
estats sovint no s’hi han compromes prou. Enlloc d’Europa
oriental les nacionalitats minoritaries tenen el control ampli
sobre els afers culturals previstos per Renner i Bauer (McGarry
i Moore, 2005). Molt poques vegades els acords de finanga-
ment s’estableixen a la legislaci6. Renner, ben al contrari, va
deixar clar que les comunitats nacionals han de tenir potestats
de recaptacié d’impostos. El pla d’Hongria per a I’autonomia
col-lectiva es va adoptar tant pel seu valor propagandistic
com per a benefici de les seves (gairebé inexistents) minories.
Es volia promoure el tractament digne de les minories honga-
reses als paisos veins i de millorar la imatge d’Hongria com a
forma d’aconseguir I’entrada a la Uni6 Europea (Kriszan,
2000, p. 250). En el cas d’Estonia, el réegim d’autonomia
col-lectiva de les minories té una certa coheréncia amb el tan-
cament i I’aturada del financament public de les escoles en
llengua russa, i d’altres institucions publiques, com a part de
la seva construcci6 de la naci6 (Laitin, 1998). En altres casos,
no sembla que els plans ofereixin gens d’autonomia, siné més

20 Aix0 és sens dubte cert en el cas de la comunitat francofona de fora del Quebec.
En el cas dels nadius del Canada, podrien conservar la seva identitat com a na-
dius —en particular perqué s’enfronten al racisme d’una banda, i es resisteixen
a adoptar la identitat dels mateixos que minaven la seva cultura, perd és poc pro-
bable que puguin reproduir la seva cultura d’una manera significativa, fins i tot
amb una autonomia no territorial.
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aviat una agencia oficialment reconeguda per influir o asses-
sorar el govern.?! Si bé la poblacié romani a Hongria i Ras-
sia pot estar millor amb I’autonomia col-lectiva que sense, la
seva situacié encara és «marginal» malgrat aquestes reformes
(Vermeersch, 2000).

Fins i tot grans nacionalitats concentrades en un territori
poden trobar que les autonomies col-lectives, o fins i tot
I’autonomia personal, sén millors que les alternatives que
s’ofereixen. Els kurds a Turquia es beneficiarien significativa-
ment d’una veritable llibertat d’associacié i d’expressio, aixi
com del control de les escoles publiques en llengua kurda.
Aix0 representaria un avang considerable en relaci6 al régim
kemalista d’assimilacié coercitiva al qual han estat sotmesos
(Gunter, 1990; Romano, 2006). Tanmateix, és molt poc pro-
bable que grans nacionalitats concentrades territorialment
estiguin satisfetes amb I’autonomia personal o col-lectiva, es-
pecialment si han gaudit d’autonomia territorial en el pas-
sat. Moltes de les potestats publiques a queé aspiren aquestes
nacionalitats, com les d’economia, seguretat, moviments de
poblacié i planificaci6 lingiistica, exigeixen un control sobre
el territori.

D’autonomia col-lectiva tampoc no aconsegueix, de ma-
nera igualment significativa, examinar la relaci6 essencial que
la majoria de les nacionalitats desplagades tenen amb la seva
patria o «territori nacional». Per a molts grups, hi ha una con-
cepci6 d’una «patria», una zona geografica amb significacio
simbolica i emocional, que no s’expressa simplement amb dis-
posicions per a I’autogovern cultural sobre els membres.
Aquesta relacié amb la terra és evident en el discurs dels po-

21 Codagnone i Fillipov (2000) addueixen que la influencia de les Associacions Cul-
turals Nacionals en la politica russa ha estat minima.
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bles indigenes, pero es troba entre totes les nacionalitats des-
placades, incloent-hi escocesos, catalans o uigurs (Connor,
1986). Els nacionalistes busquen no només I’autogovern, siné
’autogovern de la seva patria nacional.?

Encara que una comunitat religiosa minoritaria pot sobre-
viure sense el control del territori, en particular si Pestat és
neutral en la religio, hi ha raons per dubtar que una comuni-
tat lingiiistica pugui fer-ho. Una llengua prosperara al maxim
si té una base territorial on la llengua és el principal mitja de
relaci6 social i economica, i una de les principals llengiies
de treball, dels negocis i de la interacci6 social. ’autonomia
col-lectiva, generalment limitada al control de les escoles, fins
i tot quan es combina amb algun tipus d’estatut oficial per a
la llengua de la minoria a les institucions publiques estatals,
no és ni de bon tros suficient. Pot ser necessaria I’autonomia
territorial, en la qual la minoria pugui promoure la seva llen-
gua com a llengua publica, fins i tot en la ma d’obra, com han
fet els quebequesos al Quebec. La disparitat de sorts de les
minories lingliistiques amb autonomia territorial i sense auto-
nomia territorial es pot observar si analitzem els suecs de Fin-
landia. Les illes Aland, que gaudeixen d’autonomia territo-
rial, incloent-hi el control dels fluxos demografics, i que han
promogut la seva llengua en I’esfera publica, han estat capa-
ces de reproduir la seva cultura i la seva identitat. En canvi,

22 La reivindicaci6 irlandesa per a I'autodeterminacié ha tingut relativament poc a
veure amb el desig de protegir un idioma o una religié (McGarry i O’Leary, 1995,
McGarry i O’Leary, 1995b; McGarry i O’Leary, 1996; O’leary i McGarry, 2008).
Ha tingut més a veure amb I'eliminacié del poder britanic i amb I'obtencié d’una
«Irlanda per als irlandesos», és a dir, amb I'assoliment de I'autodeterminacié per
al poble irlandés a Irlanda, el seu «territori nacional». Pensem en llocs molt dis-
putats com Kosovo o Jerusalem, que es troben entre les controvérsies més inso-
lubles en els conflictes nacionalistes. L'abstraccié del nacionalisme del territori en
el pensament dels partidaris de I'autonomia col-lectiva, com Bauer i Renner, sem-
bla massa facil.
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els parlants de suec de Finlandia, territorialment concentrats
i beneficiaris de drets lingiiistics, pero no d’autonomia terri-
torial, no se n’han sortir tan bé (Alcock, 1991, p. 13).

2.2. Regims d’autogovern territorial que no acomoden les
nacionalitats ni les minories

Hi ha dues menes de federacions que son coherents amb les
politiques d’integracid, assimilacié o control de les minories,
més que no acomodar-les. La primera la formen les que hem
descrit com a «federacions nacionals», per diferenciar-les de
la varietat pluralista (McGarry i O’Leary, 2005). Les federa-
cions nacionals sovint estan relativament centralitzades, ja
que de costum es considera que els seus governs federals re-
presenten la voluntat «nacional». Una federacié nacional
sense ambigiiitats on la majoria a escala federal és una majo-
ria en les unitats federals, com als Estats Units, Alemanya,
Australia, o les federacions llatinoamericanes de Mexic, el
Brasil i Venecuela. En cadascun d’aquests casos, la decisio
d’establir federacions no tenia res a veure amb ’acomodaci6
de minories siné que es va prendre per altres raons, com ara
subministrar un govern (regional) accessible en un pais gran
(el Brasil, Australia i els Estats Units); per convéncer unitats
préviament independents perqué s’incorporin a la uni6 sense
aniquilar la seva identitat/existéncia (els Estats Units i el Ca-
nada anglés); o per protegir-se contra la concentracio i I’abus
de poder (Alemanya, els Estats Units). De fet, ’establiment de
federacions nacionals sovint ha comportat passos intencio-
nats, alla on ha calgut, per impedir que les minories s’auto-
governin. A mesura que els Estats Units, per agafar el cas més
prominent, s’expandia cap al sud des de les seves tretze colo-
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nies homogenies (excepte pels esclaus negres) originals, es de-
cidi que cap territori no rebria la condici6 d’estat si les mino-
ries superaven en nombre els protestants anglosaxons blancs
(WASPs) De vegades, la técnica emprada en les fronteres de
’estat fou dividir interessadament una zona electoral de ma-
nera que els indis o els hispans fossin menys nombrosos, com
a Florida. Altres vegades, com a Hawaii i al sud-oest, la con-
dici6 d’estat es va retardar fins a superar els residents més an-
tics amb prou colons WASP. Les autoritats nord-americanes
eren fins i tot esceptiques respecte dels grups d’immigrants
que es concentraven en indrets particulars per si aixo desem-
bocava en demandes d’autogovern de base étnica, i es van de-
negar concessions de sol public a grups étnics per promoure
que es dispersessin (Gordon, 1964).2* D’acord amb els objec-
tius de construccié de la nacid, es va requerir a les minories
que s’adaptessin a la cultura i la identitat del nucli anglosaxo.
En el cas dels negres dels estats del sud, al cap d’un segle que
s’abolis I’esclavitud, el federalisme nord-america va afavorir
el control més que no pas I’assimilacio: els afroamericans hau-
rien estat més ben atesos per les estructures politiques centra-
litzades del que ho van estar per la restauracio del federalisme
després del fracas de la reconstrucci6.** El control es va des-
mantellar en gran part com a resultat de les intervencions com-
binades, que va comencar la década de 1950, de les branques
judicial, executiva i legislativa del govern.

Hi ha una federaci6 nacional més ambigua alla on les mi-
nories étniques, religioses, lingtiistiques o nacionals s’estenen

23 William Penn va dissuadir els immigrants gal-lesos d’establir una baronia amb
autogovern a Pennsilvania. (Gordon, 133).

24 El mateix és cert, com argumenta Kymlicka, respecte a les comunitats indigenes
del Brasil. Aquests exemples no volen dir, pero, que les estructures politiques be-
neficiin sempre, o fins i tot sovint, les minories.
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a través de diverses unitats federals, en algunes de les quals
poden formar majories. Les federacions nacionals de tipus in-
equivoc poden no ser practiques en alguns casos, si la mino-
ria en questi6 és tan gran que dificulta la construccié de les
fronteres internes de la federaci6 per denegar-los I’estatus de
majoria en totes les unitats federals. En aquests casos, la se-
gona millor estratégia «nacional federal» traca fronteres in-
ternes a través de comunitats minoritaries en comptes d’entre
elles, és a dir, impedeix que la minoria exerceixi el govern
col-lectiu propi dins de la seva propia unitat. Els integracio-
nistes argumenten que I’avantatge d’aquesta estratégia és que
trenca la solidaritat de la minoria nacional o «&tnica», pro-
mou les divisions dins del grup, i les aliances intergrupals o
transgrupals, i per tant, promou una identitat nacional inica
general que coincideix amb D’estat (Roeder, 2007). Aquesta
idea sembla que ha inspirat els militars constructors de la
naci6 de Nigeria, que dividiren les tres republiques originals
de Nigeria, dominades pels ibos, iorubas i haussa-fulani, en,
respectivament, nou, dotze, i, finalment, trenta-sis republi-
ques. També va ser la formula preferida de les autoritats dels
EUA, i de diversos académics, per després de la invasié de
I’'Iraq (Brancati, 2004; Dawisha i Dawisha, 2003; Makiya,
2003; Wimmer, 2003-4). Van defensar una federaci6 basada
en els divuit governorats administratius de Saddam, el major
merit de la qual era que hauria dividit la comunitat kurda (i
també els xiites i els grups arabs sunnites) en diversos gover-
norats (O’Leary, 2005; McGarry, 2005). Els constructors de
la naci6 singalesa a Sri Lanka també s6n d’un parer similar,
tot i que tendeixen a defugir qualsevol as del terme «federa-
ci6», i prefereixen el llenguatge de la descentralitzacié i la
transferéncia de competeéncies. Aquestes federacions nacio-
nals, en les quals les minories es divideixen en diverses unitats
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sense el seu consentiment, i com a resultat d’'una «construc-
ci6 de la naci6» interessada dels dictadors militars, la inter-
vencio externa, o les elits de la majoria, han de ser acurada-
ment diferenciades de les federacions en les quals sorgeixen de
manera organica aquests patrons. A Suissa, les comunitats
lingtiistiques alemanya i francesa es divideixen en diversos
cantons, pero son el resultat de la historia de Suissa i de la
poca voluntat de fusionar-se dels cantons amb el mateix
idioma. Aix0 fa de Suissa un exemple de federacié pluralista,
pero plurilingiie en lloc de plurinacional.

El segon tipus de federacio, que no és pluralista, és la va-
riant «simulada» o pseudopluralista. Una federacio pluralista
simulada existeix alla on I’estat esta organitzat com una fede-
racid, en aparenga, i les nacionalitats son les majories dins de
les unitats federals, pero no hi ha un auténtic autogovern.
Aquestes federacions es produeixen quan les unitats federals
0 bé no sén autonomes (és a dir, la divisio constitucional de
poders / estat de dret és ignorada a la practica), o no hi ha
democracia (llibertat d’expressio, llibertat d’associacié, elec-
cions competitives periodiques i altres atributs necessaris per
produir un autogovern).

Els Estats Units son ’exemple paradigmatic d’una federaci6
nacional, mentre que la Uni6 Sovieética fou la federaci6 plura-
lista simulada més destacada. Tot i que la seva estructura esta-
tal es va federar ben aviat, el poder real raia en el Partit Comu-
nista fermament centralitzat (el PCUS), que va funcionar
d’acord amb el principi de «centralisme democratic». Les Repu-
bliques de la Unid, per tant, no eren autonomes. Les seves as-
semblees legislatives (els soviets), encara que, en teoria, eren ele-
gits per les poblacions locals, van ser organs incondicionals
designats pel PCUS. Moscou controlava les institucions clau,
incloent-hi Pexercit i la policia. No hi havia cap revisi6 judicial
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efectiva per decidir sobre la divisi6 dels drets i les esferes funcio-
nals entre el centre i les reptbliques (Lieven i McGarry, 1993).

Si bé la federacio iugoslava va estar, de vegades, menys
centralitzada que els seus equivalents soviétic o txec, no va
ser menys antidemocratica o hostil respecte als nacionalismes
regionals. No hi va haver cap oportunitat, per tant, d’una ve-
ritable politica d’acomodacié plurinacional, o fins i tot de
P’expressio oberta dels objectius nacionalistes. Quan va tenir
lloc la democratitzacio, a final de la decada de 1990, els po-
litics de les minories van apostar per la independéncia i gua-
nyaren tot utilitzant les estructures federals de totes les fede-
racions comunistes.

El comunisme no té el monopoli de les federacions «simu-
lades». Nigeria i el Pakistan, durant les seves llargues dicta-
dures militars han estat federacions simulades, i1 la Russia de
Putin, en la qual el centre nomena els governadors, i prohi-
beix que els partits regionals participin en les eleccions de
Russia, s’ha mogut forca en aquesta direcci.

3. El pluralisme territorial és una politica sensata?

Les principals critiques al pluralisme territorial és que pro-
mou ’antiliberalisme, i que institucionalitza i exacerba el con-
flicte, i que mena, en molts casos, a la dissolucié de Iestat.
Aquestes critiques estan relacionades amb els partidaris acade-
mics i politics d’un situacié centralitzada o federal nacional,
pero els partidaris minoritaris de la linia dura també es mostren
critics amb el pluralisme territorial.?* Estan d’acord amb els

25 Diversos partits politics minoritaris d’estats occidentals consideren que el plura-
lisme territorial és impracticable, incloent-hi el Parti Québécois (i el seu partit
germa, el Bloc Québécois), el Partit Nacionalista Escoces, i Euskal Herritarok.
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centralitzadors i els federalistes nacionals en queé el pluralisme
territorial és impracticable; la secessio és el cami vers la sim-
plificacioé i les institucions factibles.

3.1. Es diu que el pluralisme territorial fomenta
Pantiliberalisme

Hi ha una opinié molt estesa segons la qual el pluralisme ter-
ritorial promou I’antiliberalisme i la discriminacié de mino-
ries en les entitats territorialment autogovernades, o d’indi-
vidus que no s’associen amb la comunitat dominant del
territori. Com es sabut, durant la Revolucié Francesa, els ja-
cobins sostenien que el federalisme era un refugi per a la re-
acci6 antiliberal i el xovinisme. Aquest punt de vista ha tin-
gut molt resso en el desenvolupament institucional de la
politica francesa i moltes de les excolonies de Franga.

Si bé els academics i els estrategs politics nord-americans,
a diferéncia dels francesos, donen suport al federalisme, i el
veuen com un baluard de llibertat, hi ha una tendéncia pro-
nunciada entre els nord-americans a desconfiar del pluralisme
territorial. Eric Nordlinger, un dels primers cientifics politics
nord-americans contemporanis a consagrar un interes per-
llongat a la regulacié del conflicte étnic, rebutja les federa-
cions pluralistes perqué permetrien que «el segment dominant
de la regié ometés o invalidés les demandes del segment mi-
noritari», i facilitarien la secessi6 (Nordlinger, 1972). Sey-

Fins al segle xxi aquesta també va ser la posici6 del Sinn Fein. Grups destacats
entre les comunitats nacionalistes minoritaries de Kosovo, Txetxénia, i Is-
rael/Palestina insisteixen en la independéncia més que no pas el pluralisme ter-
ritorial. Els secessionistes poden acceptar el pluralisme territorial en un estat cen-
tralitzat o una federacié nacional, perd només com una transicio, per obrir el
cami, per citar Michael Collins, cap a la «llibertat d’obtenir la llibertat».
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mour Martin Lipset, destacat socioleg politic nord-america,
sostenia que els nacionalistes minoritaris estaven comprome-
sos amb una «revolta contra la modernitat» (Lipset, 1985).
Els critics nord-americans de les federacions comunistes as-
senyalen que aquests privilegiaven les nacionalitats «titulars»
sobre les altres (Roeder, 1991, 2007). La popularitat d’a-
questes opinions entre els nord-americans reflecteix el seu co-
neixement de com els blancs del sud utilitzaven els «drets es-
tatals» per mantenir I’esclavitud i més tard el regim dels
segregacionistes de «Jim Crow» (Ferrer, 1997). Els integra-
cionistes britanics van cometre de manera similar una discri-
minaci6 generalitzada de catolics per part de la majoria pro-
testant d’Irlanda del Nord durant els anys 1921-1972, per
reforcar I’argument que I’autonomia promou Ietnocen-
trisme.?® Afirmaven que la integracié d’Irlanda del Nord al
Regne Unit asseguraria que tots els seus ciutadans gaudissin
de ciutadania (Roberts, 1987; Roberts, 1990). Recentment,
un professor alemany temia que ’autonomia «basada en cri-
teris étnics» a I’lraq «pugui intensificar, més que reduir, els
riscos de violacions flagrants dels drets humans, especialment
respecte dels membres de minories étniques que viuen sota el
domini del govern majoritari en una unitat federal» (Wim-
mer, 2003, p. 123). Aix0 va contribuir a modelar el seu punt
de vista, compartit per destacats estrategs politics nord-ame-
ricans respecte al periode posterior a la invasié de I’Iraq, que
I’Iraq necessitava una federacié nacional més que no pas una
de pluralista.

Som liberals, pero no trobem convincents aquestes temors.
En primer lloc, és incorrecte pensar que les nacionalitats mi-

26 Els nostres usos d’«integracio» es poden trobar a McGarry i O’Leary (1995), i
McGarry, O’Leary i Simeon (2008).

66



noritaries sén a priori antiliberals. Es incorrecte construir-se
una imatge de tots els representants potencials del poder ter-
ritorial autonom com a blancs nord-americans del sud, o
unionistes de I’Ulster. Diverses nacionalitats contemporanies,
incloent-hi la catalana, la quebequesa i I’escocesa, defensen
versions de nacionalisme més civiques que étniques, i resulten
forga tolerants amb les minories amb qué conviuen. El Que-
bec té la seva propia carta provincial de drets i llibertats, si-
milar als protegits per la carta federal del Canada, i s’ha uti-
litzat per fulminar la legislacié provincial. Els kurds, sovint
etiquetats com arquetipicament étnics, han estat protectors
de minories. Els principals partits politics i politics del Kurdis-
tan han accentuat que son kurdistans abans que kurds, i el
govern regional del «Kurdistan» esta treballant actualment
en una declaraci6 de drets que protegeix no només les mino-
ries etniques, siné també les religioses (Barzani, 2008;
O’Leary, 2008a; Talabani, 2008). Altres nacionalitats terri-
torialment dominants, com la flamenca, donen nivells inco-
modes de suport als partits d’extrema dreta, pero d’aixo no
se’n pot extreure una regla, i no és gaire clar que ho deixes-
sin de fer si no tinguessin autonomia territorial.

En segon lloc, els governs federals i centrals, i les naciona-
litats dominants, no sén a priori liberals ni necessariament
protectors, inclusius i tolerants. Permeteu-nos il-lustrar la pro-
funditat del prejudici en aquest sentit. Un prominent erudit
alemany criticava la naturalesa etnocentrista de les minories
nacionals, que el dret de ciutadania d’Alemanya encara es
basés en una estricta descendéncia de sang, mentre qué cata-
lans i quebequesos insistien amb gran entusiasme en qué qual-
sevol es podia integrar en la seva naci6, només amb un acte
de voluntat (Dahrendorf, 1995). No és gens clar, per exemple,
que les nacionalitats minoritaries del Kurdistan estiguin més
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ben protegides per un Iraq centralitzat, atés el maltractament
historic de Bagdad vers les minories, del que ho estarien pel
govern regional del Kurdistan, o que les minories del Sudan
del sud s’exposin a més perills a causa del seu govern regio-
nal que amb un Khartum totpoder6s. Ras i curt, no es poden
fer afirmacions minimament legals sobre la propensi6 de na-
cionalitats minoritaries a violar els drets humans, de la ma-
teixa manera que no es pot fer cap generalitzacio sobre la
propensié de governs federals o centrals o nacionalitats do-
minants a promoure’ls i defensar-los. Dit d’una altra manera,
totes les unitats governamentals territorials sén capaces de
promoure o minar els drets humans, al marge de les seves ma-
jories locals.

En tercer lloc, es poden fer passos a fi de protegir els drets
de nacionalitats, minories i individus sense negar autonomia
a la regi6 pertinent, o permetre que el centre tingui potestats
radicals d’intervenci6 a través dels seus tribunals o altres ins-
truments. La resposta apropiada al discriminatori Parlament
d’Irlanda del Nord que va governar entre 19211 1972 no va
ser un govern centralitzat (govern directe) des de Londres, al
qual s’hi oposaven molt especialment els nacionalistes, les vic-
times de Stormont. Més aviat, el tractament apropiat va ser el
de I’Acord de Belfast (Divendres Sant) del 1998, que restau-
rava ’autonomia d’Irlanda del Nord (federacy més enllagos
transfronterers), pero aquesta vegada, sobre una base conso-
ciacional, que protegia tant els nacionalistes com els unionis-
tes (McGarry i O’Leary, 2004). I’Acord no tan sols instituia
un executiu inclusiu, sind també una comissié d’igualtat esta-
tutaria. Els poders publics ara estan obligats a «promoure la
igualtat d’oportunitats amb relaci6 a les opcions religioses i
politiques, el génere, la raga, la minusvalidesa, I’edat, ’estat
civil, la dependéncia, i ’orientacié sexual». S’exigeix que els
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organismes publics preparin projectes de reglamentacié que
indiquin com implementaran aquestes obligacions. I’Acord
pretenia refermar la Convencié Europea dels Drets Humans
en el dret d’Irlanda del Nord, proposava una Declaraci6 de
Drets per a Irlanda del Nord i establia una nova Comissio
de Drets Humans d’Irlanda del Nord. I’Acord d’Irlanda del
Nord mostra que ’autonomia regional es pot combinar de
manera coherent amb un govern liberal.

Finalment, hi ha dos motius ben coneguts per pensar que
els sistemes territorials pluralistes sébn més coherents amb la
promocié de les llibertats individuals que no pas els sistemes
federals o els estats centralitzats. Una interpretacié adequada
dels drets individuals liberals i la igualtat vol respecte per la
cultura dels pobles, i aquest respecte requereix concedir a les
nacionalitats i les minories la facultat de protegir i promoure la
seva cultura (Kymlicka, 1995a; Kymlicka, 1995b) pero no de
promoure 'antiliberalisme. També, ’argument liberal que el
federalisme constitueix una defensa contra la propagacié de
’autoritarisme, ja que dispersa el poder, té més forca en acords
pluralistes (multilingiies i multiculturals) que en les federacions
nacionals (monolingiies i monoculturals). El pluralisme territo-
rial és un excel-lent mecanisme de control del despotisme.

3.2. Diuen que el pluralisme territorial amenaca la unitat de
Pestat

Fa lefecte que ’argument més poderds i punyent contra el
pluralisme territorial, subscrit per molts socialistes, liberals i
conservadors, és que aprofundeix les divisions alhora que les
institucionalitza (Brubaker, 1996; Leff, 1999; Roeder, 1992;
Roeder, 2007; Snyder, 2000). Els critics socialistes creuen que
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el pluralisme territorial dificulta la construccié de la solida-
ritat social necessaria per donar suport als programes de re-
distribucié; els liberals, que promou més el grup que les iden-
titats individuals; els conservadors i els politics unionistes,
que causa inestabilitat i conflictes, i afavoreix la ruptura de
Pestat. L’altima preocupacio, en particular, és molt compar-
tida a I’Europa de I’Est i la major part de ’Africa i de I’Asia,
i en gran mesura explica per que la majoria dels estats rebutja
el pluralisme territorial. Un considerable nombre de politics
del Regne Unit, Espanya i Franga també ha adoptat la posi-
ci6 que el pluralisme territorial de P’estat és incompatible amb
la unitat.

Aquestes opinions poden semblar plausibles. La creacio
d’una unitat territorial autonoma crea un electorat territorial-
ment definit centrat en la regio. Aixo pot facilitar el creixement
dels partits que donin prioritat als interessos regionals, a costa
de les parts de ’estat que posen I’émfasi en qiiestions transver-
sals (integradores) com ara la classe. Els electors poden votar
un partit nacionalista en les eleccions regionals, en que té una
possibilitat raonable de formar govern, i en qué les seves po-
litiques semblen més pertinents, perd no en una eleccié esta-
tal. En les eleccions de 1999 al Parlament escoces i a I’As-
semblea de Gal-les, per esmentar dos casos, els partits
nacionalistes van tenir una quota for¢a més alta del vot popu-
lar que la que havien aconseguit en les eleccions immediata-
ment anteriors a nivell estatal al Parlament de Westminster: la
seva quota de vots va augmentar del 9,9 al 28,5% al Pais de
Gal-les i del 22,1 al 28,7% a Escocia.

El pluralisme territorial déna suport material i simbolic al
desenvolupament de les identitats nacionals. D’una banda,
preveu assemblees legislatives i executives i, per tant, els re-
cursos, que poden controlar els nacionalistes. Sovint tenen els
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seus propis programes de construcci6 nacional. La identifica-
ci6 de la nacionalitat en la seva regié pot reforgar-se amb
I’existencia dels seus propis govern «nacional», assemblea le-
gislativa, i bandera, i amb la «imatge de mapa» que propor-
cionen els seus limits territorials, i algun autogovern reeixit
pot reforgar la confianca en el cami cap a la independéncia.

Fins i tot els sistemes federals i de transferéncia de compe-
téncies que no son pluralistes generen conflictes intergover-
namentals en uns quants assumptes. Es pot esperar que les
unitats territorialment autonomes mirin d’ampliar els seus po-
ders en detriment del centre, per regatejar ’assignaci6 de re-
cursos, i culpar dels problemes, incloent-hi la recessié econo-
mica, les politiques del govern federal o central. Aquests
conflictes es poden magnificar quan els partits que represen-
ten diferents comunitats nacionals controlen les unitats de go-
vern federals i regionals.

Als critics del pluralisme territorial no els manquen proves.
Totes les federacions comunistes es van trencar al llarg de les
linies de les seves fronteres internes federals. Des del comen-
cament de la década del 1990, Montenegro es va separar de
Serbia, 1 Kosovo ho ha fet de facto, i de iure. La comunitat in-
ternacional manté Bosnia-Hercegovina unida. Hi ha impor-
tants moviments secessionistes al Quebec, a Escocia i al Pais
Basc. El Canada, un dels estats més descentralitzats del mon,
no va poder impedir que els secessionistes del Quebec es que-
dessin a un punt percentual de guanyar un referéendum sobre
la sobirania el 1995.2” Roeder afirma que la majoria dels es-
tats-naci6 ha sorgit del reconeixement per part d’entitats na-
cionals dins dels sistemes del que anomenem pluralisme ter-
ritorial (Roeder, 2007a).

27 El bandol del «Si» va obtenir el 49,4% del vot, el bandol del «<No», el 50,6%.
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Com responen a aquests arguments els partidaris del plura-
lisme territorial? En primer lloc, impugnen la premissa impli-
cita de la critica que, en abséncia de pluralisme territorial, hi
hauria solidaritat, estabilitat i unitat territorial. La premissa,
per descomptat, és sovint explicita. Els integracionistes brita-
nics i turcs, per exemple, afirmen que els irlandesos o els
kurds, respectivament, celebrarien la centralitzacié i la igual-
tat de ciutadania. Els partidaris del pluralisme territorial
igualment repliquen la premissa que la mobilitzaci6 del nacio-
nalisme emana del pluralisme territorial, i no pas a la in-
versa.?8 Es una proposicié basada en dades empiriques que
enfronta els régims centralitzats amb els moviments populars,
és a dir, els moviments nacionalistes mobilitzats (a tot el mon,
especialment quan tenen una oportunitat democratica). Al
Regne Unit, per esmentar un exemple, a finals del segle x1X els
nacionalistes irlandesos van obtenir constantment I’aclapara-
dora majoria dels escons d’Irlanda al Parlament del Regne Unit
sobre una plataforma d’«Autonomia politica». Ho van fer
sense tenir el favor del seu propi govern regional. A Irlanda
del Nord, els irlandesos catolics i les minories nacionalistes
es van oposar al poder central de Londres entre 19721 1998,
i només diferien respecte de si oposar-s’hi constitucionalment,
o per la for¢a. Abans de la decisi6 del govern del Regne Unit
de crear un parlament escoces el 1998, les enquestes d’opini6
mostraven grans majories a favor de I’autonomia, i en el re-
ferendum que va precedir la creaci6 del Parlament, el 76 % hi

28 Lobra de Jack Snyder, Philip Roeder i Rogers Brubaker suggereix que la mobilit-
zaci6 nacionalista és en gran part un efecte del pluralisme territorial més que no
pas de fets que el precedeixen. Snyder i Roeder han adduit que I'«etnofe-
deralisme» «crea» organitzacions i mercats de mitjans de comunicacié de fona-
ment etnic, i Brubaker afirma que institucionalitza «la condicié de nacié territorial
i la nacionalitat etnocultural com a categories socials i cognitives basiques» (Bru-
baker, 1996, p. 9; Snyder, 2000, p. 327; Roeder, 2007).
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va donar suport. Creiem que hi ha molts casos en que el plu-
ralisme territorial és una resposta a les divisions plurinacio-
nals, i no la seva causa, i en queé el pluralisme territorial és
sovint ’opcié democratica, liberal i estratégica adequada. Els
critics del pluralisme territorial tendeixen a ser molt selectius
en la tria dels casos de ruptures: és un error utilitzar les ex-
federacions comunistes com a prova que el pluralisme territo-
rial és necessariament centrifug perqué aquestes federacions
eren una farsa; també suggerim que és erroni passar per alt els
casos reeixits.

Els critics del pluralisme territorial passen per alt els casos
en qué sembla raonable i responsable mantenir I’estat en
questio. Dos dels estats més antics del mon, Suissa i el Ca-
nada, son casos de pluralisme territorial. Han perdurat des
del 1848 i el 1867, respectivament. I’India, la democracia més
gran del mon i la democracia postcolonial de més exit, ha des-
envolupat el pluralisme territorial, i el seu fracas al Caixmir
probablement és degut a la insuficiéncia de pluralisme. Un
pensador explica I’exit relatiu de I'India per la poca voluntat
de les seves autoritats civiques centrals de reconeixer I’origen
étnic (Snyder, 2000, p. 287-96), una manera estranya de des-
criure un estat unié amb fronteres internes en gran part re-
construides al llarg de linies etnolingtiistiques; es podria haver
referit a la seva poca voluntat de reconeixer la religiositat com
a base per a la construccié de la frontera. Beélgica, Espanya i
el Regne Unit, son sens dubte exemples d’éxit emergent de
pluralisme territorial, encara que sén més recents, i la unitat
de Belgica és trencadissa. Dins de cadascun d’aquests estats,
I’abundancia de proves, incloent-hi les dades electorals i les
plataformes dels partits politics, suggereix que les nacionali-
tats concentrades en un territori s’acontenten amb quelcom
menys que un estat sobira. Cap d’aquests estats sembla des-
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tinat a desintegrar-se, tot i que tampoc no esta garantit que
romanguin units. Una de les conclusions principals de Ted
Gurr, després d’un gran estudi dels punts clau del factor étnic,
és que I’autonomia territorial de les minories ha estat un re-
curs eficag per al conflicte, i aquesta també és la conclusio
de Hechter en un altre estudi cabdal (Gurr, 2000a; Gurr,
2000b; Hechter, 2000).

Conclusié

Ates Ihistorial heterogeni del pluralisme territorial, la pre-
gunta adient per als cientifics politics no és si esta condemnat
al fracas o a I’éxit, sin6 en quines condicions és probable que
tingui exit o que fracassi. Almenys algunes de les segiients
condicions son importants, encara que calen més proves em-
piriques rigoroses per avaluar la validesa de I’exposicié d’a-
questes proposicions.

En primer lloc, la historia és important, encara que no
sigui el desti. La coercié i la conquesta d’antany, els governs
autoritaris o totalitaris i el maltractament de les nacionalitats
historiques dificulten arribar a disposicions politiques lliures.
La democratitzacié pot menar a ’apogeu de les nacions opri-
mides, quan s’alliberin i rebutgin les incerteses del pluralisme
territorial per a la seguretat potencial de la independéncia. El
pluralisme territorial, per tant, té més opcions si es despren de
les anteriors aliances voluntaries, i va de la ma de la democra-
titzacio. A les nacionalitats historicament dominants, amb es-
cassa trajectoria d’acords, els resulta dificil persuadir altres
nacionalitats que poden establir compromisos creibles.

En segon lloc, i amb relaci6 a aixo, la supervivencia a llarg
termini és més probable quan hi ha identitats «imbricades» o

74



«complementaries» entre les nacionalitats concentrades en un
territori, és a dir, quan hi ha un cert sentit de la lleialtat a tot
’estat, aixi com a la patria nacional. Aixo es veu facilitat al-
hora per I’acceptacio del plurinacionalisme per part de ’estat
central o de les autoritats federals i, si s’escau, de la seva co-
munitat dominant.?’ No és gaire probable que existeixin iden-
titats imbricades, si I’estat ha maltractat molt la regi6 de la
nacionalitat en qilestié, o han patit guerres violentes. Es pos-
sible que els critics del pluralisme territorial, com Roeder, que
tinguin ra6 quan afirmen que la secessid, que ell anomena in-
correctament «particié», és una de les opcions més sensates
després de moltes guerres civils.>® De la mateixa manera, és
menys probable que existeixin identitats complementaries, o
costa més, si una regi6 fou incorporada a la forcga, o reincor-
porada a Pestat, en lloc d’adherir-s’hi voluntariament. Les re-
publiques baltiques son les secessionistes més entusiastes de
I’antiga Uni6 Soviética, i els serbis de la Republika Srpska no
son els més acerrims defensors de Bosnia i Hercegovina.
’Exercit Roig forga les primeres a incorporar-se a 1’ex-Uni6
Sovietica entre 1941-1945, i, abans havia estat Pexercit de la
Russia tsarista, mentre que els segons es troben a Bosnia-Her-
cegovina a causa de les imposicions nord-americanes de Day-
ton. La importancia de les identitats complementaries sugge-
reixen que els estats han de respondre les demandes populars
de principis de pluralisme territorial, abans que les relacions
entre les nacionalitats es deteriorin. Aqui topem amb el que

29 Les dificultats del Canada en les décades recents es poden explicar no tan sols
pel fet que molts quebequesos senten una sola comunitat nacional (localitzada
al Quebec), sino pel fet que molts canadencs anglesos senten només una comu-
nitat nacional (localitzada al Canada). Aquests punts de vista es retroalimenten,
i produeixen una dinamica polaritzadora.

30 La distincié entre secessid i particié s’explica amb detall en altres llocs (O’Leary,
2007a).
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Tim Siska anomena la «paradoxa temporal». Si bé és més
probable que funcioni ’acomodacié des d’un inici, és possi-
ble que les autoritats estatals no es decantin per reconeixer la
necessitat de fer concessions fins que han polaritzat les rela-
cions i ja sigui massa tard (Sisk, 1996).%! Tanmateix, ’adopcio
del pluralisme territorial al Regne Unit, Espanya, el Canada,
Beélgica, I’India i Suissa indica que les autoritats centrals de
vegades poden participar en profecies autonegadores. Alguns
governs estan disposats a «reformar-se» per evitar un «empe-
titiment» forgat, una consideracié que genera una rica agenda
d’investigaci6 (O’Leary, Lustick i Callaghy 2001).

En tercer lloc, alguns casos d’exit del pluralisme territorial
suggereixen que, almenys amb un bon nombre de nacionali-
tats, ’autonomia ha d’anar acompanyada de la distribucio
del poder consociacional en les institucions federals o cen-
trals. Aquests acords eviten el majoritarisme per part de la
nacionalitat dominant, i fan més probable que les minories
tinguin un interés en I’estat. Es un error considerar que
’autonomia és un simple substitut de les institucions de P’estat
inclusiu, encara que algunes minories, com els kurds de I’Iraq
durant les negociacions constitucionals del 2005, poden estar
disposades a canviar la influéncia al centre per més autono-
mia. El repartiment de poder es pot afiancar en lleis o docu-
ments constitucionals, o, d’una manera menys atractiva des
de la perspectiva de la minoria, pot ser el resultat de conve-
nis o de la politica general, els resultats d’eleccions generals
(que deixen en mans de les minories ’equilibri de poder a les
cambres legislatives centrals). Les institucions governamen-
tals federals inclusives i les convencions han ajudat a mante-

31 Sisk es referia a la intervencid internacional en conflictes étnics, pero la seva visid
s’aplica també a les decisions per crear sistemes federals (Sisk, 1996, p. 111).
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nir units el Canada, Suissa, I’India, Belgica i Espanya.3? El
régim autonomic espanyol ha estat, com a molt, cordial quan
les nacionalitats minoritaries han gaudit d’influéncia a Ma-
drid. En canvi, hi ha proves que I’abséncia, o col-lapse, de les
institucions federals inclusives o centrals ha contribuit a la
ruptura i la secessié. Tugoslavia es va trencar després que el
seu Consell Federal, la institucié politica més important de
’estat, que es basava en principis (no democratics) consocio-
nals, va ser absorbida pels politics serbis.?3 La precipitacio de
Nigeria en una guerra civil i els intents de secessio els anys
1966-1967, seguits d’un cop d’estat que va convertir el cen-
tre en una reserva d’oficials ibos i un contracop en queé es van
derrocar aquests funcionaris (Suberu, 2001). També s’ha vist
que gran part dels problemes de la Nigeria posterior als con-
flictes de la década de 1970, incloent-hi la guerra sectaria
entre musulmans i cristians i ’augment del separatisme vio-
lent a la zona del delta, rica en petroli, també s’ha vist que
han estat causats per la falta d’inclusi6 a nivell del centre (Su-
beru i Diamond, 2002).3* La descomposicié de la federacio

32 En el cas de Belgica, les disposicions per als principals grups linglistics en el si
de I'executiu federal estan garantides per llei. Al Canada, la minoria francdfona
esta inclosa de manera proporcional al gabinet federal per convencié, encara que
esta representada proporcionalment al Tribunal Suprem del Canada per llei. A
Suissa, la presidéncia col-lectiva de set persones és, per convencid, representa-
tiva de les diferents comunitats suisses. Lindia també ha adoptat convencions
consociacionals. El Partit del Congrés va ser un partit consociacional durant el
periode que va resoldre més bé els conflictes amb Nehru, i els governs federals
de I'india des de comengaments de la década de 1990 s’han basat invariable-
ment en coalicions multiétniques (Lijphart, 1996).

33 Després de suspendre I'autonomia de Kosovo i Voivodina, I'alianga serbomonte-
negrina va obtenir el control de quatre dels set escons del Consell Federal, i va
sumir la federacié en una crisi.

34 En un pais dividit a parts iguals entre musulmans i cristians i entre el nord i el sud,
els quatre governs militars del periode 1984-1999 van estar encapgalats per mu-
sulmans del nord. Després de I'ascensié al poder del general Abacha el 1993, no
tan sols el cap d’estat va ser un musulma, siné també el cap d’Estat Major de De-
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de les Indies Occidentals estava vinculat al déficit de repre-
sentacio i d’influéncia dels jamaicans al centre, i la federacio
de Nyasaland, de Rhodésia del Sud i del Nord, representaven
insuficientment els africans negres, i privilegiaven els colons
blancs (Hicks, 1978; Watts, 1996).

En quart lloc, I’exit del pluralisme territorial sembla vincu-
lat a la naturalesa de la diversitat de I’estat. Les federacions
amb una nacionalitat dominant forta, o un Staatsvolk, s6n
menys propenses a esquerdar-se que aquelles que no en tenen
(O’Leary, 2001b). Aixo és en part perqué aquestes comunitats
dominants poden eliminar o impedir la secessié i, a més,
poden ser prou segures, com han demostrat els anglesos, per
aplicar-hi el pluralisme territorial. Es més probable que la Fe-
deracié Russa es mantingui unida que no I’antiga Uni6 So-
vietica, com els txetxens han descobert, en part perque té més
russos: els russos constitueixen el 80% de la poblacié de la Fe-
deraci6 Russa, pero només el 50% de la poblaci6 de la Unid
Sovieética. Altres casos destacats d’Estats que es van esfondrar,
com lugoslavia, o es van precipitar en la guerra civil i la dic-
tadura militar, com ara Nigeria, no tenien un Staatsvolk, o ni
tan sols una comunitat majoritaria. Pero, el que I’Staatsvolk
fa amb el seu domini pot ser tan important com la seva mera
existencia. Quan coacciona, déna suport a un partit o religié
totalitaris, maltracta nacionalitats minoritaries, o s’adhereix
a cops d’estat centralistes i putsches, genera identitats antago-
niques, més que no pas complementaries. Quan és liberal, de-
mocratic, respectuds amb els drets i obert a ’lacomodacié, el
pluralisme territorial té més possibilitats de trobar socis que
cooperin.

fensa, l'inspector general de Policia, el Ministre d’Afers Interiors, 'assessor de
Seguretat Nacional, i el President del Tribunal Suprem (Suberu i Diamond, 2002).
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En cinqueé lloc, el nombre d’unitats autonomes és important,
encara que no d’una manera obvia. Les federacions pluralistes
de dues unitats, o diadiques, tenen una historia abissal (Vile,
1982): Serbia i Montenegro no en s6n més que les darreres vic-
times. Aix0 pot ser degut al fet que les divisions en les federa-
cions diadiques sempre es produeixen al llarg del mateix eix,
amb coalicions flotants molt dificils d’acordar-se.** Que Belgica
encara sobrevisqui pot deure quelcom al fet que no sigui una
federaci6 diadica de Flandes i Valonia. Lexisténcia de Brussel-les
com a unitat independent pot haver impedit la secessié de Flan-
des. Que no sigui una federacié de dues unitats del Quebec i el
Canada angles pot haver contribuit a I’estabilitat del Canada.
La divisi6 de la poblacié canadenca anglofona molt més nom-
brosa, en nou provincies ha creat un equilibri de forces multi-
ple, menys amenacador per al Quebec, i fa possibles aliances
interprovincials que superen la fractura étnico-lingistica. Refe-
rir-se a I’avantatge d’un equilibri de poders multiple no és, tan-
mateix, un argument per imposar-lo mitjangant una estratégia
magquiavel-lica de subdivisio de les unitats regionals pertanyents
a diferents comunitats nacionals. Pero si un equilibri de poders
multiples es desenvolupa organicament, com ha passat al Ca-
nada, llavors si que és ttil. Algunes comunitats dominants
poden acceptar la divisié del seu territori en diverses regions,
sempre que la seva aspiraci6 a 'autogovern col-lectiu es pugui
expressar en el si de les institucions de la unié, o a nivell de les
institucions federals. Pero és probable que les nacionalitats mi-
noritaries es resisteixin a qualsevol particié imposada de la seva
regié autonoma, com els kurds de I'Iraq, sens dubte, haurien

35 Les federacies solitaries vinculades a estats altrament unitaris semblen durar més
temps, potser perque la federacy tipica (per exemple, les illes Aland, o Groenlan-
dia) molt poques vegades son essencials en el sistema politic central (per exem-
ple, Finlandia i Dinamarca) (Rezvani, 2003).
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fet si els Estats Units o Bagdad haguessin provat de procedir a
la partici6 del Kurdistan (O’Leary et al., 2005).

En sise lloc, la prosperitat economica, distribuida adequa-
dament, augmenta les perspectives de pluralisme territorial.
Pot permetre la redistribucié des de les regions riques a les
menys riques, i vincular aquestes darreres a ’estat sense sus-
citar la rancinia de les primeres. El contraexemple de I'India,
fins fa poc no pas un exemple de prosperitat continua, sugge-
reix que la prosperitat material —o compartida— és un fac-
tor propiciador, i no una condicié necessaria, del pluralisme
territorial estable. La hipotesi contraria és que greus conflic-
tes de distribucié —dels recursos naturals, o politiques fiscals
o aranzelaries o de subsidis—, sobretot si coincideixen amb
les lleialtats nacionals, étniques, lingiiistiques o religioses,
poden aclaparar els estats pluralistes territorials.

En sete lloc, les perspectives relatives a ’exit del pluralisme
territorial es reforcen, fins i tot en unes circumstancies altra-
ment desfavorables, alla on els agents internacionals, incloent-
hi els estats poderosos propers, tenen un gran interés a man-
tenir unit Pestat en qiiestié. Bosnia i Hercegovina no esta
destinada al fracas, sempre que ’OTAN i la Uni6 Europea no
ho vulguin aixi. El pluralisme territorial pot funcionar a Mol-
davia i Georgia, si Russia deixa clar als seus clients de Trans-
nistria, Abjazia i Ossétia del Sud que dona suport a la integri-
tat territorial i la sobirania de Moldavia i Georgia. Si la
federacié de I’Iraq sobreviu, malgrat la completa abséncia
d’una identitat iraquiana sentida entre els kurds, que van patir
un tractament genocida per part del régim de Saddam, sera en
part perque els Estats Units, Turquia i 'lran s’oposen ferma-
ment a un Kurdistan independent. L’tinic escenari en el qual
sembla factible un Kurdistan independent és que la resta de
I'Iraq s’enfonsi: és a dir, si es posa de manifest que 1’Iraq no té
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un Staatsvolk xiita o arab capa¢ de mantenir-lo unit. Els diri-
gents politics del Kurdistan tenen actualment la intenci6 de fer
que I’Iraq funcioni com una federacié pluralista, perque
’autonomia que garanteix la Constituci6 del 2005 ofereix un
futur millor i més segur que una oferta formal d’independéncia
(O’Leary, 2008c). «Veu» és millor que «sortida», com ha de
ser en qualsevol federacié pluralista democratica que vulgui
sobreviure (Hirschman, 1970).

Aquesta analisi ha mirat d’oferir un tractament separat de
les disposicions territorials pluralistes. Aquests arranjaments
no ofereixen la panacea, la politica no acaba mai; i les dispo-
sicions territorials pluralistes tenen les seves patologies o punts
febles («Qiiestions de West Lothian»; regions amb representa-
ci6 insuficient a les institucions del centre, especialment a la se-
gona cambra; prioritzacié de la «representativitat» i la «inclu-
si0» sobre les idees abstractes d’«abandd» 1 «merit»; el xoc de
multiples demoi, no d’un de sol, i les dificultats en la gesti6
d’un model just i viable de federalisme fiscal). Pero el plura-
lisme territorial ofereix grans beneficis, i sovint més impor-
tants i tot. Presenta algunes possibilitats d’acomodar naciona-
litats, religions, llenglies i étnies multiples, amb consentiment
i justicia. Rebutja I’assimilacié i el control (repressié) coerci-
tius. Implica, d’'una manera més polémica, el rebuig de la in-
tegracio, és a dir, la idea que les nacionalitats mobilitzades es
poden acontentar amb els drets individuals (autonomia per-
sonal) i que no requereixen institucions publiques d’acomo-
dacié de la seva nacionalitat, cultura i identitat. La integracio
és, possiblement, el métode dominant a Occident per a la re-
gulaci6 de conflictes, pero hi ha poques proves que pugui fun-
cionar en indrets plurinacionals. Donar suport al pluralisme
territorial implica rebutjar ’opinié que les nacionalitats mo-
bilitzades d’escala considerable, en posiccié de triar lliure-
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ment, es puguin acontentar amb formes d’autonomia
col-lectiva. També hem suggerit que no hi ha cap raé a priori
perqueé el pluralisme territorial hagi de ser més discriminatori
que altres institucions de fonament territorial, incloent-hi les
d’estats formalment integradors. No hem insinuat que el plu-
ralisme territorial garanteixi ’estabilitat o la unitat. Hem sug-
gerit que és la millor inoculacié contra la secessié que hi ha
disponible ara mateix com a medicina institucional als llocs
plurinacionals. Els governs que no provin el pluralisme terri-
torial poden presidir la mort dels seus estats.
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2. Labseéncia de llibertat dels moderns a I'’era
del constitucionalisme i de I'imperialisme posterior
aI’'11 de setembre

Michael Simpson
University of Victoria

James Tully
University of Victoria

Al llarg del final dels anys noranta i principi del nostre segle,
les democracies constitucionals de tot el mén han experimen-
tat un periode de rapid canvi democratic i constitucional.
A mesura que antigues i noves constitucions —locals, nacio-
nals, supranacionals, regionals, globals— experimentaven
aquestes transicions, les teories politiques del constituciona-
lisme es modificaven reciprocament. Els filosofs politics que
van reflexionar criticament sobre els principis imperants de le-
gitimitat de la democracia constitucional a la llum d’aquests
canvis practics van posar a prova la suficiéncia dels principis
en un sentit i la legitimitat dels canvis en ’altre. Com a conse-

Aquest capitol es va publicar primer amb el titol de «The Unfreedom of the Mo-
derns in Comparison to Their Ideals of Constitutional Democracy», Modern Law Re-
view, 65(2), 2002. Mike Simpson I’ha revisat des de la perspectiva de les tenden-
cies recents.
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quiéncia, durant aquest periode els teorics de la politica van
forjar coneixements nous i cabdals sobre el constitucionalisme.

En aquest capitol volem fer una aportaci6 constructiva a
aquest continuat debat europeu i nord-america sobre la de-
mocracia constitucional mitjan¢ant una nova reflexio critica
sobre aquests coneixements de la década anterior des de la
perspectiva de les canviants circumstancies de la democracia
constitucional tal com les experimentem avui dia, especial-
ment en I’era de "imperialisme posterior a I’11 de setembre.
Esperem que la nova reflexi6 sobre aquests coneixements ob-
servats des del present —amb el mateix esperit de reflexi6 cri-
tica amb queé es formaren aquests mateixos coneixements—
contribuira a posar en evideéncia les tendéncies contempora-
nies que avui amenacen el constitucionalisme democratic i a
posar a prova la idoneitat de les teories i els principis instituits
del constitucionalisme i la democracia mateixos.

Comencem repassant els debats sobre una ampli ventall
d’enfocaments dominants i argumentatius, i ens centrem en par-
ticular en el dialeg entre John Rawls i Jiirgen Habermas de mit-
jans dels anys noranta. La secci6 1 ofereix una breu sinopsi dels
principis de legitimitat democratica tal com es van formular en
aquest dialeg, amb Pexposicié de dos principis de la democra-
cia constitucional i sis caracteristiques destacades de com es
combinen per posar a prova la legitimitat democratica de la
practica constitucional. A la Secci6 2 es presenten dues tendén-
cies recents del mon real que amenacen o limiten la llibertat de-
mocratica des de la perspectiva desenvolupada a la seccio6 1.
A les seccions 3 i 4 s’examinen dues maneres principals en queé
els filosofs politics han recorregut als principis de la secci6 1 en
resposta a aquestes tendencies. Partim de les limitacions
d’aquestes respostes i considerem una tercera resposta a la sec-
ci6 5 —una filosofia publica orientada a la llibertat civil, més ra-
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dical, basada en la practica— i comencem a perfilar una direc-
ci6 per a posteriors investigacions critiques, més vinculada a
I’elucidacié reciproca dels principis i de Pactivitat democratica.!

1. Dos principis i sis caracteristiques de la democracia
constitucional

Des del dialeg entre Jiirgen Habermas i John Rawls el 1995
fins a I’actualitat, s’han destacat dos principis critics i abstrac-
tes com a normes orientatives per al debat critic de les condi-
cions de legitimitat de les formes contemporanies d’associaci6
politica.? Aquests son el principi de constitucionalisme (o
’estat de dret) i el principi de democracia (o sobirania popu-
lar). El principi de constitucionalisme (o I’estat de dret) vol
que Pexercici del poder politic en el seu conjunt i en cada part

1 Aquesta tercera resposta és la filosofia publica proposada a «Public Philosophy as
a Critical Activity», de James Tully, a Public Philosophy in a New Key, Volume I: De-
mocracy and Civic Freedom.

2 El dialeg entre Rawls i Habermas es va publicar per primera vegada a The Journal of
Philosophy, 92 (3), 1995. Tots dos autors van tornar a publicar els seus textos amb pe-
tits canvis en col-leccions amb altres obres que contribueixen a explicar els termes
més tecnics del debat: HaBermaAs, Jlrgen, «Reconciliation through the Public Use of Re-
ason» a The Inclusion of the Other: Studies in Political Theory, i RawLs, John, «Reply to
Habermas», a Political Liberalism. El debat sobre aquests dos principis que es presen-
ten aqui es basa en Rawls i Habermas, perd també en un important cas del Tribunal
Suprem del Canada en el qual s’explica la seva interpretacié d’aquests dos principis de
legitimitat i tot seguit, s’aplica al cas hipotétic de la secessio d’una provincia de la fe-
deracié canadenca, Tribunal Suprem del Canada, Reference re the Secession of Que-
bec, 2 SCR 217 [1998], reeditat amb el comentari de David Schneiderman, (ed.) The
Quebec Decision: Perspectives on the Supreme Court Ruling on Secession, p. 14-72,
en particular, §§ 32-82. Per a aquesta interpretacié del cas de referéncia com a apli-
caci6 d’aquests dos principis de legitimitat, subdividida en quatre principis per al con-
text particular, vegeu TuLly, James, Public Philosophy in a New Key, Volume |I. La for-
mulacié del principi de constitucionalisme en aquest apartat segueix de prop el Tribunal
Suprem. El Tribunal Suprem diferencia entre el constitucionalisme i I'estat de dret (§§
70-78), perd, com Habermas i Rawls, també utilitza «constitucionalisme» en el sentit
ampli per incloure’ls tots dos (§ 32).
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de qualsevol sistema constitucionalment legitim de coopera-
ci6 politica, social i economica ha d’exercir-se segons i d’acord
amb un sistema general de principis, normes i procediments,
incloent-hi els procediments per a la modificacié de qualsevol
principi, norma o procediment. La «constitucio» en el sentit
estricte és el grup de principis, normes i procediments suprems
o «essencials» al qual estan subjectes les altres lleis, institu-
cions i autoritats governants dins ’associacié. En el sentit més
ampli, «constitucié» inclou «I’estat de dret»: el sistema de lleis,
regles, normes, convencions i procediments que regeixen les
accions de tots els que hi estan subjectes.

El principi de democracia (o sobirania popular), exigeix que,
tot i que el poble o pobles que componen una associacié poli-
tica estiguin subjectes al sistema constitucional, aquests, o els
seus representants delegats, també han d’autoimposar-se el sis-
tema general per ser sobirans i lliures i, per tant, perque I’asso-
ciacio sigui democraticament legitima. El poble o pobles sobi-
rans s’«imposen» el sistema constitucional a forca de tenir
capacitat de decisié sobre els principis, normes i procediments
a través del dialeg de raons publiques en les practiques demo-
cratiques de deliberacio, sigui directament o indirectament a
través dels seus representants (sempre que siguin dignes de con-
fianga, responsables i revocables i les deliberacions siguin publi-
ques), generalment de manera poc sistematica tot prenent algun
subgrup dels principis, normes i procediments del sistema.
Aquestes practiques democratiques de deliberaci6 estan al seu
torn regides per normes (per ser constitucionalment legitimes),
pero les normes també han d’estar obertes a ’'esmena democra-
tica (per ser democraticament legitimes).3

3 En algunes versions del principi democratic no n’hi ha prou de tenir influencia, di-
rectament o indirectament. També cal incidir en I'exercici del poder sobre les ma-
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Habermas i Rawls segueixen Constant i anomenen «lliber-
tat dels antics» el principi democratic. Com diu Habermas, «els
drets politics de participacié i comunicacié que fan possible
I’exercici de "autodeterminaci6 dels ciutadans». Anomenarem
la llibertat de sobirania popular expressada pel principi de
democracia «llibertat democratica» en lloc de «llibertat an-
tiga», perque és «el govern del poble». Si les normes per les
quals es regeix el demos les imposa algu altre, i encara que el
demos tingui una série de llibertats en aquest régim imposat
per altres, no és autonom, autodeterminat ni sobira, i, per
tant, no és lliure. Ser lliure en democracia no tan sols és poder
participar de diverses maneres, d’acord amb els principis, nor-
mes i procediments del sistema constitucional, i aixo0 ja és ben
important, siné també, i essencialment, poder fer sempre un
pas enrere, dissentir i posar en dubte els principis, normes i
procediments imperants i participar en debats (regits per nor-
mes) sobre aquests, o sovint sobre un subconjunt d’aquests,
amb els que governen. Habermas i Rawls també estan d’acord
amb Constant en la idea que una democracia constitucional
moderna s’esfor¢a a «combinar» aquesta llibertat democra-
tica o «politica» amb la «llibertat dels moderns»: en la formu-
laci6 d’Habermas, «la llibertat de creencga i de conscieéncia, la
proteccié de la vida, la llibertat personal i la propietat: en de-

téries en que es té influéncia: és a dir, exercir el poder junts, en lloc de delegar-lo.
Aquest article deixa de banda aquesta condicié més restrictiva i considera suficient
que el poble o els pobles de I'associacié exerceixin plegats les raons publiques
sobre els poders publics en les negociacions que estan vinculades a la implemen-
tacio. Tot i que existeix un ampli acord sobre aquests dos principis de legitimaci6,
hi ha desacord sobre la seva formulacié. Habermas formula el principi de demo-
cracia en el sentit de dos principis («D» i «U») i Rawls en termes de «quatre etapes»
del debat de raons publiques. HaBermas, Jiirgen, «Discourse Ethics» i RawLs, John,
«Reply to Habermas» a Political Liberalism, p. 396-406. El Tribunal Suprem del
Canada prefereix resoldre-ho amb les formulacions de cas especific de tots dos
principis.
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finitiva, ’esséncia dels drets privats subjectius». Aquests dos
tipus de llibertat sovint s’anomenen «autonomia publica» i
«autonomia privada», respectivament.*

En resum, una associacio politica és legitima si i només si
també és igualment constitucional i democratica: és a dir, la
combinaci6 de la democracia constitucional i el constitucio-
nalisme democratic. Tots dos principis son la llei fonamental
implicita en les constitucions modernes.

El debat critic en I’Gltima década ha posat de manifest sis
de les caracteristiques d’aquestes dues normes de legitimacio.
La primera caracteristica és el seu caracter critic i abstracte.
So6n «critiques i abstractes» en el sentit que no s6n acordades
i s’apliquen directament a casos particulars. Més aviat so6n
principis critics de fons que orienten els participants en el
debat critic i la impugnacié de la legitimitat o il-legitimitat
d’una practica de governament. Per dir-ho d’una altra ma-
nera, els participants en les lluites politiques esgrimeixen amb
relacié a un cas tradicions d’interpretacio, concepcions i pon-
deracions molt diferents i sovint conflictives de les considera-
cions constitucionals i democratiques. El que comparteixen

4 Hasermas, «Reconciliation through the Public Use of Reason», a The Inclusion of the
Other, p. 68-69, i compareu RawLs, «Reply to Habermas» a Political Liberalism, p.
396. Constant de vegades inclou I'autonomia publica o «llibertat politica», els drets
de participacié democratica en les democracies representatives, a les «llibertats
dels moderns» (p. 310-311) i altres vegades separa tots dos d’'una manera sem-
blant a Habermas i Rawls i diu que han de «combinar-se» (p. 323-328). A més, Ha-
bermas equipara sovint el principi de constitucionalisme amb la «llibertat dels mo-
derns» a partir del suposit que la funcié d’una constitucié moderna és protegir els
drets subjectius o I'autonomia privada. Tot i que és evident que és una funcié d’una
constitucié moderna i que sovint s’interpreta com la funcié, nosaltres, com Rawls
i el Tribunal Suprem del Canada, ho veiem com una funcié entre diverses, i per tant
no equipararem la proteccio dels drets de I’'autonomia privada amb el principi de
constitucionalisme. Aquest article esta dedicat exclusivament a la questié de la le-
gitimitat de les practiques de la democracia constitucional amb relacié al principi
de democracia. La quiestio de la seva legitimitat amb relacié al principi de consti-
tucionalisme és ben diferent.
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els democrates neoliberals, els socialdemocrates, els democra-
tes socialistes, les democrates feministes, els ecodemocrates,
els democrates pluralistes, els democrates comunitaristes, els
democrates argumentatius i els democrates cosmopolites és
una orientacié democraticoconstitucional abstracta i critica
respecte dels sistemes de cooperacié en queé es troben (vegeu
caracteristica tres). Comparteixen, per dir-ho aixi, un mode
de problematitzaci6 de la seva identitat politica. Encara que els
principis s6n «abstractes» en aquest sentit, no son infundats.
S6n normes immanents en les practiques de la cooperacid
politica de la modernitat tardana, i per tant s6n [’orientacio
de ’autoconsciéncia critica i ’autoformacié que s’assumeix
pel fet de participar en aquestes practiques (vegeu caracteris-
tica sis).’

La segona caracteristica és que tots dos principis son
«equiprimordials». S6n igualment basics. Si el principi de
constitucionalisme adquireix prioritat sobre el principi de de-
mocracia, de manera que la constitucio és el fonament dels
drets i les institucions democratics, perod no esta subjecte al
seu torn al debat democratic, I’associacié és il-legitima. Es
considera que la politica es redueix a la «juridificacié» i pa-
teix un «deficit democratic», com, per exemple, a la Uni6
Europea o en formes de liberalisme que posen la constitucio

5 La immaneéncia de tots dos principis en la cultura politica moderna, la pluralitat de
tradicions rivals perd raonables d’interpretacio i aplicacié dels principis i la conse-
glient orientacio critica dels participants son fonamentals per als enfocaments de
Rawls i Habermas i per als teorics contemporanis d’altres tradicions democratico-
constitucionals esmentades al text. Per descomptat que és possible posar en dubte
tota aquesta orientacié des d’algunes altres perspectives. Tanmateix, és interessant
observar, com va fer Hegel, quants dels intents de fer-ho es queden atrapats en els
dos principis d’una manera o altra, i aixi impliquen una contradiccié de resultat
(com sosté Habermas), o si no voregen |'especulacié ociosa. Sobre I'argument de
Hegel, vegeu NEUHOUSER, Frederick, Foundations of Hegel’s Social Theory: Actuali-
zing Freedom.
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abans i al marge de les practiques de la controversia i
I’esmena democratiques. Si, al contrari, el principi democra-
tic adquireix prioritat, es diu que I’associacio6 és il-legitima
perque es tracta d’«una tirania de la majoria», sense normes
ni procediments, o I’experiéncia llicenciosa de «disposicio
buida».

La tercera caracteristica és I’element irreductible de des-
acord raonable. En qualsevol cas sempre hi haura desacords
entre els jutges, els representants i els ciutadans sobre la inter-
pretacio, els procediments, I’aplicacio, la institucionalitzacid
i la revisi6 segons els principis orientadors del constituciona-
lisme i la democracia; desacords pels quals hi haura bones
raons, pero no decisives, en cada bandol. Aixo és evident-
ment cert en circumstancies no ideals de la politica del mén
real, pero també és cert en la teoria ideal, com ha sostingut
Jeremy Waldron. El desacord raonable i, per tant, el dissen-
timent son inevitables i recorren tota la teoria i la practica

6 Vegeu HABERMAS, «Reconciliation», a The Inclusion of the Other, p. 67-73, i RawLs,
«Reply», a Political liberalism, p. 409-421. A «Reconciliation», Habermas va objec-
tar que Rawls subordinava el principi de sobirania popular al principi de I'estat de
dret, com fan sovint els democrates liberals. Rawls va respondre que el seu «libe-
ralisme politic», en el qual la legitimitat de I'estructura basica d’una associacié po-
litica es basa en el debat de raons publiques entre ciutadans lliures i iguals, tracta
igualment tots dos principis (vegeu especialment p. 407 i la seva referéncia a Frank
Michelman: «Interpreto que el constitucionalisme nord-america [...] es basa en
dues premisses relatives a la llibertat politica: en primer lloc, que el poble dels Es-
tats Units és politicament lliure en la mesura en que es governa per si mateix
col-lectivament, i en segon lloc, que el poble dels Estats Units és politicament lliure
en la mesura en que es regeix per lleis més que per homes [...] Considero que sén
premisses amb relacions problematiques entre si i, per tant, amb un significat, que
estan subjectes a una infinitat de disputes.»). Rawls aclareix més aquesta questio
a «The idea of a public reason revisited», inclos a The Law of Peoples with The Idea
of Public Reason Revisited. Habermas analitza més a fons la condici6 de coiguals
de tots dos principis a «On the Internal Relation between the Rule of Law and De-
mocracy», a The Inclusion of the Other. (Sir Isaiah Berlin és un exemple d’un libe-
ral que concedeix prioritat i, de vegades, exclusivitat al principi de constituciona-
lisme.)
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(incloent-hi els «raonables»). Aixi doncs, hi haura acord 1
desacord democratics no tan sols dins els estats de dret, sind
també sobre els estats de dret. Aquests trets també expliquen
per que hi ha moltes concepcions i tradicions d’interpretaci6
de la democracia i el constitucionalisme rivals (esmentats a la
caracteristica 1).”

Aquesta tercera caracteristica s’anomena dimensié «ago-
nista» de la democracia constitucional, ja que implica que cap
estat de dret, procediment o acord estan a la practica perma-
nentment aillats del debat en una societat oberta. Les practi-
ques democratiques de la discussio i la disputa que abans se
suposava que es basaven en arranjaments constitucionals per-
manents, sobre els quals se suposava que el poble s’havia
posat d’acord una vegada per sempre, ara es considera que
afecten també aquests acords i, per tant, I’«agonisme» (la pa-
raula grega que significa “lluita”) es considera un tret defini-
tori del constitucionalisme democratic, que explica en part i
també reforca I’estatus de coigualtat de tots dos principis.®

7 Vegeu WaLDRON, Jeremy, Law and Disagreement, p. 102-106, i The Dignity of Le-
gislation, p. 153-154. Waldron sosté que Rawls esta compromés amb I'opinié an-
terior segons la qual és possible un acord sobre els trets essencials constitucionals,
perd no és clar que ho estigui a Political Liberalism, p. 54-58 i «The Idea of Public
Reason Revisited», on suggereix que sempre hi haura una familia de concepcions
politiques de justicia rivals i raonables. Sembla que Habermas continua sostenint
que hi podria haver un acord tant sobre els procediments democratics per aprovar
una norma de coordinacié de I'accié (un estat de dret) com sobre un projecte de
norma en els procediments democratics, almenys en principi. Tanmateix, no és clar
com hem d’entendre aquests dos tipus de consens, ates el seu estatus ideal i gai-
rebé transcendental. Si s6n simplement ideals critics, i no normatius (és a dir, els
ideals que estan oberts a les critiques d’un altre punt de vista, i per tant sempre sub-
jectes al debat de raons democratic), llavors no és gens clar que aquests siguin in-
compatibles amb I'opinié que el desacord sigui total, sobre questions de dret, aixi
com del bé. Aquest és, al capdavall, I'estatus dels dos principis de legjtimitat i és
la forma en que alguns dels seus seguidors, com Simone Chambers i Seyla Benha-
bib, han interpretat el seu enfocament.

8 Sobre la dimensi6 agonistica de la democracia constitucional, vegeu Honig, Bon-
nie, Political Theory and the Displacement of Politics; ConnoLLy, William, The Ethos
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La quarta caracteristica se segueix de les tres primeres. Qual-
sevol associacio politica democratica i constitucional, des d’una
ciutat a un ordre mundial de diverses capes, que vulgui legiti-
mar les seves disposicions en virtut d’aquests dos principis co-
iguals, sera un ordre constitucional «negociat» o un ordre con-
tinuament «conciliat». La Constitucié o els principis que la
justifiquen no es poden considerar un fonament o marc perma-
nents subjacents al debat democratic i la legislacié. Han d’estar
mutuament sotmesos a legitimacié a través de practiques
d’intercanvi de raons democratiques per part dels que hi estan
subjectes en el decurs del temps. Tan bon punt esdevé un prin-
cipi constitucional, norma o llei establertes com a base de les
institucions democratiques, al seu torn s’obre en principi al des-
afiament, la deliberacié i ’esmena democratics. Cap negociacio
o resoluci6 particulars sera definitiva, ja que sempre hi haura la
possibilitat de desacord raonable i, en segon lloc, les negocia-
cions particulars es duran a terme d’acord amb alguns princi-
pis, normes i procediments que no es qiiestionen al llarg de les
negociacions, sota pena d’un retrocés infinit, per ser constitu-
cionalment legitimes, perd que han d’estar obertes a la revisio
democratica en el futur, per ser democraticament legitimes.

Al comencament del periode modern, es va suposar que hi
havia un cert ordre definitiu de les associacions politiques legi-
times cap a les quals tendien la democratitzacié i la constitucio-
nalitzacio. Per tant, es va considerar que la funci6 de la filoso-
fia politica era avancar cap a la teoria definitiva de la justicia
o dels procediments democratics definitius de legitimaci6 en els

of Pluralization; GRray, John, Enlightenment’s Wake: Politics and Culture at the Close of
the Modern Age, i Mourre, Chantal, «For an Agonistic Model of Democracy», a The
Democratic Paradox. Mouffe sosté que el desacord i I'agonisme sén el resultat de
la incompatibilitat de les logiques dels dos principis fonamentals del constitucio-
nalisme i la democracia (p. 1-35).
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quals els ciutadans mateixos podrien arribar a acords definitius
sobre 'ordenament just de la seva associacid. Ara, com a resul-
tat de dos-cents anys de modelar i remodelar la constitucio i
de debats sobre teories rivals i canviants de la justicia democra-
tica-constitucional, comprenem més bé com els dos principis
de legitimaci6 es combinen d’aquesta manera oberta i no defi-
nitiva. El constitucionalisme democratic és una activitat més
que no pas un estat definitiu. La legitimitat no es basa en una
aproximacio a un cert consens ideal, sin6 en la relacié mutua
entre els estats de dret predominants i les practiques democra-
tiques i judicials de desacord, la negociacio, I’esmena, la po-
sada en practica i la revisio en curs.’

El Tribunal Suprem del Canada il-lustra aquesta caracteris-
tica a Reference re the Secession of Quebec. Mentre que
PPexpressio clara i valida en "aspecte procedimental de la vo-
luntat de la majoria d’un membre d’una associaci6 constitu-
cional per al canvi constitucional no pot per si mateixa efec-
tuar aquest canvi constitucional unilateralment (com ara la
secessio d’una provincia), si que constitueix I’exercici del dret
d’iniciar el canvi constitucional (el principi democratic) i aixi
inicia les negociacions constitucionals sobre aquest canvi. Els
altres membres tenen un deure constitucional reciproc de ne-
gociar de bona fe, pero les negociacions han de procedir
d’acord amb la proteccié dels drets individuals, el drets de les

9 El caracter «negociat», més que «fundacional», del constitucionalisme democratic
és el tema central del Tribunal Suprem del Canada, Reference re the Secession of
Quebec, §§ 66-78. James Tully, «<Multinational Democracies», demostra que el des-
acord raonable i la negociaci6 sorgeixen en part de la diversitat dels membres de
les associacions constitucionals contemporanies i les complexes relacions entre
aquestes. Jo Shaw analitza el constitucionalisme a la Unié Europea de manera si-
milar a «Postnational Constitutionalism in the European Union», Journal of European
Public Policy, 6(4), 1999, p. 579-597, i «Relating Constitutionalism and Flexibility
in the EU» a Grainne de Burca i Joanne Scout (eds.), Constitutional Change in the
EU: From Uniformity to Flexibility?
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minories, el principi de federalisme, etcetera (el principi cons-
titucional).'®

La cinquena caracteristica és la manera com la globalitza-
ci6 politica modifica els principis de constitucionalisme i de
democracia. Aquesta és la caracteristica més dificil d’exposar
breument. En un periode anterior es pensava que el poble so-
bira podria actuar de manera uniforme i unida en I’exercici de
la seva autonomia publica (per exemple, en una assemblea
constituent o una societat civil), quant a la constitucié d’un
govern representatiu central, i en un estat-nacié independent.
Les tradicions lockeana i rousseauniana compartien aquestes
tres assumpcions. Ara es consideren insostenibles. En primer
lloc, el poble és divers i esta dispers: exerceix la seva llibertat
democratica en una multiplicitat d’indrets. En segon lloc, les
funcions del govern no estan localitzades dins un conjunt
d’institucions representatives tradicionals i el seu marc cons-
titucional, ni sén controlades per aquest. Hi ha tantes «prac-
tiques de governament» com sistemes o practiques de coordi-
naci6 de l’accid, travessant els ambits public, privat i
voluntari, i en les quals els individus i el grup tenen dret
d’expressar-se sobre com es regeix la seva conducta. Aquesta
dispersi6 de practiques de governament i de llibertat democra-
tica (que sovint tenen una relaci6é llunyana amb les institu-

10 El Tribunal Suprem del Canada, Reference re the Secession of Quebec, §§ 83-94
(vegeu a James Tully, «Multinational Democracies»). També podem veure que la
interpretacié anterior de la democracia constitucional es basa en la suposicié ir-
realitzable que el poble podria, simultaniament, ser sobira sobre la Constitucio (el
principi democratic) i estar-hi subjecte (el principi constitucional). Michel Fou-
cault sosté que aquest «doble» sobira i subjecte va ser una de les tensions cons-
titutives i irresolubles del pensament i la practica moderns a The Order of Things,
p. 312-328. La darrera interpretacié «negociada» moderna o postmoderna de la
democracia i el constitucionalisme reconeix simplement que no es poden resol-
dre de cap manera definitiva, i dissol aixi, en lloc de superar, les apories, sugge-
reix Foucault.
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cions tradicionals del govern representatiu i estat de dret) en
general s’anomena «governament sense govern» o I’extensid
de la «governabilitat». En tercer lloc, la diversificacié de po-
bles i el governament no esta inclosa en els estats-naci6 inde-
pendents westfalians. Les institucions i activitats de les demo-
cracies constitucionals sén cada vegada més un barreja de
governs representatius constitucionals en estats-nacié i xar-
xes de governament més noves, encavalcades que s’estenen
des del nivell local i regional, el nacional i federal i fins al
supranacional i global.!!

Aix0 no vol dir que una practica de govern sigui legitima
només si funciona d’acord amb els principis del constitucio-
nalisme i la democracia. Moltes formes de governament son
sovint no-constitucionals i no-democratiques, i coordinen
Pactivitat dels participants sense que hi tinguin veu directa:
mercats, sistemes de propietat, burocracies administratives,
families, empreses i réegims reguladors. Tanmateix, significa
que si un sistema de cooperacio no s’organitza democratica-
ment i constitucionalment, després requereix una justificacio

11 La descentralitzacié de I'autonomia publica i els punts de governament és una
preocupacié essencial per a Habermas a Between Facts and Norms: Contributions
to a Discourse Theory of Law and Democracy. Per a una extensié del seu plante-
jament de la politica global, vegeu Andrew Linklater, The Transformation of Politi-
cal Community: Ethical Foundations of the Post-Westfalian Era. David Held i els
seus col-laboradors presenten una visié6 una mica diferent d’aquests tres canvis
globals, anomenada democracia cosmopolita, resumida a Re-imagining Political
Community: Studies in Cosmopolitan Democracy, eds. Danielle Archibugi, David
Held i Martin Kohler. Lexpressio «governament sense govern» és de James Rose-
neau, «Governance and Democracy in a Globalizing World», a Re-imagining Politi-
cal Community. El terme «governabilitat» és de Michel Foucault i els seus estu-
diants: vegeu Nikolas Rose, The Powers of Freedom: Reframing Political Thought
i de Mitchell Dean, Governmentality: Power and Rule in Modern Society. Vegeu la
sinopsi exhaustiva de la investigacié en aquesta area que ha preparat WALKER, Neil,
«The Idea of Constitutional Pluralism», Modern Law Review 65 (3), 2002, p. 317-
359. Alguns d’aquests canvis s’'analitzen a Strange Multiplicity: Constitutionalism
in an Age of Diversity (Cambridge: Cambridge University Press, 1995).
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publica que es pugui presentar a la gent que subjecta a ell i als
seus efectes (justificacions com ara ’eficiéncia, la competen-
cia, la utilitat, la distinci6 entre public i privat, la tradicio, et-
cetera). I aquestes justificacions, pels motius analitzats a la
caracteristica tres, han d’estar sempre obertes al desacord i a
la deliberacié democratics (dels tipus d’adversaris esmentats
a la caracteristica 1).12

La caracteristica sisena i ultima és la relacié pragmatica
dels principis de constitucionalisme i democracia amb les
practiques de «ciutadanitzacié». Els membres de les demo-
cracies constitucionals esdevenen «ciutadans» no tan sols en
virtut d’un conjunt (favorable) de drets i deures garantits
constitucionalment que els permeten participar en les institu-
cions de la seva associacié. També adquireixen la seva iden-
titat com a ciutadans —una forma tant de coneixement d’un
mateix com d’autoformacié— pel fet d’exercitar aquests
drets: de participar en institucions democraticoconstitucio-
nals i, encara més important, de participar en el ventall de
practiques de deliberaci6 sobre les institucions existents. La
participacié en aquestes activitats diverses (negociacions
sobre la darrera politica sanitaria i d’igualtat al lloc de tre-
ball, implicacié en el debat public sobre canvi legal i politic,
politica de partits i promulgacié de la legislacio, grups
d’interessos, moviments socials, portar una llei al tribunal,
deliberacions i votacions en referéendums constitucionals, des-
obediéncia civil, i, el cas més extrem, Pactivitat lockeana

12 Les diferéncies entre les principals escoles de la democracia constitucional (so-
cialista, neoliberal, ecologista, etc.) consisteixen en desacords sobre el caracter
raonable d’aquestes justificacions per protegir certes arees de les societats con-
temporanies respecte a I'exercici de I'autonomia publica, normalment en nom de
I’'autonomia privada. Sobre el requisit general d’una justificacié discursiva que
tots els afectats poden donar per bona, vegeu ForsT, «Towards a Critical Theory
of Transnational Justice», Metaphilosophy, 32(1-2), 200, p. 160-179.
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d’enderrocar un govern injust i d’instaurar-ne un de nou) crea
el tipus d’orientaci6 esmentat a la caracteristica 1. Un partici-
pant adquireix la identitat de ciutada d’una democracia cons-
titucional; d’un ciutada que és conscient que les seves institu-
cions son legitimes en la mesura en queé resisteixen la prova dels
principis de constitucionalisme i democracia i que ha apres a
posar-les a prova mitjancant practiques de deliberacio.

La participacié en aquestes practiques de ciutadanitzacié
a forca d’intercanviar raons també confereix legitimitat a tots
dos principis i a I’associacié politica en qué es produeix la de-
liberacié democratica, encara que la disputa sigui sobre la le-
gitimitat de I’associacio i el desacord sigui permanent. Els ciu-
tadans desenvolupen un sentit de la identificacié amb els
principis i I’associaci6 a la qual s’apliquen no perqueé s’asso-
leixi un consens, o es vegi a I’horitzo, sin6 perqué comprenen
que, malgrat les seves imperfeccions i injusticies actuals,
’associacié no esta tanmateix tancada sind oberta a aquesta
forma de llibertat democratica. Es una associaci6 lliure. Aquest
aspecte conferidor de legitimitat de la participacié ciutadana
genera el tipus de solidaritat especific caracteristic de les demo-
cracies constitucionals davant el desacord, la diversitat i la
negociacio.!?

Deixem-ho en aquest resum incomplet i sens dubte pole-
mic del debat critic recent sobre les condicions de legitimitat
de les democracies constitucionals contemporanies que expe-
rimenten un canvi rapid. La secci6 segiient se centra en tres

13 Aqui estem en deute amb Anthony Laden, que, en una obra inspirada per Rawls,
ha reconstruit la filosofia politica liberal en resposta als debats critics d’aquestes
sis caracteristiques, especialment la darrera. Vegeu LADEN, Reasonably Radical:
Deliberative Liberalism and the Politics of Identity. Per a un tractament diferent
de la formacié de la identitat en les democracies constitucionals contempora-
nies, vegeu TuLly, James, «Reimagining Belonging in Diverse Societies», a Public
Philosophy in a New Key, volum 1.
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tendeéncies generals a la practica que semblen il-legitimes se-
gons els principis de constitucionalisme i democracia i les sis
caracteristiques que se’n deriven. Aixo prepara el cami per a
les seccions tercera, quarta i cinquena, que esbossen tres ma-
neres d’apel-lar als principis de constitucionalisme i de demo-
cracia en resposta critica a aquestes tendéncies problemati-
ques. Aclarir el debat d’aquesta manera reciproca amb la
practica proporciona els instruments per a un tractament cri-
tic més adequat a I’estudi de les democracies constitucionals.'

2. Amenaces al constitucionalisme democratic en I’era
posterior a I’11 de setembre

Es poden considerar il-legitimes tres tendéncies generals en la
practica constitucional-democratica des de la perspectiva de
la igualtat basica dels principis de constitucionalisme i de-
mocracia. Aquestes tendéncies s’han convertit en els punts
de lluites legals i politiques en la practica i en la reflexi6 cri-
tica teorica.

La primera és la tendéncia més estretament associada a les
doctrines del neoconservadorisme aplicades a I’esfera politica
global, que propugnen I’Gs de ’hegemonia militar global per
part de I’estat o els estats dominants per controlar "ordre
mundial i protegir els seus propis interessos. Aquesta tendén-
cia es caracteritza per les estrategies agressives de la guerra
«preventiva» i’asserci6 unilateral del poder militaritzat amb

14 Aquestes tres tendéncies constitucionals no son les Uniques que han estimulat
la reflexi6 sobre la legitimitat constitucional i la democratica. Sén, pero, tres ten-
déncies que s’ha considerat que tenen una legitimitat qlestionable segons el
principi de democracia, i per tant han contribuit a estimular el debat sobre
aquest principi i la seva importancia actual.
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una indiferéncia flagrant cap al dret internacional. Encara que
s’associl molt sovint a la «doctrina Bush» i la guerra global
contra el terror, aquest enfocament de la politica mundial
també s’ha estés en altres paisos on el neoconservadorisme ha
tingut influéncia.

Als Estats Units, una de les primeres temptatives conside-
rables d’organitzar aquesta visié neoconservadora de la poli-
tica exterior es formula a finals dels noranta amb el Projecte
per a un Nou Segle Nord-america,'> pero no va ser fins des-
prés dels fets de ’11 de setembre, durant la presidéncia de
George W. Bush, que aquesta visi6 es va adoptar oficialment
com la politica declarada del govern dels Estats Units. A
I’Estrategia de Seguretat Nacional 2002 dels Estats Units,
I’Administracié de Bush afirmava que el pais tenia «dret a ac-
tuar en defensa propia i de manera preventiva» contra qual-
sevol estat que consideri que constitueix una amenaga per als
interessos dels Estats Units. Aquest dret s’exerciria amb o
sense el suport de la comunitat internacional contra «estats
agressors o terroristes» emprant 1’abassegadora superioritat
militar dels Estats Units, tal com preveu la Visié Conjunta del
Departament de Defensa de 2020.'¢ Era ben bé ’enfocament

15 Sobre I'ascensié del neoconservador Projecte per a un Nou Segle Nord-america des
de 1997, vegeu ARMSTRONG, David, «Dick Cheney’s Song of America: Drafting a Plan
for Global Dominance», Harper's Magazine, 305 (1829), 2002, p. 76-83; i GUYATT,
Nichols, Another American Century?: The United States and the World since 11/9.

16 Per a una versio en linia completa de I'Estrategia de Seguretat Nacional dels Es-
tats Units vegeu <http://www.whitehouse.gov/nsc/nss3.html> [accedit el 2 de
febrer de 2008]. Com apunta Henri Giroux a The New Authoritarianism: Politics
After Abu Ghraib aquesta politica adoptada d’atac preventiu mina I'autoritat cons-
titucional del Congrés per declarar la guerra (p. 2). Sobre diversos arguments que
donen suport a aquesta posicié neoconservadora de la politica exterior vegeu:
MaLLABY, Sebastian, «The Reluctant Imperialist: Terrorism, Failed States, and the
Case for American Empire», Foreign Affairs, 81(2), 2002, p. 6-25; KaGaN, Robert,
«The Benevolent Empire», Foreign Policy, 111 (estiu), 1998, p. 24-35; i KAPLAN,
Robert D., Warrior Politics: Why Leadership Demands a Pagan Ethos i, també,
Imperial Grunts: The American Military on the Ground.



expansionista de les relacions internacionals que van inspi-
rar, sota el comandament dels Estats Units, la «coalicié dels
disposats» a envair I’Iraq el 2003 sense una resoluci6 del
Consell de Seguretat de les Nacions Unides i (encara més
greu) fent cas omis de milions de persones d’arreu del mén
que van sortir al carrer per manifestar-se contra la invasio.

Juntament amb aquest unilateralisme militaritzat, els es-
tats liderats pels neoconservadors també han exhibit una
indiferéncia i un menyspreu constants per les lleis i els pro-
tocols internacionals. Els exemples van des de la retirada
dels Estats Units del Tractat de Missils Antibalistics i del
rebuig del Tribunal Penal Internacional, a la negativa dels
Estats Units i del Canada a ratificar el protocol de Kyoto, i
del recurs, ben documentat, a la tortura vulnerant les Con-
vencions de Ginebra mentre el mén presenciava les horro-
roses imatges d’Abu Ghraib. Tanmateix, una manera nota-
ble en qué aquesta tendéncia ha utilitzat el sistema juridic
global han estat els intents de constitucionalitzar aquest
«estat d’emergencia internacional» a forca de codificar-ne
permanentment els preceptes en dret internacional, com
s’ha vist amb I’exemple de la resoluci6é 1.373 del Consell de
Seguretat de ’ONU.'” Aixi doncs, aquesta primera tendén-
cia preocupant per al constitucionalisme democratic es pot
caracteritzar en linies generals com la subversi6 dels prin-
cipis tant del constitucionalisme com de la democracia a
favor del poder hegemonic i imperial en I’esfera internacio-
nal de la politica.

17 Vegeu ScHEPPELE, Kim, «The International State of Emergency: Challenges to Cons-
titucionalisme after September 11th», document inedit presentat al Taller de Teo-
ria Legal de Yale (21 de setembre de 2006), disponible a: <http://www.maxwell.
syr.edu/campbell/SLAPP/Papers/SLAPP%2006-07/scheppele%20ISOE.pdf> [ac-
cedit el 3 de febrer de 2008].
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La segona tendéncia preocupant per a la democracia cons-
titucional que hem vist en I’era post 11/9 és analoga a la pri-
mera pero a nivell de ’estat-nacié més que de ’esfera interna-
cional. Hem estat testimonis de temptatives paral-leles
d’enderrocar o minar I’estat de dret constitucional dins estats
liberaldemocratics individuals en iniciatives per combatre el
terrorisme i la suposada amenaga dels «terroristes fets a
casa». Com documenta Henri Giroux, el neoconservadurisme
de ’era post 11/9 ha demostrat una voluntat d’«emprendre
una guerra contra el terror a costa de les llibertats civils, de la
mateixa manera que va abolir una politica exterior que almenys
feia un gest cap als valors democratics i la va substituir per
una altra que desplega una violéncia indescriptible en nom
del combat contra el mal i de controlar la resta de les poten-
cies mundials.»!® Exemples ben coneguts d’aquestes vulnera-
cions de les llibertats civils i del dret constitucional als Estats
Units inclouen la vigilancia sense ordre judicial de les truca-
des de telefon nacionals mitjang¢ant ’anomenat «Programa de
Vigilancia Terrorista» als Estats Units; la retencio de presos en
centres de detencié com el de la badia de Guantdanamo, o en
presons secretes en territori estranger anomenades «indrets
negres» a fi de prescindir de drets ben establerts i consagrats
en la justicia nacional dels Estats Units com ara ’habeas cor-
pus; 1’as de la tortura o de les «técniques millorades
d’interrogacié» com la simulacié d’ofec als presos en aques-
tes presons vulnerant la Convencié de les Nacions Unides
contra la Tortura i les Convencions de Ginebra aixi com el
dret nacional dels Estats Units; el judici a sospitosos de terro-
risme com a «combatents militars il-legals» en tribunals mi-
litars secrets per tal d’evitar els tribunals civils nord-ameri-

18 Giroux, The New Authoritarianism.

113



cans i els drets legals a un judici just; les practiques d’«in-
terpretacio extraordinaria» emprades per entregar sospitosos
de terrorisme a paisos coneguts per utilitzar técniques d’inter-
rogatori agressives i la tortura; i practiques electorals sospito-
ses en eleccions federals recents dels Estats Units. Igual que en
la primera tendéncia que hem vist, s’ha intentat codificar
aquestes vulneracions de les normes legals existents en la ma-
teixa llei, i aixi legislar un estat d’excepcié. Entre els exemples
més destacats hi ha la legislacié com ara el USA Patriot Act i
la Protect America Act (2007) als Estats Units, aixi com la le-
gislacio antiterrorista a altres paisos, incloent-hi la Llei anti-
terrorisme del Canada i la Llei de seguretat antiterrorisme i
delinquencia del Regne Unit, encara que Kim Scheppele hagi
observat que practicament tots els membres de les Nacions
Unides han modificat la seva legislacié nacional per tal
d’introduir noves potestats de ’estat a fi de combatre el ter-
rorisme."’

La tercera tendéncia que hem vist ha estat el procés de des-
centralitzaci6 i dispersio del poder politic i formes d’asso-
ciaci6 politica que han continuat en el periode posterior a I’'11
de setembre. Aixo fa referéncia a la proliferacié de nacions,
d’estats i de ciutats-estat des del principi de la descolonitza-
ci6 politica dels anys seixanta; el desmantellament i la des-
centralitzacié de poders dins d’estats federals com I’India, el
Canada i la Uni6 Europea cap a subunitats arran de les pres-
sions de la politica del reconeixement (multinacionalisme,
multiculturalisme i regionalisme); ’aparicio del governament
funcional de diverses capes a escala local i global; i ’exter-
nalitzaci6 de la resolucié de conflictes als nodes ad hoc amb
relacions tipus xarxa a les institucions més tradicionals de la

19 Ibid., p. 5.
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democracia representativa. D’una banda, aquesta tendéncia
global cap al pluralisme legal i politic, el federalisme i la sub-
sidiarietat es pot veure com I’expansié d’oportunitats per a
’exercici de llibertats democratiques. De laltra, és també una
tendéncia cap a unitats politiques més febles. Els nous estats,
unitats autonomes en el si de federacions complexes, i les xar-
xes politiques globals tendeixen a ser febles amb relaci6 al
poder d’organitzacions transnacionals i dels seus régims re-
guladors complementaris, com ara el Banc Mundial.?°

Tret dels Estats Units i d’alguns altres estats del G8, les uni-
tats politiques poques vegades tenen el poder de fer complir els
procediments democratics i els resultats que desafien les corpo-
racions globals i la seva capacitat de desplagar-se. El resultat és
que els sistemes de govern relativament febles queden atrapats
en una «cursa de rates». Redueixen la democracia constitucio-
nal a eleccions, a la seguretat i ’autonomia privada necessaries
per a I’extensi6 del capitalisme global a fi d’atreure el desenvo-
lupament economic que els cal per continuar essent solvents.
Als estats més pobres i més febles fins i tot es retallen els drets
democratics basics de reunid, associacio i llibertat d’expressio,
i s’imposen condicions d’explotacié del treball en fabriques.
Aquestes associacions politiques son incapaces d’imposar
’autonomia local, la supervivencia de la diversitat linguistica i
cultural, la independéncia economica, I’autodeterminacié o les
salvaguardes ambientals que, amb la seva creacid, havien de
protegir i promoure. La tendéncia a la descentralitzacié i la dis-
persio tendeix aixi, en un grau significatiu, a afavorir, més que

20 La descentralitzacié al Canada, per exemple, té el suport dels partidaris del con-
trol democratic local, d’una banda, i dels grans grups de pressi6 favorables a les
grans corporacions, de I'altra. Per a una introducci6 a les complexitats d’aquesta
tercera tendéncia amb relaci6 a la democracia i el constitucionalisme, vegeu Ga-
GNON i TuLLy (eds.), Multinational Democracies, eds. Alain-G. Gagnon i James Tully;
i Kymuicka, Will i NormaN, Wayne (eds.), Citizenship in Diverse Societies.
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no dificultar, la tendéncia a la juridificaci6 global, i per tant la
legitimitat n’és qliestionable.?!

Finalment, aquestes tendéncies recents en la democracia
constitucional tant a escala global com d’estat-naci6 es com-
binen per aillar les creixents desigualtats socials i economi-
ques globals del debat i la reforma publics i democatics.
[inica manera de lluitar amb eficacia contra aquestes des-
igualtats enormes en riquesa i benestar és amb ’exercici de
les llibertats democratiques en el forum més eficag i també,
amb aquests mitjans, lluitar per les llibertats democratiques
formals a favor dels més desafavorits (per tal que puguin
exercir-les com vulguin). Amb tot, les tendéncies fan que aixo
sigui dificil en les millors circumstancies (on les llibertats de-
mocratiques estan constitucionalitzades) i un delicte castigat
amb D’exclusid, la desaparicié o la mort en el pitjor cas (on
ni tan sols es pot parlar dels drets democratics). Per conse-
giient, les desigualtats il-limitades erosionen encara més els
requisits més essencials en alimentacid, sanitat, coneixement
i organitzacid, necessaris per exercir la llibertat democratica
per a un percentatge cada vegada més gran de la poblacio
mundial, encara que el seu estat sigui efecte directe d’un sis-
tema constitucional global de drets de propietat amb relacio
als quals, pel principi de democracia, hauria de poder pro-
nunciar-se.*?

21 BARNETT, Richard i CavaNAGH, John, Global Dreams: Imperial Corporations and the
New World Order; GRreIDER, William, One World, Ready or Not: The Manic Logic of
Global Capitalism; FaLk, Richard, Predatory Globalization A Critique; HELp, David,
Democracy and the Global Order: From the Modern State to Cosmopolitan Gover-
nance, p. 239-266.

22 PocGE, Thomas, «Priorities of Global Justice», Metaphilosophy, 32(1-2), 2001, p.
6-24; CHomsky, Noam, «Socioeconomic Sovereignty», a Rogue States: The Rule of
Force in World Affairs (Cambridge, MA: South End Press, 2000); FaLk, Predatory
Globalization, p. 153-166.
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3. Primera resposta critica: reafirmacio/celebracio
de la globalitzacio neoliberal i la juridificacio

Després d’examinar els principis i les caracteristiques de la
democracia constitucional que sorgeixen del dialeg entre
Rawls i Habermas a mitjan anys 90, d’'una banda, i les ame-
naces contemporanies per a la llibertat democratica que han
aflorat en I’era posterior a I’11 de setembre, de I’altra, ara
estem en una bona posici6 per avaluar-los criticament a fi de
trobar pautes per a la interpretacio critica futura i Pestudi del
constitucionalisme i la democracia en les circumstancies mo-
dificades del segle xx1. Les dues seccions segiients consideren
diversos intents de respondre aquestes tendéncies no demo-
cratiques tot sotmetent-les a la llum critica dels principis cons-
titucionals establerts esbossats a la seccié 1. La secci6 final
perfila una tercera resposta critica que s’estructura a partir
de les limitacions dels dos primers plantejaments per
il-luminar noves comprensions de la practica del constitucio-
nalisme i de la democracia.

La primera resposta critica ha consistit a denunciar la
Guerra neoconservadora contra el terror a forca de subrat-
llar-ne la general indiferéncia per la llibertat constitucional i
Iestat de dret, i després reclamar la reafirmacio i el reforga-
ment de les estructures juridiques globals i nacionals per tal
de reprimir aquestes tendéncies inconstitucionals i antidemo-
cratiques. Aquest enfocament és caracteristic dels qui recla-
men I’enfortiment del dret internacional i de les institucions
multilaterals de governament global com les NU o ’OMC
perque facin de contrapes a I'unilateralisme i ’hegemonia dels
Estats Units i dels seus aliats. En el terreny de la politica na-
cional als Estats Units i a altres estats liberaldemocratics,
aquest enfocament es reflecteix en els qui proven més que res
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d’usar el sistema electoral per desplagar del poder mitjancant
el vot, liders neoconservadors com George W. Bush o Stephen
Harper, amb I’esperanga de tornar al que es percep com a go-
verns d’orientacié més liberal i respectuosos del dret dels anys
noranta, associats al Partit Democrata dels Estats Units i al Par-
tit Liberal del Canada. Veiem un exemple d’aquesta perspectiva
forca habitual en la peticié que Michael Mann va fer el 2003
als nord-americans perque fessin fora del poder el seu «imperi
incoherent» 1 escollissin una nova Administraci6.”?

Aquest enfocament il-lustra de manera critica que les ten-
dencies posteriors a I’11 de setembre vulneren el principi de
constitucionalisme i el principi de democracia, i son per tant
il-legitimes en tots dos aspectes. Per consegiient, la resposta
consisteix a reinstaurar I’estat de dret a través de processos de
juridificaci6 global similars als que van acompanyar la globa-
litzaci6 del capital durant la década dels noranta. Tanmateix,
aquesta linia critica sovint comporta una reafirmacié i una
celebraci6 nostalgica de Iera neoliberal previa a I’'11 de se-
tembre dels anys noranta, que no és un bon presagi quan es
contrasta amb el principi de democracia.

El periode de juridificacié global dels anys noranta, que en
general es va anomenar simplement «globalitzaci6», es va carac-
teritzar per la proliferacié de centenars de régims reguladors
globals com I’Acord de Lliure Comer¢ Nord-america i ’Or-
ganitzaci6 Mundial del Comer¢. La creacié d’aquestes institu-
cions multilaterals va constituir de fet un procés complex de
constitucionalitzacié global que va establir els drets i els deures
fonamentals dels individus, dels pobles, dels estats i de les em-
preses privades que faciliten les condicions per a I’expansi6 del
capitalisme corporatiu global. Als régims constitucionals que

23 ManN, Michael, Incoherent Empire.
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van crear se’ls concedi la capacitat d’anul-lar constitucions lo-
cals i nacionals, i se’ls va forcar a conformar-se, i a alliberar
’economia del control democratic dels estats-naci6 existents.
En aquell moment, no ta sols el neoliberalisme va aplaudir
aquestes transformacions, siné també certes reformulacions
de la democracia social com ara la «tercera via», que també
han estat influents. Es creia inevitable i sense alternativa la co-
ordinacié i el governament de les relacions i la cooperaci6 hu-
manes per part dels mercats globals i dels regims reguladors,
a esquenes dels impotents participants. S’afirmava que les re-
clamacions de legitimitat democratico-constitucional es tro-
baven a ’espai de les «politiques d’estil de vida», obertes i pos-
sibles gracies a la globalitzaci6 i la juridificacié. De sobte era
possible convertir la vida individual o col-lectiva en una em-
presa democratica; deliberar, assumir, i revisar un ampli ven-
tall de professions, relacions laborals, pautes de consum, estils
de vida, identitats i associacions voluntaries al voltant del ge-
nere, les cultures, les llengiies, la hibridacié i el medi ambient,
i s’era lliure de canviar-ho com es volgués. Els ciutadans, indi-
vidualment i en grups, gaudeixen de «les llibertats dels mo-
derns» del mercat, sobretot de mobilitat, consum i canvi, 1 sOn
lliures d’inventar-se a si mateixos mentre passen d’un paper a
Paltre, 1 aixi de viure la vida com un actor, com Nietzsche va
predir. Per ultim, si bé es reconeix que aquestes llibertats mo-
dernes encara no sén a I’abast de la majoria de la poblaci6
mundial, es diu que els pobles «en vies de desenvolupament»
estan tanmateix, pel fet d’haver estat incorporats als mercats
globals i a la regulacio, en el cami cap a la «democratitzacié»
(un terme redescriptiu que elimina el principi de democracia).?*

24 Entre els que la «celebren», Anthony Giddens és considerat per molts un dels més
sofisticats partidaris d’aquesta resposta i defensors d’aquesta enfront els que la
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Pero des de la perspectiva del principi de democracia,
aquest procés juridic global té una legitimitat molt qiies-
tionable per dues raons. En primer lloc, els régims de juridi-
ficaci6é no estableixen institucions democratiques represen-
tatives locals i globals noves o renovades per governar els
processos economics per als quals proporcionen suport cons-
titucional. Fins i tot els régims emergents de drets humans
globals tendeixen a afavorir els drets d’autonomia privada
sobre els d’autonomia publica. Aixo es diferencia del des-
envolupament historic dels estats-nacid i de les economies
nacionals, en que la constitucionalitzaci6 de les relacions del
mercat es va enfrontar a la democratitzacié representativa de
’estructura social i economica basica d’aquestes associacions
politiques, almenys fins a cert punt. Els régims reguladors
supranacionals i globals no s6n democratics, i sovint son
antidemocratics. En segon lloc i més determinantment, el
debat, el disseny, I’establiment i la supervisié d’aquests re-
gims constitucionals, incloent-hi els régims de drets humans,
ni se sotmeten ni estan subjectes a la deliberacié democra-
tica dels humans que en depenen. Aquesta és una tendéncia,
doncs, en qué un tipus especific de constitucionalisme s’ha
fet prioritari, i potser exclusiu, per damunt del principi de
democracia. Es il-legitima perqueé viola la condici6 de la igual-
tat (caracteristica 2) i, amb un efecte domino, les quatre
caracteristiques segiients.?

critiqguen. Vegeu GIDDENS, Anthony, The Third Way and its Critics. Per a diverses opi-
nions de celebracid i resignacié vegeu HeLb, David i McGRrew, Anthony (eds.), The
Global Transformations Reader: An Introduction to the Globalization Debate. Sobre
la prediccio de Nietzsche i les seves reflexions amb relacio a la possibilitat d’actuar
plegats per a un bé futur, vegeu PatToNn, Paul, «Nietzsche and the Problem of the
Actor», a Alan Schrift (ed.), Why Nietzsche Still?

25 En general, vegeu HELD et al., Global Transformations: Politics, Economics and
Culture, p. 32-86, 149-234. Per a una analisi legal detallada d’una «institucié
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Aquesta primera resposta critica no tan sols deixa de pro-
porcionar una alternativa adequadament democratica a la
tendéncia neoconservadora en la politica global, sin6 que es
torna a quedar curta quan s’aplica a Pambit intern dels es-
tats-nacio individuals. En vista de les practiques democrati-
ques en el si dels estats liberaldemocratics durant els anys no-
ranta, no hi ha dubte que I’era neoliberal previa a I’11 de
setembre continua suspenent ’examen de legitimitat demo-
cratica. La consciéencia d’un deficit democratic cada cop més
gran a les institucions democratiques liberals aparegué fins
i tot abans de I’auge dels governs neoconservadors i de I’Ad-
ministracié de Bush. Les politiques i les decisions d’orga-
nismes representatius s’havien convertit cada cop més en re-
sultat de ministeris no responsables, d’una banda, i d’un petit
cercle de representants elegits en campanyes publicitaries no
deliberatives i controlades per poderosos grups d’interessos
i corporacions mediatiques de I’altra. Quan es van empren-
dre reformes constitucionals, les van elaborar experts no ele-
gits i es van ratificar en referendums sotmesos a la publicitat
i a espectacles de masses i no a la deliberaci6 democratica.
Les potestats politiques van passar sovint al mercat o es van
transmetre a reégims reguladors globals en reunions privades
de petits grups de negociadors no elegits ni responsables,
que s’havien format una imatge de si mateixos en carreres
als ministeris o a les grans corporacions, i no en practiques
de ciutadanitzacié. En aquest periode la participacio ciuta-

econdmica», vegeu SHRYBMAN, Steven, The World Trade Organization: A Citizen’s
Guide, 2a ed. Quant a aix0, fixeu-vos també que els emergents regims de drets
a la Unio Europea no passen per la deliberacié democratica ni estableixen prac-
tiques de deliberacié6 democratica sobre els drets. Vegeu BeLLAmy, Richard, «The
Right to Have Rights: Citizen Practice and the Political Constitution of the Euro-
pean Union» a Citizenship and Governance in the European Union, Richard Be-
llamy i Alex Warleigh (eds.).
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dana va disminuir constantment mentre 1’apatia i el males-
tar democratics augmentaven. Aquestes tendéncies vulneren
de nou el principi de democracia perqueé redueixen les capa-
citats i les oportunitats de llibertat democratica, alhora que
posen en dubte qualsevol plantejament critic que defensi una
tornada a la politica de ’era neoliberal com a alternativa a
’actual menyspreu neoconservador pel constitucionalisme i
la democracia.?®

Aquesta alternativa neoliberal pot ser un ordre constitu-
cional «negociat», pero el negocien agents poderosos i no
democratics en comptes de ciutadans i representants demo-
cratics, com exigeix la caracteristica 4 amb vista a la legiti-
mitat. Tot i que aleshores va posar de manifest la il-legitimitat
de les tendéncies posteriors a ’11 de setembre a la democra-
cia constitucional, aquest primer enfocament critic mira de
corregir aquestes mancances tot subordinant la democracia
profunda al constitucionalisme neoliberal. De fet, com Wendy
Brown i d’altres han argumentat, son precisament les tendeén-
cies antidemocratiques de I’era neoliberal les que han propi-
ciat les tendéncies neoconservadores que presenciem avui.
«[E]l moralisme, D’estatalisme, i ’autoritarisme del neo-
conservadurisme en el fons funcionen gracies a la racionalitat
neoliberal», Brown escriu:

[L]a racionalitat politica neoliberal (...) ha preparat sense saber-

ho el terreny perqueé idees i practiques politiques profundament

26 RawLs, «Reply to Habermas», a Political Liberalism, p. 407 («és una llastima que
I’actual sistema no doni finangament public per a les eleccions politiques, i meni
a un desequilibri greu en les llibertats politiques justes; permet una distribucio
molt desigual dels ingressos i la riquesa que mina greument les oportunitats jus-
tes en educacid i treball, i tot plegat mina la igualtat economica i social»; PUTNAM,
Robert D., Bowling Alone: The Collapse and Revival of American Community; MiL-
NER, Henry, «Civic Literacy in Comparative Context», Policy Matters, 2(2), 2001,
p. 1-39; DeBORD, Guy, Society of the Spectacle (Nova York: Zone Books, 1994).
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antidemocratiques arrelin en la cultura i el subjecte (...) El neo-
conservadorisme aferrissat sembrat al sol que va preparar el neoli-
beralisme engendra una nova forma politica, una modalitat es-
pecifica de governament i ciutadania, la incompatibilitat de la
qual amb fins i tot practiques i institucions democratiques for-
mals no genera una crisi de legitimaci6 a causa de la devaluaci6
neoliberal d’aquestes practiques i institucions que el neoconser-

vadurisme després consagra.?’

Quan aquesta relacié entre el neoliberalisme i el neo-
conservadorisme es problematitza des del marc d’analisi de
I’imperialisme global, es pot comengar a percebre que al cap-
davall tots dos no estan tan fortament oposats, siné que son
dues ales que es reforcen miatuament —I’una juridica i Paltra
militaritzada— d’un projecte imperial global molt més gran.

4. Segona resposta critica: juridificacid i democratitzacio

des de dalt

Tant el segon com el tercer tipus de resposta son critics amb
les tendencies en el si de la democracia constitucional poste-
rior a 1’11 de setembre aixi com amb [’alternativa neoliberal
a aquestes tendeéncies. Reafirmen la importancia coigual del
principi de democracia i proposen maneres en qué les practi-
ques de la deliberacié democratica es poden satisfer i adaptar
a aquestes circumstancies. Les dues diferéncies principals
entre aquestes respostes critiques son que: 1) la tercera res-

27 Brown, Wendy, «<American Nightmare: Neoliberalism, Neoconservatism, and De-
Democratization», Political Theory, 34(6), 2006, p. 690-714, p. 702. Sobre
aquesta relacio entre neoliberalisme i neoconservadorisme, vegeu també Giroux,
Henry The New Authoritarianism, p. 82-94.
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posta és menys abstracta o teorica i es relaciona més de prop
i reciprocament amb la practica que la segona, i 2) la segona
resposta planteja un model verticalista descendent de demo-
cracia, mentre que la tercera resposta apel-la a un enfocament
ascendent (o de les bases) de democracia, que aplica per com-
plet el principi democratic.?8

Tant la segona com la tercera resposta es poden caracterit-
zar per tres contrastos amb la resposta neoliberal anterior: 1)
deliberar en solitari o en un grup privat i no en public amb els
conciutadans; 2) deliberar sobre la politica de I’estil de vida
més que sobre afers de preocupacié comuna i els béns publics;
i 3) deliberar per tal d’actuar dins de les relacions de gover-
nament sobre les quals no es té capacitat de decisi6 i no per
actuar conjuntament en ’exercici del poder politic sobre
aquestes relacions: tot aixo no és llibertat sin6 només una
certa forma de llibertat «privada». Es la desaparicié de la lli-
bertat democratica, normalment arran de la presumpcié que
la democracia constitucional neoliberal és la fi justa i defini-
tiva de la historia politica, la qual només requereix difusio
global i ajustaments interns. A diferéncia d’aquesta ortodoxia
autocomplaent, els partidaris de la segona i tercera respostes
critiques sostenen que la llibertat democratica només fa acte
de preséncia quan els subjectes assumeixen la tasca d’actuar
com a ciutadans de les tres maneres de la segona meitat dels
contrastos esmentats, directament o en alguna relaci6é nego-
ciada amb els seus representants.

La segona resposta critica s’associa a Habermas i Rawls i
I’elaboracié més teorica de la democracia deliberativa i del
constitucionalisme democratic. Com en la primera resposta cri-

28 Sobre les diferéncies entre aquestes dues tradicions il-lustrades de filosofia legal
i politica, vegeu TuLly, James, «To Think and Act Differently: Comparing Critical
Ethos and Critical Theory», a Public Philosophy in a New Key, volum I.
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tica ja analitzada, els estudiosos que adopten aquest planteja-
ment han estat critics amb les tendéncies recents posteriors a
I’11 de setembre perqué infringeixen els principis de constitu-
cionalisme i de democracia. També com la primera resposta,
aquesta segona afirma la necessitat que aquestes tendéncies es
controlin amb Destat de dret constitucional. Tanmateix, la se-
gona resposta critica accentua a més la importancia del principi
de democracia a forca de reafirmar ’equiprimordialitat de la
democracia i de I’estat de dret. A diferéncia de la resposta neo-
liberal, doncs, aquest enfocament critic exigeix que els régims
de constitucionalitzaci6 i juridificacio es democratitzin a si ma-
teixos (a diferéncia de I’alternativa neoliberal).

Segons Habermas, la politica de les societats occidentals
ha «perdut la seva orientacié i confianga en si mateixa». Els
triomfants partits neoliberals no tenen cap interés a sotmetre
aquestes tendeéncies al control democratic i no tenen cap «sen-
sibilitat» pel recurs huma que esta més en perill, «la solidari-
tat social preservada en estructures legals i en la necessitat
continua de regeneraci6é constant». Per tant, «darrere de la
retorica plena de topics, preval la timidesa». A pesar d’aquest
discurs dominant, Habermas afirma que hi ha un «neguit»
latent per I’autodeterminacié democratica:

el neguit encara té una font més profunda, i és ’opini6 general
que (...) ’estat de dret no es pot tenir o mantenir sense una de-
mocracia radical. En darrera instancia, els subjectes legals pri-
vats no poden arribar a gaudir de llibertats individuals iguals
si ells mateixos, en I'exercici comu de la seva autonomia poli-
tica, no assoleixen la claredat sobre interessos i principis justi-
ficats. Ells mateixos han d’estar d’acord amb els aspectes re-
llevants segons els quals cal tractar els iguals igualment i els

desiguals desigualment.
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La seva tasca filosofica és, per tant, convertir el «pressen-

timent» d’un neguit de llibertat democratica en una «com-

prensié» teorica.”’

els

De manera similar per a Rawls, en condicions d’injusticia
ciutadans raonables s’esforcaran a exercir la seva llibertat

democratica. Quan Habermas va afirmar que Rawls accep-

tava la subordinacié del principi de democracia al principi de

constitucionalisme, el segon va contestar-li:

29
30

126

[N]o és gens clar que vol dir [Habermas] quan declara que en
una societat justa els ciutadans no poden «tornar a encendre les
brases democratiques radicals de la posicié original en la vida
civil.» Per for¢ca hem de preguntar: Per qué no? Perqué hem vist
abans, en la consideraci6 de la sequéncia de quatre etapes, que
els ciutadans debaten continuament qiiestions de principis poli-
tics i de politica social. A més, podem suposar que qualsevol so-
cietat real és més o menys injusta —sovint de manera greu—, i
que aquests debats son encara més necessaris. Cap teoria (hu-
mana) no podria anticipar de cap manera totes les considera-
cions indispensables referents a aquests problemes en les cir-
cumstancies existents, ni s’haurien pogut preveure ja les reformes
necessaries per millorar les disposicions actuals. Sempre cal tre-
ballar a favor d’un ideal de constitucio justa. [S]empre que la
constitucid i les lleis son injustes i imperfectes de diverses mane-
res, els ciutadans s’esforcen amb rad a esdevenir més [publica-
ment] autonoms a copia de fer alld que, en les seves circumstan-
cies historiques i socials, es pot veure raonablement i racional

que promou la seva autonomia completa.?®

HABERMAS, Between Facts and Norms, p. XIII.

RawLs, «Reply to Habermas» a Political Liberalism, p. 401-402. Rawls subratlla
(seguint Rousseau) que, encara que una constitucio fos perfecta, caldria I'exercici
de I'autonomia publica per legitimar i crear ciutadans (p. 402-403).



Linteres principal de la segona resposta ha estat aclarir els
dos principis de legitimitat i la seva coigualtat, les practiques
de la deliberacié i de I’intercanvi de raons publiques entre ciu-
tadans lliures, iguals i diversos, el caracter critic i abstracte
de tots dos principis, la funcié dels tribunals d’equilibrar els
principis i exemplificar intercanvi de raons publiques, i com
les practiques de la deliberaci6 dels ciutadans es podrien en-
gendrar a la practica. Ha incorporat a I’lagenda d’investigacio
diversos enfocaments de la democracia deliberativa i la de-
mocracia cosmopolita, i ha aclarit les dues primeres caracte-
ristiques dels principis.

A mitjan i finals dels anys noranta quan Rawls, Habermas i
altres teorics de la democracia deliberativa van desenvolupar i
articular inicialment aquesta reafirmacié de ’equiprimordialitat
del constitucionalisme i de la democracia, el debat tendia a res-
tar molt abstracte i teoric, i oferia poques analisis profundes
sobre com s’aplicaria concretament en una forma institucional.
Per tant, es va criticar sovint el percebut caracter esotéric
d’aquest enfocament com a limitaci6 greu a la seva rellevancia
com a alternativa democratica a I’statu quo. Per exemple, Jo-
seph Ruane i Jennifer Todd van observar que I’idioma teoric
d’aquest debat es produeix en «un nivell d’abstracci6 vertigi-
nés» 1 «tendeix a generar quelcom que de fet genera encara més
teoria, més que no pas res practic».’! De manera similar, Ri-
cardo Blaug va indicar que, malgrat totes les analisis teoriques
que es podien recollir a la muntanya de llibres i articles inspirats
pel tractament d’Habermas en particular, el que feia I’efecte que
faltava era precisament «una explicacié de com podrien ser les

31 RuaNE, Joseph i Topp, Jennifer, «The Application of Critical Theory», Political Stu-
dies, 36(3), 1988, p. 533-538. Citat a BLaug, Ricardo, «Between Fear and Dis-
appointment: Critical, Empirical and Political Uses of Habermas», Political Stu-
dies, 45(1), 1997, p. 100-117, p. 105.
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institucions basades en normes i de com podrien funcionar real-
ment».>? En general, aquestes mancances practiques de tals en-
focaments teorics van fer que molts en consideressin irrellevants
els pronunciaments democratics, o com a molt utopics.

Més recentment, perdo, Habermas ha explicat amb més
detall com la seva visi6 d’aquests principis teorics es podria
plasmar en institucions del mén real a escala global. A Der
gespaltene Westen (L’Occident escindit) (2006), Habermas
condemna sense pal-liatius ’Administracié presidencial de
George W. Bush pel fet d’actuar com una hegemonia imperial
en emprendre la guerra contra I'Iraq el 2003 sense el suport
d’una resolucié del Consell de Seguretat. Sosté que 'exemple
de Bush ha minat els esforcos per assolir la pau i la seguretat
mitjancant la «juridificacié de les relacions internacionals» i en
canvi ha optat per la «moralitzacié de la politica internacional
basada en I’ética d’una superpoténcia».** Tanmateix, Haber-
mas desacredita de la mateixa manera I’alternativa que van
oferir els primers critics esmentats, que mira de contrarestar
aquest imperialisme unilateral amb el model neoliberal de go-
vernament global. En la linia de Kant, tem que qualsevol plan-
tejament de la juridificacio global que pretengui instituir una
«republica mundial» o estat mundial podria potencialment
«degenerar en una “monarquia universal”».’*

Quan busca una «alternativa conceptual» a cadascun dels
enfocaments citats, Habermas demana a les institucions
supranacionals de governament global existents (és a dir, NU)
«que es reformin com cal» d’una manera coherent amb el
principi de democracia i que alhora compleixi la necessitat de

32 Buaug, Ricardo, «Between Fear and Disappointment», p. 112.

33 HaBERMAS, Jlrgen, «Does the constitutionalisation of International Law Still Have
a Chance?», a Jurgen Habermas, The Divided West, p. 116.

34 Ibid., p. 128.
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constitucionalitzacié politica de les relacions internacionals.
Amb aquesta democratitzaci6 de les Nacions Unides, preveu
un ambit transnacional en queé els «poders principals» del
mon s’ocuparien de les qiiestions de la «politica interna glo-
bal», com ara ’economia global o les qiiestions ecologiques,
mentre «promourien activament un ordre mundial reequili-
brat». Aix0 requeriria a més la reorganitzacié de la major
part del mén en «régims continentals» modelats a imatge
d’una UE democratitzada per generar nous actors globals en
’escena transnacional.®

Pero malgrat les seves afirmacions que aquestes institucions
de governament global es podrien reformar i democratitzar
com cal, podriem preguntar de quina manera la institucionalit-
zacié d’aquest exemple conceptual satisfaria adequadament les
exigencies del mateix Habermas per a la legitimitat democra-
tica, atesa la dificultat practica d’obtenir el consentiment demo-
cratic de tots els que potencialment quedarien afectats per
aquesta ambiciosa proposta de reorganitzar el moén i els diver-
sos sistemes de govern. Preveient aquesta limitacié, Habermas
es veu forcat a sostenir que el tipus de constitucié supranacio-
nal que ell proposa seria validada automaticament pel flux «as-
cendent» de legitimitat des del nivell d’estat. Presenta dos con-
junts de raons per explicar-ho. En primer lloc, Habermas
afirma que aquesta configuraci6 constitucional proposada es
modelaria a imatge dels «processos d’aprenentatge anteriors»
i els «avencos» dels «estats constitucionals democratics» pre-
existents del mén que ja s’han legitimat.’® En segon lloc, sosté
que la legitimitat addicional es conferira en els nivells supra-
nacional i transnacional perque, per sota d’aquestes estructures

35 Ibid., p. 136.
36 Ibid., p. 140-141.

129



juridiques supranacionals, el mon s’organitzara en un «sistema
centrat en ’estat» que disposi totes les unitats politiques de
conformitat amb els principis de democracia i constituciona-
lisme perfilats a la seccié 1. Modelar tots el sistemes de govern
d’aquesta manera permetria, aixi, que la legitimitat es transfe-
ris verticalment als nivells transnacional i supranacional.’’

En darrera instancia, doncs, tot i oferir certes condicions
institucionals prévies en qué s’afirma que la democracia pot
produir-se en un nivell global, aquestes estructures institucio-
nals confien en la seva legitimitat perque es transfereixin «cap
amunt» i per tant constitueixin un model de democracia que
s’imposi per si mateix de manera no democratica de dalt a
baix, com ja han comentat Neil Walker i d’altres.?® Aixi, el
principi de democracia no es difon pertot arreu en el model
juridic global d’Habermas, que per tant privilegia el principi
de constitucionalitzacio sobre el de democracia. De fet, el ma-
teix Habermas ho confirma, quan observa que fins i tot si una
hegemonia mundial il-lustrada fes s de les seves «asimetries
de poder» existents per promoure la «forga civilitzadora de
procediments legals universalistes», la historia acabaria redi-
mint aquesta superpoténcia per les seves accions. El «dret he-
gemonic no deixa de ser dret», diu; «Una hegemonia ben-
intencionada i amb visi6 de futur d’aquesta mena seria la
predilecta dels historiadors futurs que poguessin ser testimo-
nis del resultat feli¢ d’aquest dificil experiment».3’

La tercera resposta critica analitzada més endavant dife-
reix d’aquesta segona resposta en la mesura en que s’allunya

37 lbid., p. 141.

38 WALKER, Neil, «<Making a World of Difference: Habermas, Cosmopolitanism and the
Constitutionalisation of International Law», a Omid Payrow Shabani (ed.), Multi-
culturalism and the Law: A Critical debate.

39 HaBERMAS, Divided West, p. 182.
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de la tendeéncia dels filosofs politics a generar models abstrac-
tes i teorics de democracia constitucional des de dalt a fi
d’imposar coactivament els espais i les estructures que es ju-
diquen condicions necessaries per a la llibertat i la delibera-
ci6 democratiques. Aquesta resposta final marca un acosta-
ment cap a les bases i un enfocament no violent de la filosofia
publica i de la llibertat civil que no tan sols permeten als ciu-
tadans participar en les estructures de fons de la democracia
constitucional que s’han predeterminat teoricament en nom
seu, sind que, de fet, els converteix en participants democra-
tics en la creacié continuada d’aquests marcs i estructures de
la democracia i de la deliberacié mateixes.

5. La tercera resposta: un enfocament critic i practic

Aquesta transici6 a la igualtat de practiques democratiques
relativa als principis, les normes i els procediments del cons-
titucionalisme, que assenyala la transicié a la tercera res-
posta, també va transformar el paper de la filosofia politica
i legal. La funci6 de la filosofia no podia continuar consistint
a reflexionar sobre practiques de deliberacié democratica des
de la perspectiva pretesament superior de la rad teorica i a le-
gislar els procediments i els limits de les raons publiques des
de fora de ’intercanvi de raons democratic: és a dir, havia de
ser «politica» i no «metafisica».*’ En debatre els millors proce-

40 Lexpressid és de RawLs, John, «Justice as Fairness: Political not Metaphysical», a
Collected Papers (Cambridge, MA: Harvard University Press, 1999). Com s’ha co-
mentat en la nota 7, encara es debat si Rawls i Habermas acceptaven tota la
forca d’aquests arguments, i per tant si cal considerar que les seves darreres
obres fan la transicié a la tercera etapa. Per a una mostra de democracia delibe-
rativa representativa de la segona resposta, vegeu BoHMAN, James i REHG, William
(eds.), Deliberative Democracy: Essay on Reason and Politics.
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diments per a la deliberacié democratica, que s’ha de consi-
derar una exigencia de la ra6 publica, on s’ha d’aplicar, i en
oferir una concepcié de justicia, els filosofs estarien al mateix
nivell (are on all four) dels ciutadans, els representants i els jut-
ges, i en dialeg amb ells. Exerceixen i parteixen dels mateixos
tipus de raonament practic reflexiu que altres participants, amb
’objectiu d’aportar un aclariment critic a practiques de delibe-
racio existents o possibles tot presentant les seves raons (discu-
tibles) als conciutadans, en comptes de prescriure’ls els limits de
la ra6. També aprenen a intercanviar raons practiques sobre
aquesta materia mitjangant la practica.*!

Aquesta transicié cap a una filosofia critica i orientada a
la practica és la caracteristica primera i definitoria de la ter-
cera resposta. Aquests erudits s’han basat en I’obra anterior
de la segona resposta, van exposar-ne les mancances i van ela-
borar de la tercera a la sisena caracteristica. Han passat d’'una
posici6 abstracta i prescriptiva a un enfocament contextual i
dialogic de les practiques democratiques en les quals els ciu-
tadans aprenen a intercanviar raons publiques en les circums-
tancies complexes dels nostres temps. Aix0 és, per dir-ho aixi,
una transicié de orientacié més metafisica de la il-lustracié

41 Aquesta transicié a la concepcioé de la filosofia politica com una mena de «filoso-
fia practica» s’associa sovint amb I'obra de Richard Rorty i sobretot amb el seu
article, «The Priority of Democracy to Philosophy», a Philosophical Papers, volum
1, Objectivity, Relativism and Truth (Cambridge: Cambridge University Press, 1991),
sense acceptar les inferéncies particulars que n’extreu, i I’obra de Charles Taylor,
Philosophical Arguments. Sobre aquesta transicié i la contribucié de Rorty, vegeu
TuLy, James, «The Agonistic Freedom of Citizens», a Public Philosophy in a New
Key, volum |. FESTENSTEIN, Matthew, «Pragmatism, Social Democracy and Poli-
tics», a Richard Rorty: Critical Dialogues, eds. Matthew Festenstein i Simon
Thompson. Per a una explicacio de la transicié i les seves implicacions per a la
filosofia politica liberal, vegeu LADEN, Reasonably Radical, p. 14-16. Per a un es-
tudi agonistic, vegeu Mourre, The Democratic Paradox, p. 60-107. Per a una
explicacié historica més amplia sobre aguesta manera de pensar sobre la demo-
cracia constitucional, vegeu TuLly, Strange Multiplicity, p. 103-116, 209-212, i
Public Philosophy in a New Key, volum I.
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kantiana i neokantiana a I’orientaci6 practica de la il-lustracié
rival de Rousseau, Constant, Hegel, Marx, Dewey i Foucault,
que insistiren que la investigacio filosofica té una relacié re-
ciproca amb la practica mitjangant dialegs de formacié reci-
proca i dirigits a ’'ampliacié de la la llibertat democratica.*?
La segiient maxima d’aquest enfocament critic i practic és la
caracteristica tres: I’acceptacio plena del desacord raonable (en
la teoria i la practica), no tan sols sobre concepcionss del bé
diverses dins un marc de principis fonamentals de justicia, de
procediments de deliberaci6é o fonaments constitucionals, sin6
també sobre qualsevol d’aquests marcs. Si aixo és cert, llavors
«el dissentiment és inevitable» entre ciutadans, representants,
advocats i jutges del Tribunal Suprem, aixi com entre els teo-
rics.*? Per tant, l’orientaci6 de la filosofia practica no hauria
de ser la d’assolir acords definitius sobre principis o procedi-
ments universals, sind la d’assegurar que les democracies
constitucionals estan sempre obertes a la llibertat democra-
tica de posar en qlestié i presentar raons per a la renegocia-
ci6 dels estats de dret, els principis de justicia i les practiques
de deliberaci6 dominants. Per tant, el primer i potser unic
principi universalitzable de deliberaci6 democratica és audi

42 Per a una explicaci6 més detallada i interna d’aquesta tradicié, vegeu BoHMAN,
James, «The Coming of Age of Deliberative Democracy», Journal of Political Phi-
losophy, 6(4), 1998, p. 399-423; i Dryzek, John S., Deliberative Democracy and
Beyond: Liberals, Critics, Contestations (Oxford: Oxford University Press, 2000).
Per veure aquesta transici6 en funci6é de Rousseau i Hegel, vegeu LADEN, Reaso-
nably Radical, p. 1-73. Sobre la rellevancia de Dewey, vegeu FESTENSTEIN, Matt-
hew, «Inquiry as Critiqgue: On the Legacy of Deweyan Pragmatism for Political
Theory», Political Studies, 49(4), 2001, p. 730-748. Uns quants autors de la ter-
cera resposta encara s6n neokantians, pero el seu kantianisme s’ha suavitzat
amb les objeccions practiques de Hegel, Marx, Dewey i Rorty. Per a un exemple,
vegeu CHAMBERS, Simone, Reasonable Democracy: Jirgen Habermas and the Pol-
itics of Discourse. Sobre la formulacié de la ll-lustracié critica i practica vegeu
Foucault, «What is Enlightenment?».

43 Tribunal Suprem del Canada, Reference re the Secession of Quebec, § 68.
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alteram partem, «escoltar sempre ’altra part», ja que sempre
se’n pot aprendre alguna cosa.*

El caracter discutible de la democracia constitucional no
s’ha de veure com un defecte que calgui superar. La llibertat
democratica de discrepar i entaular dialegs agonistics sobre
les disposicions constitucionals predominants (o algun sub-
conjunt d’aquestes) i la teoria dominant de la justicia que les
legitima (com ara la primera resposta) és precisament la prac-
tica del pensament i de I’accié que impedeix que se sedimen-
tin: perqueé es donin per fet o perqueé es tinguin per les dispo-
sicions universals, necessaries i obligatories. A I’inici del
constitucionalisme occidental, Socrates, a ’Apologia, soste-
nia que aquesta llibertat de quiestionar tothora en dialegs allo
que ens pensem que ja sabem de la democracia, per la qual es-
tava disposat a morir, és I’activitat que més la millora.

Per tant, ’aportacié principal dels democrates agonistics
ha estat subratllar la realitat manifesta del partidisme, el dis-
sentiment, el desacord, la controversia i els raonaments en-
frontats en la historia i el present de societats democratiques
i el paper positiu que exerceix en posar en evidéncia i superar
estructures de desigualtat i injusticia, amb el foment dels va-
lors democratics critics, i, eo ipso, tot creant ciutadans auto-
noms amb vincles de solidaritat que travessen diferéncies reals
(caracteristica sis). Ho han sostingut enfront de la ideologia
de no enfrontament i sense ideologia de classes de la democra-
titzacié constitucional que propugnen els neoliberals i els par-
tidaris de la tercera via integrats en la primera resposta, i en-

44 Sobre les raons que abonen aquesta afirmacio, vegeu TuLly, James, «Recognition,
Distribution and Civic Freedom: The Emergence of a New Field», a Public Philo-
sophy in a New Key, volum . Institucions flexibles de negociacié adversa i el prin-
cipi correlatiu d’audi alteram partem en resposta al fet del desacord raonable
constitueixen la resposta principal de HAMPSHIRE, Justice is Conflict (Princeton:
Princeton University Press, 2000).
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front els perills d’exclusi6 i assimilacié dels models de delibe-
racié de consens i de la concepcid abstracta i universal de la
rad publica de la segona resposta.* A copia d’intercanviar
pros i contres en dialegs amb socis que veuen de manera di-
ferent la disposicié constitucional d’una associacié politica
compartida i que poden justificar amb raons les seves opi-
nions, els ciutadans esdevenen capacos d’alliberar-se fins a
cert punt de les seves opinions parcials i limitades (sovint con-
siderades universals), a reflexionar-hi criticament plegats, i a
negociar la modificacié de les relacions de significat i poder
que les sostenen: és a dir, a pensar i actuar de manera dife-
rent.*® Al capdavall, el ciutada democratic-constitucional no
és Lenin. No aspira a la fi de la politica i ’administraci6 de
les coses. S’assembla més al jove atleta olimpic que saluda
amb un somriure la primera llum de I’«alba», s’alga, s’espol-
sa, examina els guanys i les perdues dels dies anteriors, agraeix
als déus un joc tan exigent i uns contrincants tan dignes i es
torna a implicar en 1’agon comunicatiu-estrategic.

Com hem vist, aquest enfocament es compromet a posar
els debats filosofics en la relacié més estreta possible amb
practiques de la lluita democratica sobre el terreny. Perque al-
trament hi ha, com a molt, un feble vincle entre el debat abs-
tracte sobre els principis i la practica concreta, i la filosofia
legal i politica tendeix a promoure una mena de xerrameca
ociosa, de tertilia mediatica sobre la ra6 publica en algun

45 Vegeu les referencies a aquesta literatura a la nota 8. També han acceptat el
desacord i la disputa els neorepublicans com PermiT, Philip, Republicanism: A
Theory of Freedom and Government, i BELLamy, Richard, Liberal and Pluralism: To-
wards a Politics of Compromise, liberals com Laden, Reasonably Radical, p. 194-
199, i democrates deliberatius com Dryzek, John S., Deliberative Democracy and
Beyond.

46 Per a un intent de reformular aquesta visié socratica i convertir-la en un dialeg cri-
tic en els termes de I’hnermenéutica, la teoria critica i la genealogia, vegeu KOGLER,
Herbert, The Power of Dialogue.
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ambit public mitic, passant per alt el coneixement situat, les
habilitats locals i el partidisme apassionat de la deliberacio
democratica real.*” Tanmateix, quan els estudiosos van passar
a la practica, en comptes de mirar només les institucions tra-
dicionals i discretes de la democracia representativa constitu-
cional que han fornit el marc per a la reflexi6 critica durant
els darrers dos-cents anys, van descobrir les associacions po-
litiques negociades molt més complexes de la caracteristica §
i de les tres tendéncies dominants. U’estudi de practiques de
deliberacié democratica no es podia restringir a les esséncies
constitucionals i als referendums constitucionals o als géneres
del raonament adversarial en les institucions legals i politi-
ques tradicionals. Per posar a prova la legitimitat constitucio-
nal i democratica de régims dispersos, encavalcats i multica-
pes de la democracia constitucional, cal estudiar les practiques
de la llibertat democratica —les formes de conciliacié del con-
flicte— en qualsevol practica de governament en que els que
hi estan subjectes, o n’estan afectats, miren d’atiar les brases
de ’autonomia publica i de tenir una influéncia efectiva sobre
com se’n governa la conducta.

La implicaci6 metodologica de la caracteristica 5 és el pas
a Pestudi de la diversitat de practiques de la llibertat democra-
tica amb relaci6 a les practiques de governament, en qué els
tribunals tradicionals, les institucions representatives, ’ambit
public i les assemblees constituents es veuen ara com un sub-
conjunt regulador important i no com el sistema constitutiu.
A més, aixo requereix un llenguatge més ampli i adequat per
descriure els objectes del domini de la filosofia legal i poli-

47 Aquestes sén objeccions habituals a la segona resposta. Per a un exemple
excel-lent des d’una perspectiva d’«activisme civic» basada en la practica, vegeu
SpINosA, Charles; FLORES, Fernando, i DRrevrus, Herbert, Disclosing New Worlds:
Entrepreneurship, Democratic Action and the Cultivation of Solidarity, p. 69-89.
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tica, és a dir, el llenguatge emergent dels «nodes» (de gover-
nament i les practiques de llibertat democratica) en «xarxes»
negociades. Tampoc en aquest cas la redescripcio no desplaca
el llenguatge tradicional de la descripcié de la democracia re-
presentativa constitucional, com sostenen els hiperglobalitza-
dors, sind que resitua aquest vocabulari conegut com una fa-
milia important i resistent dins llenguatges de xarxes de
govern i de llibertat democratica més amplis i complexos.*
Des d’aquest horitz6 ampliat, I’estudi critic de la llibertat
democratica inclou la investigaci6 sobre les diverses formes
d’activisme i de negociacié6 democratics en la practica que
’estudios del dret Richard Falk anomena «globalitzacié des
de baix», diferenciada de la «globalitzacié des de dalt» de les
dues primeres respostes critiques.*” Amb «globalitzaci6 des
de baix», Falk no vol dir que I’exercici de la sobirania popu-
lar es podueixi només a I’estrat més baix d’alguna nova je-
rarquia global general.’® Aixo fora entendre malament allo
que es vol transmetre amb la metafora d’una xarxa, és a dir, que
hi ha jerarquies economiques, del poder, el discurs i la violen-
cia dins les xarxes canviants de comunicaci6 directa i indi-
recta, de poder i insubordinacié. Més aviat, com expliquen
Jeremy Brecher, Tim Costello i Brendan Smith (quan adapten

48 David Held ha presentat aquesta transformacié del llenguatge de la descripcio
des d’una perspectica «westfaliana» a una de «global» d’aguesta manera sense
menystenir la importancia constant de les institucions tradicionals de les demo-
cracies representatives. Vegeu HELD et al., Global Transformations. Aquesta for-
mulaci6 és també propera a Castells, End of Millennium. Per a la transformacié
corresponent en I'orientacié de la democracia deliberativa a practiques concre-
tes de governament en xarxes, vegeu DRyYzek, Deliberative Democracy and Beyond,
p. 115-140; i Young, Iris Marion, Inclusion and Democracy, p. 236-276.

49 Lanalisi de Richard Falk de la «globalitzacié des de baix» és a Predatory Globali-
zation.

50 Per exemple, Hardt i Negri situen I'activitat democratica en I'estrat més baix d’'una
jerarquia tradicional, de tres nivells i global. Vegeu Empire (Cambridge MA: Har-
vard University Press, 2000), p. 309-314.
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el treball de Michael Mann a la visié de Falk), la globalitza-
ci6 des de sota fa referéncia a la irrupcié de Pautonomia pu-
blica en «posicions intersticials»:

racons i esquerdes a les institucions dominants i al seu voltant.
Els que al comengament eren marginals es vinculen de maneres
que els permeten esquivar aquestes institucions i for¢ar una re-
organitzacié de I’statu quo... En alguns punts, la gent veu les ins-
titucions de poder existents com a objectius de bloqueig que es
podrien obtenir amb una cooperacié que transcendeixi les insti-
tucions existents. La gent desenvolupa noves xarxes que les su-
peren. Aquests moviments creen «connexions invisibles» sub-
versives que travessen les fronteres dels estats i els canals
establerts entre ells. Aquestes xarxes intersticials tradueixen ob-

jectius humans en mitjans d’organitzaci6.’!

Si bé les organitzacions no governamentals exemplifiquen
aquesta forma de llibertat democratica intersticial, la globalit-
zacio des de baix també pot fer referéncia al ventall més ampli
dels agents que, mitjancant diversos modes d’influir i de rene-
gociar les regles del joc en qualsevol punt de la xarxa de re-
gims de governament, miren d’apropar-se a la caracteristica 4
(un ordre constitucional democraticament negociat), com
il-lustren Falk i Brecher entre d’altres. Per exemple, una part
de la tercera tendéncia inclou temptatives d’augmentar la legi-
timitat i ’autodeterminacié democratiques mitjancant la sub-
sidiarietat, la descentralitzacid i la federalitzacié d’institucions
tradicionals de govern, i no a copia d’evitar les institucions re-
presentatives tradicionals. A més, les temptatives de fer que les

51 BRECHER, Jeremy, CosTeLLO, Tim i SMITH, Brendan, Globalization from below: The
Power of Solidarity.
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institucions representatives reflecteixin més bé I’electorat cultu-
ralment divers a través de la representacié proporcional, sigui
dins els estat-nacié o amb una segona cambra a les Nacions
Unides, proven de consolidar més que no pas superar les insti-
tucions tradicionals d’associacié constitucional i democratica.>

En resum, aquestes son lluites de i a favor de la llibertat de-
mocratica, practiques de llibertat en les quals els actors demo-
cratics busquen, mitjancgant formes tradicionals i noves de de-
liberacié i de negociacid, forgar i modificar les maneres no
democratiques en que se’ls governa.’3 Si es relaciona el debat
teoric dels principis de constitucionalisme i de democracia
amb la recerca sobre aquestes practiques concretes de lliber-
tat democratica i si es revisa consequientment el llenguatge
descriptiu i avaluatiu, la tercera resposta contesta les objec-
cions dels activistes a la naturalesa abstracta i irrellevant de
la segona resposta i estableix una nova relacié funcional entre
els filosofs i els activistes democratics en la qual tots dos apre-
nen dels altres.>*

Els resultats d’aquesta mena d’investigacio critica i prac-
tica mitjancant I’aclariment reciproc fins ara suggereixen pro-
visionalment que hi ha dos grans tipus de relacions de signi-

52 Sobre aquests exemples, vegeu GAGNON i TuLLy (eds.), Multinational Democra-
cies.

53 Per a la continuacié del debat sobre aquest enfocament del constitucionalisme
democratic i la llibertat civil exemplificat en els moviments de bases a favor de la
democracia a Europa, vegeu TuLly, James, «A New Kind of Europe», a Public Phi-
losophy in a New Key, volum Il: Imperialism and Civic Freedom.

54 Sobre aquestes objeccions i la mena de resposta que es mostra aqui, vegeu
Young, Iris Marion, «Activist Challenges to Deliberative Democracy», Political
Theory, 29(5), 2001, p. 670-690. FaLk, Predatory Globalization, p. 125-185, i
BRECHER, Jeremy; CosTeLLo, Tim i SmiTH, Brendan, Globalization from below: The
Power of Solidarity ofereixen propostes detallades per unir la teoria normativa i
I’activisme democratic. Per a una important reformulacié de la filosofia feminista
sobre les practiques de I'activitat democratica, vegeu Cressida Heyes, Line Dra-
wings: Defining Women through Feminist Practice.
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ficat i de poder que arrabassen la llibertat als ciutadans con-
temporanis. Aquestes son les relacions de comunicacio i de
governament que arbitrariament o innecessariament impedei-
xen als ciutadans exercir la seva llibertat democratica de par-
ticipar lliurement en practiques eficaces de deliberaci6 i nego-
ciacié de les normes que els governen. Avui impulsen les
principals lluites democratiques, com ara les relacionades
amb el reconeixement, la distribucié o el medi ambient, per-
que Pexercici de la llibertat democratica és la condicié de pos-
sibilitat d’aquests tipus de lluita democratica, o de qualsevol
altra mena.’® Aquests inclouen els principals mitjans pels
quals els enfocaments no democratics analitzats abans poden
dominar I’actual canvi constitucional, incontrolats i desequi-
librats pels qui hi estan subjectes. Amb vista als proposits
d’una exposicié breu, aquestes dues categories de manca de
llibertat es poden classificar com a relacions d’exclusié i rela-
cions d’assimilaci6.’®

Les relacions d’exclusio es refereixen a les diverses mane-
res en que s’impedeix als ciutadans iniciar i entrar en practi-
ques de negociacié democratica. En molts casos, els subjectes
s’exclouen formalment, com en I’esclavitud moderna, en la
negaci6 dels drets democratics d’associaci6 i d’organitzacid,
i en la intervencié militar per esclafar moviments de sobirania
popular i imposar un govern extern, directament o a través de

55 Per a una explicacié més detallada de les «practiques de llibertat», adaptada de
I’Gs inicial d’aquest concepte per part de Foucault, i dels punts seglients, vegeu
TuLy, James, «Democracy and Globalisation: A Defeasible Sketch» i «An Ecologj-
cal Ethics», a Public Philosophy in a New Key, volum Il. Per a una explicacié simi-
lar de llibertat com a formes d’activitat politica, vegeu Brown, Wendy, States of
Injury: Power and Freedom in Late Modernity, p. 3-29.

56 Per a una introduccié a I'analisi de tipus especifics d’exclusié i assimilaci6 en les
practiques de deliberacid, vegeu LADEN, Reasonably Radical, p. 131-185; Young,
Inclusion and Democracy, p. 16-153; BoHman, James, Public Deliberation: Plura-
lism, Complexity and Democracy i BRowN, States of Injury.
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les formes postcolonial de control indirecte exercides per cor-
poracions transnacionals i activitats reguladores globals.>”
També hi ha diverses formes d’exclusié en que els drets demo-
cratics es garanteixen formalment. Tal com Noam Chomsky
ha documentat moltes vegades, els estats poderosos com ara
els Estats Units i els seus aliats afirmen que donen suport als
drets democratics i la Declaracié Universal dels Drets Hu-
mans de les Nacions Unides alhora que apliquen politiques ex-
teriors que no fan cas de les seves vulneracions, o les afavo-
reixen o instiguen, i minen les institucions internacionals
defensores dels drets humans quan convé als seus interessos
economics i geopolitics.’® En tipus més subtils de casos, els
subjectes amb drets democratics formals no els poden exercir
per culpa de la manca de diners, de temps i de coneixements,
perque no es fa prou cas de les seves veus a causa d’estereotips
de classe, racistes i sexistes profundament arrelats, o perqueé els
llocs de treball depenen del silenci.’® Una altra forma habitual
d’exclusio respecte als drets democratics s’escau quan els
agents responsables de I’exclusié no s6n responsables davant
el regim de drets locals (el problema de la tercera tendéncia).

La forma més destacada d’exclusié continua essent la que
Dewey identifica com a primordial: exclusié de les persones
sotmeses a les corporacions nacionals i transnacionals de
tenir-hi una influéncia democratica. Com hem vist a la seccié
3, moltes d’aquestes corporacions ara son més poderoses que
moltes democracies constitucionals i governen la conducta de
més subjectes. També exerceixen un control no democratic

57 Vegeu referéncies a les notes 20 i 21. Sobre I'esclavitud moderna, vegeu BALES,
Kevin, Disposable People: New Slavery in the Global Economy.

58 La investigacié de Chomsky sobre aquesta forma d’exclusié és voluminosa. Vegeu,
per exemple, Rogue States, p. 108-173, i referencies.

59 LADEN, Reasonably Radical, p. 131-158.
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sobre la presa de decisions de democracies constitucionals
(com va assenyalar Rawls). Durant un segle les corporacions
han exclos els empleats i els afectats per les seves operacions
de tenir-hi una influéncia democratica amb ’argument de
base constitucional que son persones privades i que, per tant,
tenen dret a no patir interferéncies (la llibertat dels moderns),
tot i que no estan sotmeses al control democratic (la llibertat
dels antics). En virtut d’aquesta mena de legitimaci6 han cres-
cut fins a superar i controlar I’estat-nacié representatiu, el
tipus de corporaci6 que ha estat sobira durant els quatre-cents
darrers anys. De la mateixa manera que els principis de cons-
titucionalisme i de democracia es van concebre originalment
per posar la forma absolutista de I’estat modern sota control
democratic, tot establint-hi institucions democratiques, avui
la tasca consisteix a aplicar els mateixos principis a aquestes
noves corporacions sobiranes i posar-les sota control demo-
cratic, amb I’aplicaci6 de practiques de llibertat democratica
en el seu si, aixi com a governar-les des de I’exterior mitjan-
¢ant organs internacionals representatius nous i eficagos. Per-
queé, malgrat les temptatives de mantenir aquesta forma
d’exclusi6 oculta a I’escrutini public en les ideologies neolibe-
rals i de la tercera via dominants (a for¢a d’eliminar el prin-
cipi de democracia com a condicié de legitimitat), no sembla
que hi hagi cap raé indiscutible per a aquesta exempcié de
’exercici del principi de democracia.®°

60 Sobre Dewey, la democracia i les corporacions, vegeu WESTBROOK, Robert B., John
Dewey and American Democracy (Ilthaca, Nova York: Cornell University Press,
1991). Aquesta mena d’exclusié és un tema central de FALK, Predatory Globali-
zation; Hewb, Democracy and the Global Order; i CHoMskY, Rogue States, entre
d’altres. Malgrat I'exempci6 formal, és aqui on s’han desfermat moltes lluites de
la llibertat democratica els darrers 170 anys. Sobre I'ascensié i la caiguda dels
estats-nacié com a corporacié dominant de governament, vegeu VAN CREVELD,
Martin L., The Rise and Decline of the State.
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La segona forma de manca de llibertat prové de les relacions
d’assimilacid. Sovint es permet i s’anima als subjectes a parti-
cipar en practiques democratiques de deliberacio, pero se’ls obli-
ga a deliberar d’'una manera concreta, en un tipus d’institucié
concret i sobre un ventall de qiiestions concret per tal que els
seus acords i desacords serveixen per refor¢ar més que no pas
per desafiar I’statu quo. A forca de participar en aquestes prac-
tiques assimiladores, van renunciant gradualment als seus usos
i costums discordants i adquireixen les formes consonants de
subjectivitat. Encara que es regeixen per la seva llibertat fins a
cert punt, deliberen més dins de les regles que sobre les regles,
com requereix el principi de democracia.®!

Diverses practiques de raonament-amb-els-altres es fona-
menten en coneixements locals tradicionals distintius, reper-
toris d’habilitats practiques, géneres d’argumentacié i mane-
res tacites de relacionar-se els uns amb els altres. Aquests
geéneres culturalment i historicament diversos de coneixe-
ments practics i savoir-faire (metis en grec) son les bases inter-
subjectives de practiques de deliberaci6 culturalment diver-
ses: de plantejar qiiestions i d’escoltar els altres, de sotmetre
una rad, un relat, un exemple, una comparacid, un gest o una
parabola a la consideraci6, de mostrar més que dir, expressar
desacord, diferir o questionar, adoptar una postura, informar
un altre, aconsellar i fer cas dels consells, parlar en nom d’un
altre i permetre que un altre parli per un mateix, posar traves,
postergar i fingir, dissentir amb el silenci, trencar negocia-
cions, treballar per assolir un compromis, arribar a un acord

61 Rosk, Powers of Freedom. Vegeu també HAYwARD, De-facing Power per a una ana-
lisi complementaria d’aquesta mena de manca de llibertat. Aquestes analisis es
basen en I'obra de Foucault sobre la interpretacié agonistica entre formes impo-
sades de subjectivitzacié i practiques de llibertat. Vegeu Foucault, «The Subject
and Powenr», a The Essential Works Vol. Ill, i FoucauLt, «The Ethics of the Concern
for Self».
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condicional o incondicional, complir I’acord assolit de ma-
nera convenient i inconvenient, repassar els acords assolits,
reprendre les deliberacions, i incomptables altres activitats
discursives i no discursives amb jocs de llenguatge deliberatius
inventats. Quan és «inclosa» en practiques de deliberaci6 de-
mocratica, la gent abans exclosa troba sovint que el coneixe-
ment concret d’aquesta practica és diferent d’aquells als quals
esta acostumada. Moltes vegades, aix0 passa per alt als grups
dominants, perque és la manera habitual de raonament comu;
0, si se n’adonen, es presenta sovint com la manera de delibe-
rar canonica, universal o I’inica raonable, moderna o «lliure
iigual», com si només hi hagués una manera d’exercir la lli-
bertat democratica. Si hom vol que I’escoltin, cal que actui
d’acord amb la practica dominant de raonament comu i de
resoldre diferéncies, i, per tant, ha de desenvolupar gradual-
ment la forma d’identitat i de comportament caracteristica
dels participants en aquest tipus de practica. Es tracta de la
manca de llibertat per assimilacio, ja que no s’és lliure de des-
afiar les normes implicites i explicites de la practica de delibe-
racié dominant, sin6 que cal ajustar-s’hi i, doncs, modelar-se
segons elles.®?

Hi ha un ventall for¢a ampli de relacions de comunicaci6
i poder que serveixen per assimilar a través de la inclusi6 en

62 Sobre aquesta explicacié del raonament practic, vegeu Scorr, James C., Seeing
Like a State: How Certain Schemes to Improve the Human Condition have Failed,
p. 309-341; TouMmin, Stephen, Return to Reason; DRevrus et al. (eds.), Disclosing
New Worlds. Tal com vol donar a entendre aquest paragraf, no hi ha res especi-
ficament «occidental» en la llibertat democratica, a tenir influencia sobre la ma-
nera en qué s’és governat i lluitar sovint per no ser governat d’'una manera o
d’una altra, ni esta necessariament relacionat amb les institucions occidentals de
govern representatiu. En canvi, tres tendencies capdavanteres i els seus discur-
sos de legitimacié en les societats occidentals s’hi oposen. La llibertat democra-
tica en el sentit que es fa servir aqui sembla una activitat humana prou general
que adopta formes diferents en temps i cultures diferents.
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practiques no lliures de deliberaci6, de raonament entre ad-
versaris i de resolucié de conflictes. Iris Young ha demostrat
que l'intercanvi de raons no es pot aillar de diverses maneres
de parlar i d’escoltar, com ara les salutacions, la retorica i la
narrativa, sense silenciar veus legitimes. L'intent d’imposar
certes suposades normes abstractes i universals sovint serveix
tan sols per privilegiar formes de raonament dominants, mol-
tes vegades d’una naturalesa simplificada i agressiva, carac-
teristica de moltes institucions occidentals de resolucié de
conflictes, orientades a guanyar en un enfrontament amb con-
trincants més que no a promoure la mena de comprensio
mutua necessaria per al progrés entre els socis que discrepen
pero tanmateix necessiten cooperar lliurement.®® Lintercanvi
de raons publiques tampoc no es pot separar de les identitats
culturals, lingliistiques, étniques i de genere dels participants
o de les seves concepcions substantives del bé, com suposaven
de vegades els teorics de la deliberacié anteriors.®* De la ma-
teixa manera que les actituds masclistes, racistes i cegues a la
diversitat profundament arrelades poden causar ’exclusi6 de
persones oprimides i subordinades, també poden menar a
prescindir i no fer cas dels seus modes d’argumentacié un cop
han estat incloses, tant a la practica com en teories de delibe-
raci6.®® Si la deliberaci6 s’orienta cap a un consens, llavors,
donat un desacord raonable, aquesta assegurara que en el de-
curs se silenciin algunes veus minoritaries. D’altra banda, la

63 Young, Inclusion and Democracy, p. 52-80, i la seva Intersecting Voices: Dilem-
mas of Gender, Political Philosophy, and Policy (Princeton: Princeton University
Press, 1997), p. 38-94.

64 LADEN, Reasonably Radical, p. 52-80; i Owen, David, «The avoidance of cruelty:
Joshing Rorty on Liberalism, Scepticism and Ironism», a Richard Rorty, Festens-
tein i Thompson (eds.), p. 93-110. Per a alguns tipus d’argumentacions carac-
teristiques de la deliberacié practica, vegeu WaLToN, Douglas, The New Dialectic:
Conservational Contexts of Argument.

65 MiLs, Charles, The Racial Contract.
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deliberacié implica una dimensié visceral o apassionada que
no s’ha tractat en les explicacions més abstractes.®

La descentralitzacié de les practiques democratiques cap
a grups i persones situats dins associacions multinacionals per
resoldre problemes d’assimilacié en les institucions de la so-
cietat més amplia sovint passa per alt I’assimilacié de mino-
ries debils dins les institucions descentralitzades. A més, la re-
patriacio recent de potestats limitades d’autogovern als pobles
indigenes per part dels estats que els han pres les terres, que
n’han destruit les practiques tradicionals de governament i re-
duit les poblacions a una fracci6 dels nivells previs al con-
tacte, perpetua una modalitat intensa d’assimilacié anome-
nada domesticacié o colonitzacié interna (un exemple de la
tercera tendeéncia).®” La manera com s’indueix els residents
locals en paisos pobres a participar en deliberacions associa-
des a projectes de desenvolupament i a emprar el seu conei-
xement local en aquests escenaris sovint té I’efecte de crear
gradualment una identitat i una perspectiva occidentals i de
mercantilitzar-ne el coneixement tradicional.®®

La forma més persuasiva d’assimilacié, com hem vist a la
secciO 3, és I’assimilaci6 a la identitat dominant d’un consu-
midor d’estils de vida elogiats a la primera resposta. La ma-
joria dels membres de les societats contemporanies gairebé
sempre estan supeditats a aquests processos de subjectivitza-
cio, no tan sols en practiques de deliberacio, sin6 en virtut de
la seva participacié en les practiques de treball i lleure.®’

66 ConnoLly, Why | am not a Secularist, p. 19-46.

67 IvisoN, Duncan, PatTon, Paul i SanDERs, Will, «Introduction in Political Theory and
the Rights of Indigenous Peoples».

68 TrAINTAFILLOU, Peter i RisBJERG NIELSON, Mikkel, «Policing Empowerment: The Mak-
ing of Capable Subjects», 14(2), 2001, p. 63-86.

69 Per a una visié general d’aquesta literatura, vegeu Bauman, Zygmunt, Globaliza-
tion: The Human Consequences; i ToMLINSON, John, Globalization and Culture.
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A més, aquesta mena d’assimilacié en paisos desenvolupats
es combina sovint amb formes complementaries d’exclusio i
d’assimilacié dels qui, en els paisos en vies de desenvolupa-
ment, fan els productes del consumidor que defineixen els di-
versos estils de vida, com revela la investigacié de Naomi
Klein.” EI perill d’assimilacié a aquesta forma de subjectivi-
tat, com argumenten els defensors de les respostes 2 i 3, és
doble. Tendeix a eliminar la consciéncia de la possibilitat i els
motius de la llibertat democratica, tot reduint la llibertat a la
llibertat dels moderns. I, com que la major part de les activi-
tats es ralitzen en practiques que rebutgen o dificulten la re-
flexié i la deliberaci6 col-lectives sobre les normes de la prac-
tica en una diversitat de maneres, els participants no es
procuren a si mateixos la formaci6 de llibertat democratica,
i per tant no tenen ni experiéncia ni interés subjectiu en la
participacié democratica.

Les relacions d’exclusio i d’assimilacio, finalment, es com-
binen per bloquejar processos de ciutadanitzacié: és a dir, els
processos de formacio identitaria entre ciutadans diversos que
deliberen plegats lliurement sobre les seves normes comparti-
des 1 discutides de reconeixement, distribucié i coordinacio, i
aixi concilien les seves diferéncies al llarg de generacions (ca-
racteristica 6). ’inica mena de solidaritat que té la capacitat
de mantenir unides les diverses associacions politiques con-
temporanies no és generada. Segons ’expressié d’Habermas,
encara és una promesa incomplerta. Els subjectes son exclo-
sos i assimilats des de les bases practiques de la «regeneracio
continua» de la solidaritat: a saber, formes de vida que repre-
senten el principi de democracia en innombrables maneres di-
ferents. Si aquesta analisi és en part correcta, les democracies

70 KLeN, Naomi, No Logo: Taking Aim at the Brand Bullies.
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constitucionals contemporanies continuaran experimentant
una tendeéncia dominant no tan sols als deficits i a la il-le-
gitimitat democratics sind, per consegiient, també a una
manca total de cohesio.”! Sense Iexperiéncia de la llibertat
democratica, els ciutadans tendeixen en canvi moltissim a
confluir en la proteccié dels seus patrons de consum capita-
listes d’una banda («McWorld») i a protegir les seves identi-
tats religioses i culturals excloses de I’altra («Jihad»).”

Conclusio

Malgrat les grans diferéncies entre la democracia constitucional
de 1819 i de 2001, hi ha una semblanga que crida I’atenci6. Al
final de De la liberté des Anciens comparée a celle des Moder-
nes, Constant va advertir que «el perill de la llibertat moderna
és que, abstrets en el plaer de la nostra independéncia privada,
ien la persecucid dels nostres interessos particulars, renunciés-
sim massa facilment al nostre dret a participar en el poder po-
litic». Aquest, com hem mirat de demostrar, és el perill que
correm nosaltres també. Igual que els participants en el debat
critic d’avui, Constant sostenia que «lluny de renunciar a cap
de les dues menes de llibertat que us he descrit, és necessari, com
he demostrat, aprendre a combinar-les totes dues». Aquesta és

71 Aquestes dues tendéncies han estat molt comentades i estudiades, pero en ge-
neral no es considera que derivin de la manca de llibertat democratica. De fet,
I’explicacié habitual és que I'augment de llibertat democratica en les normes de
reconeixement i distribucio és la causa de la desunid. Vegeu McKinnon, Catriona
i HAMPSHER-MONK, lain, «Introduction» a Demands of Citizenship, eds. Catriona
McKinnon i lain Hampsher-Monk (Londres: Continuum, 2000).

72 Aquest és el diagnostic estremidor de BARBER, Benjamin, Jihad Vs. Mc World: How
Globalism and Tribalism are Reshaping the World (Nova York: Ballantine Books,
1996), encara més rellevant després de I'11 de setembre de 2001. La seva res-
posta és que «la democracia pot haver esdevingut ara la nostra maxima i Unica
esperanga», p. 292.
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una llicé dificil d’aprendre perqué, com raonava Constant, i
com hem vist en el nostre temps, les relacions de comunicacio
i poder en les practiques en que es troben els moderns tendei-
xen a excloure’ls de la llibertat antiga i a assimilar-los només a
la llibertat moderna. La solucié que proposava Constant era
demanar al legislador que creés practiques de ciutadania i ani-
més els ciutadans a participar, i aixi adquirir la identitat-forma-
cié i el desig de continuar exercint i mantenint la llibertat de-
mocratica al mateix temps que les llibertats privades:

La tasca del legislador no és completa quan només ha portat pau
al poble. Les institucions han d’aconseguir I’educacié moral dels
ciutadans. Un cop se’n respecten els drets individuals, se n’assegura
la independéncia i s’evita de pertorbar-ne el treball, tanmateix hau-
ran de consagrar la seva influéncia en els afers publics, convocar-
los per contribuir amb els seus vots a I’exercici del poder, conce-
dir-los el dret de control i de supervisié mitjancant ’expressio de les
seves opinions; i si els formen amb la practica per a aquestes fun-

cions elevades, donar-los tant el desig com el dret d’exercir-les.”

Si el consell de Constant d’observar practiques de llibertat
és tan pertinent ara com aleshores, el suggeriment que els go-
verns representatius i les seves burocracies administratives po-
drien tenir un paper principal o exclusiu a iniciar noves prac-
tiques democratiques s’ha d’observar amb un cert escepticisme
per la muni6 de raons abans analitzades.” Més aviat, tot i les
poderoses tendeéncies a I’exclusio i a I’assimilacio6 de la lliber-

73 ConsTaNT, The Liberty of the Ancient Compared to that of the Moderns, p. 326-
328.

74 Per a una analisi continuada dels perills de tornar, o retornar, a governs represen-
tatius i les seves burocracies administratives per revifar i guiar les brases de
I'autonomia publica, vegeu Brown, State of Injury.
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tat democratica i els discursos dominants que les legitimen, ir-
rompen practiques oposades de llibertat democratica en una
gran diversitat de nodes i de xarxes, i al voltant d’'una multi-
plicitat de quiestions. Els lluitadors a favor de la llibertat de-
mocratica troben maneres d’organitzar el seu malestar i
d’atiar les brases de ’autonomia publica amb I’enorme arse-
nal de vies i institucions tradicionals i no tradicionals que
componen la globalitzaci6 des de sota.”

A una filosofia publica en una nova clau i orientada a
posar a prova la legitimitat constitucional i democratica dels
sistemes politics contemporanis li convindria fer d’aquestes
practiques de llibertat el seu camp d’estudi i investigar-les de
la manera indicada a la darrera seccid. La diferéncia principal
respecte a la segona resposta, més tradicional, és que el camp
d’estudi no és I’analisi de I’intercanvi idealitzat de raons pu-
bliques entre ciutadans lliures i iguals en les institucions con-
cebudes tradicionalment de la democracia constitucional, o
una projeccio d’aquestes a una cosmopoli utopica. En canvi,
comenga ara i aqui —«hic Rbhodus, hic saltus»— i implica
empreses de recerca més amplies de treball cap endavant i cap
enrere en un dialeg entre xarxes reals de practiques de nego-
ciacié democratica i I’aclariment critic sota els principis de
constitucionalisme i de democracia. En una época en que
Pordre legal i politic el constitueixen xarxes obertes de con-
ciliacié negociada continuada més que no pas fonaments ri-
gids, aquest tipus d’investigaci6 ha de ser també una activitat
continuada de reflexi6 reciproca que impliqui diverses rela-
cions de comunicaci6 entre la filosofia i els afers oficials que

75 Per a un exemple instructiu d’aquesta mena d’investigacid, vegeu Awarez, Sonia
E., «Translating the Global: Effects of Transnational Organizing on Local Discour-
ses and Practices in Latin America», Meridians: Feminism, Race, Transnaciona-
lism, 1(1), 2000, p. 29-67.
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estudia. Per unir els fils de les cinc seccions anteriors, aquesta
investigacio critica i practica consisteix en una activitat per-
manent de quatre passos principals.”

En primer lloc, atesa la densitat de relacions d’exclusi6 i
d’assimilacid, no es pot comengar a partir de les institucions
formalitzades de deliberacié un cop en marxa, com els teo-
rics tendien a fer, siné un pas enrere, a partir de les moltes
maneres en qué els democrates poden organitzar i iniciar les
practiques de llibertat que intenten posar en evidéncia, cri-
ticar i superar les relacions locals d’exclusié i entrar a les
institucions prevalents o inventar practiques ad hoc de deli-
beracid. Aquest pas d’iniciacié és per si mateix ’exercici pri-
mer i principal de la llibertat democratica, el pas que Rawls
i Habermas anomenen reignicié i regeneracié de ’auto-
nomia publica.””

Si la iniciacio és reeixida i les negociacions es duen a terme,
el segon pas de I’estudi consisteix en les practiques de nego-

76 Per a una exposicié d’aquesta mena d’activitat practica i critica en el context de
la filosofia feminista, vegeu HEYes, Line Drawing, i en antropologia vegeu Clifford
GEERTS, «The World in Pieces: Culture and Politics at the End of the Century», a
Available Light: Anthropological Reflections on Philosophical Topics (Princeton:
Princeton University Press, 2000). Els quatre passos i la relaci6 mutua entre la
investigacio filosofica i les activitats practiques s’analitzen més abastament a
TuLy, James, «Public Philosophy and Civic Freedom», a Public Philosophy in a New
Key, volum I.

77 La primera fase per iniciar la deliberacié mitjangant la problematitzaci6 de les for-
mes d’exclusié i assimilacié en les relacions prevalents de comunicacié i poder,
dient la veritat al poder, ha estat el terreny dels tedrics democratics agonistics.
Tanmateix, entre uns quants hi ha hagut una tendéncia de tractar-la com I'Ginica
fase de reflexié critica, i aixd ha suscitat I'objeccié que les analisis agonistiques
sOn tan abstractes i tan poc compromeses amb la politica democratica com la
primera fase dels democrates deliberatius. Per superar aquesta objecci6 (al
marge del seu encert), aqui la proposta és vincular I'analisi de formes de pro-
blematitzacié amb els passos segiients, les negociacions i les reformes que se’'n
deriven 0 no se’'n deriven, com Michel Foucault recomanava (FoucauLt, «What is
Enlightenment?», a The Essential Works, vol. |, p. 316). Per a una visié de con-
junt de I'analisi del discurs des d’aquesta perspectiva, vegeu HowaRrTH, David, Dis-
course.
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ciacié. Aquest camp classic de la teoria democratica delibera-
tiva orientada a la practica inclou I’estudi de procediments i
d’intercanvi de raons en relacions mitues a aplicacions criti-
ques que acomoden contextualment de les normes de cons-
titucionalisme 1 de democracia, 1 estudis similars del contin-
gut de ’acord assolit i de les raons a favor i en contra. A més
a més, s’hauria de posar molta atencio en el tipus socratic de
llibertat democratica a les deliberacions reals: la manera en
que els participants soén capagos de posar en qiiestio i elimi-
nar les relacions habituals i estratégiques d’assimilacié que
regeixen la practica de la deliberacid, o bé no ho fan, tot de-
mocratitzant aixi de passada les deliberacions i els delibera-
dors.”® En tercer lloc, els estudis de la democracia deliberati-
va sovint acaben en I’acord assolit, amb la suposicié que
’aclariment normatiu culmini en un examen de I’acord amb
relaci6 a I’acord ideal. L’analisi critica hauria d’anar més
enlla de I’acord perqué aquest i els models normatius de la
seva avaluacié sempre seran menys que perfectes, parcials,
sotmesos a desacords raonables, i probablement es produira
dissentiment en la practica i la teoria, i es reprendra el pro-
cés. Qualsevol model normatiu de procediments o acords
contindra elements d’exclusié i d’assimilacid; per aixo cal-

78 Aquests dos passos distingeixen I’enfocament critic i practic de la important tasca
dels erudits de I'escola de governabilitat. Se centren en les maneres en que els
moderns sén governats a través de les seves llibertats dins les practiques de go-
vernabilitat. Lenfocament critic i practic aprén d’aquests importants estudis i els
considera preliminars al seu interes per les capacitats practiques-relatives dels
humans per exercir la llibertat democratica de pensament i accid: per questionar
i influir les maneres en qué sén governats mitjangant les seves llibertats, siguin qui-
nes siguin aquestes llibertats. Nikolas Rose analitza la diferéncia entre tots dos pro-
jectes de recerca a Powers of Freedom, p. 281. Aquestes capacitats no transcen-
dentals per continuar de manera diferent en diverses practiques s’exploren a Owen,
«Orientation and Enlightenment». Des de la perspectiva de la teoria de les comu-
nicacions, vegeu SHOTTER, John, Conversational Realities: Constructing Life through
Language.
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dra examinar-lo continuament amb relacié a la seva capaci-
tat d’aclarir deliberacions a la practica i contra altres models
a la teoria.

En quart lloc, aquest punt final tradicional de ’analisi nor-
mativa, fins i tot quan es relaciona amb els estudis de casos
practics, deixa tot el camp d’aplicacié i revisié a les ciéncies
socials empiriques, sovint amb la suposicio falsa que el carac-
ter de la posada en practica es diferencia del de la justificacio,
una simple qiiestié técnica d’aplicar correctament normes ri-
gides. Hi ha moltes maneres en queé els agents poden acordar
un pacte (una politica d’equitat al lloc de treball, un pacte
sobre el medi ambient, una esmena constitucional, un acord
d’autogovern, un document internacional sobre drets hu-
mans) i evitar o minar ’aplicacié alhora que sembli que
segueixen les normes de legitimacié. D’altra banda, hi ha
nombroses maneres en queé els agents poden interpretar i ac-
tuar segons un acord aixi que entra en vigor. Es inevitable que
els conflictes esclatin entre aquestes interpretacions rivals, i
generin institucions de revisid, que son al seu torn noves prac-
tiques de deliberacié. En ’aplicacié apareixen relacions d’ex-
clusié i d’assimilacié que no es van preveure en I’acord. Per
tant, la implementacio i la revisi6 plantegen qiiestions de legi-
timitat, segons els principis de constitucionalisme i de demo-
cracia, similars a les fases d’iniciacid, deliberacio i acord, i
d’aquesta manera reinicien practiques de llibertat i formes de
reflexié critica.

Quan la legitimitat es basa en la relacié mutua entre les
normes i les practiques de constitucionalisme i democracia,
sempre estem en posicié de tornar a comengar la tasca perma-
nent de posar a prova els limits de la nostra llibertat mitjan-
cant la nostra llibertat.

153



Bibliografia

BALES, K. Disposible People: New Slavery in the Global Econ-
omy. Berkeley: University of California Press, 1999.

BARNETT, R. i CAVANAGH, J. Global Dreams: Imperial Corpo-
ration and the New World Order. Nova York: Simon and
Shuster, 1997.

BAUMAN, Z. Globalization: The Human Consequences. Cam-
bridge: Polity Press, 1998.

BELLAMY, R. Liberal and Pluralism: Towards a Politics of
Compromise. Londres, Routledge, 1999.

BELLAMY, R. i WARLEIGH, A. (eds.). Citizenship and Gover-
nance in the European Union. Londres: Continuum,
2002.

BOHMAN, J. Public Deliberation: Pluralism, Complexity and
Democracy. Cambridge, MA: MIT Press, 1997.

BOHMAN, J. i REHG, W. (eds.). Deliberative Democracy: Essay
a Reason and Politics. Cambridge: M.A: the MIT Press,
1997.

BRECHER, J., COSTELLO, T. i SMITH, B. Globalization from
below: the Power of Solidarity. Cambridge, M.A. South
End Press, 2000.

BrROWN, W. States of Injury: Power and Freedom in Late Mod-
ernity. Princeton: Princeton University Press.

CHAMBERS, J. Reasonable Democracy: Jiirgen Habermas and
the Politics of Discourse. Ithaca, N.Y: Cornell University
Press, 1996.

ConnoLry, W. The Ethos of Pluralization. Minneapolis, the
University of Minnessota Press, 1995.

— Why I am not a Secularist. Minneapolis: University of Min-
nessota Press, 1999.

CONSTANT, B. Oeuvres. Paris: Gallimard, 1979.

154



DEAN, M. Governmentality: Power and Rule in Modern So-
ciety. Londres, Sage, 1999.

DUNCAN, 1., PATTON, P. i SANDERS, W. Introduction in Politi-
cal Theory and the Rights of Indigenous Peoples. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2000.

FALK, R. Predatory Globalization. A Critique. Cambridge: Po-
lity Press, 1999.

FESTENSTEIN, M. i THOMPSON, S. (eds.). Richard Rorty: Criti-
cal Dialogues. Cambridge: Polity Press, 2001.

Foucaurt, M. The Order of Thing. Londres, Tavistock, 1970.

GAGNON, A. G. i TuLLy, ]. (eds.). Multinational Democracies.
Cambridge University Press, 2001.

GIDDENS, A. The Third Way and its Critics. Cambridge: Polity
Press, 2000.

GIrROUX, H. The New Authoritarianism: Politics After Abu
Gbhraib. Winnipeg: Arbeiter Ring Publishing, 2005.

GRAINNE DE BURCA i SCOTT, J. (eds.). Constitutional Change in
the European Union: From Uniformity to Flexibility? Ox-
ford, Hart, 2000.

GRAY, J. Enlightenment’s Wake: Politics and Culture at the
Close of the Modern Age. Londres, 1995.

GUYATT, N. Another American Century? The United States
and the World since 9/11, Londres, Zed Books, 2003.

HABERMAS, J. «Reconciliation through the Public Use of Rea-
son», a The Inclusion of the Other: Studies in Political
Theory. Cambridge, MA: MIT Press, 1998.

— Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse
Theory of Law and Democracy. Cambridge, MA: MIT
Press, 1996.

— The Divided West. Polity Press, 2006.

HAYwARrD, C. L. De-facing Power. Cambridge: Cambridge
University Press, 2000.

155



HELD, D. i McGREW, A. The Global Transformations Reader:
An Introduction to the Globalization Debate. 2 ed. Cam-
bridge: Polity Press, 2003.

HEeLp, D., KOHLER, M. i ARCHIBUGI, D. (eds.). Re-imagining
Political Community: Studies in Cosmopolitan Democracy.
Cambridge: Polity Press, 1998.

HELD, D. Democracy and the Global Order: From the Mod-
ern State to Cosmopolitism Governance. Stanford: Stan-
ford University Press, 1995.

HEeYEs, C. Line Drawings: Defining Women trough Feminist
Practice. Ithaca, NY: Cornell University Press, 2000.

HoNIG, B. Political Theory and the Displacement of Politics.
Ithaca, Nova York: Cornell University Press, 1993.

HowARTH, D. Discourse. Filadelfia: Open University Press, 2000.

KaprLAN, D. Warrior Politics: Why Leadership Demands a
Pagan Ethos. Nova York: Random House, 2002

— Imperial Grunts: The American Military on the Ground.
Nova York: Random House, 2005.

KLEIN, N. No Logo: Taking Aim at the Brand Bullies. Toronto:
Knopf, 2000.

KOGLER, H. The Power of Dialogue. Cambridge, MA: the MIT
Press, 1999.

KymuickA, W. i NORMAN, W. (eds.). Citizenship in Diverse So-
cieties. Oxford University Press, 2000.

LADEN, A. Reasonably Radical: Deliberative Liberalism and the
Politics of Identity. Ithaca N.Y: Cornell University Press, 2001.

LINKLATER, A. The Transformation of Political Community:
Ethical Foundations of the Post-Westfalian Era. Cambridge:
Polity Press, 1998.

MANN, M. Incoberent Empire. Londres: Verso, 2003.

MiLLs, C. The Racial Contract. Ithaca, NY: Cornell University
Press, 1997.

156



Mourrk, C. «For an Agonistic Model of Democracy» a The
Democratic Paradox, Londres, Verso, 2000.

NEUHOUSER, E. Foundations of Hegel’s Social Theory: Actualizing
Freedom. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2000.

PETTIT, P. Republicanism: A Theory of Freedom and Govern-
ment. Oxford: Clarendon Press, 1997.

PuTNAM, R. D. Bowling Alone: The Collapse and Revival of
American Community. NY: Touchstone, 2000.

RaAwLs, J. «Reply to Habermas» a Political Liberalism. Nova
York: Columbia University Press, 1996.

— «The idea of a Public reason revisited» a The Law of Peoples
with the Idea of Public Reason Revisited. Cambridge MA:
Harvard University Press, 1999.

ROSE, N. The Powers of Freedom: Reframing Political Thought.
Cambridge University Press, 1999.

Scortrt, ]J. C. Seeing Like a State: How Certain Schemes to Im-
prove the Human Condition have Failed. New Haven: Yale
University Press, 1998.

SHABANI, O. P. Multiculturalism and the Law: A Critical Debate.
Cardiff: University of Wales Press, 2007.

SCHNEIDERMAN, D. (ed.). The Quebec Decision: Perspectives on
the Supreme Court Ruling on Secession. Toronto: James Lo-
rimer and Company, 1999.

SHOTTER, J. Conversational Realities: Constructing Life Through
Language. Londres, Sage, 1993.

SCHRIFT, A. Why Nietzsche Still? Berkeley: University of Cali-
fornia Press, 1999.

SHRYBMAN, S. The World Trade Organization: A Citizen’s
Guide. 2 ed. Toronto: James Lorimer, 2001.

SpiNosA, C., FLORES, E i DREYFUS, H. Entrepreneurship, Demo-
cratic Action and the Cultivation of Solidarity. Cambridge,
MA: the MIT Press, 1997.

157



TOMLINSON, J. Globalization and Culture. Chicago: University
of Chicago Press, 1989.

TOULMIN, S. Return to Reason. Cambridge, MA: Harvard Uni-
versity Press, 2001.

TuLLy, J. Public Philosophy in a New Key. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2008.

VAN CREVELD, M. L. The Rise and Decline of the State. Cam-
bridge: Cambridge University Press.

WALDRON, J. Law and Disagreement. Cambridge University
Press, 1999

— The Dignity of Legislation. Cambridge University Press,
1999.

WALTON, D. The New Dialectic: Conservation and Contexts of
Argument. Toronto: University of Toronto Press, 1998.
YOUNG, M. Inclusion and Democracy. Oxford: Oxford Uni-

versity Press, 2000.

158



3. Els fonaments morals del federalisme asimetric:
consideracions normatives

Alain-G. Gagnon
Université du Québec a Montréal

Guy Laforest
Université Laval

Encara que s’ocupi sobretot de qiiestions de la justicia, aquest
capitol no menystindra la questi6 de Pestabilitat. De fet, en el
decurs del segle XX, en les ciencies socials i politiques, diversos
autors han intentat concebre un sistema coherent d’institu-
cions per mantenir ’estabilitat politica en societats plurals, per
bé que massa pocs han analitzat la necessitat de justicia. Aqui
se sosté en general que els objectius perseguits en aquestes ini-
ciatives no haurien d’estar mai limitats a Pestabilitat, com ens
recorda massa sovint el trist desti dels pobles en escenaris
menys democratics. Tanmateix, progressos decisius en els es-
tudis de la década passada, il-lustrats en els treballs de Michael
Keating i de John McGarry, han demostrat que en régims fe-
derals complexos caracteritzats per tensions continues entre
la majoria i nacionalismes minoritaris, els arguments sobre la
justicia han d’anar amb compte, pero, amb els requisits
d’estabilitat. En aquesta qliestid, com passa sovint a la teoria

159



iala practica de la politica, la cerca acurada de I’equilibri sem-
pre és crucial.

En aquest capitol, ens proposem centrar la nostra atencid
en la idea de justicia tal com s’aplica als paisos federals molt
democratics, i essencialment als sociologicament diversos.! Es
combinaran dues literatures per entendre societats (federals)
plurals: politica comparada i teoria politica. Cal fer dos ad-
vertiments. El primer, des de la perspectiva de la politica com-
parada, hi ha una tendéncia ben coneguda de subratllar
I’homogeneitat i suposar que els ciutadans d’una determinada
polis comparteixen les mateixes opinions, parlen la mateixa
llengua i provenen dels mateixos avantpassats (McRae,
1979). Aquesta visi6 prevalent ha fet que molts comparati-
vistes equiparin homogeneitat i estabilitat politica. Un bon
exemple d’aquesta visi6 és el treball d’Alvin Rabushka i Ken-
neth A. Shepsle. Creuen que una «democracia estable (no pot)
mantenir-se en la diversitat cultural» (Rabushka i Shepsle,
1971, p. 462), i que seria incorrecte pensar una altra cosa.
No obstant aix0, durant els anys setanta i vuitanta es va des-
envolupar al voltant de la noci6 de la democracia consocia-
cional —que fa referéncia a una disposicié politica basada en
una coalicié global, una autonomia segmentaria, una repre-
sentacié proporcional i un veto de la minoria— per trobar
maneres d’integrar la diversitat i mantenir Iestabilitat poli-
tica. En aquest punt tenen una influéncia enorme els treballs
d’Arend Lijphart (1968 1 1982) i de Kenneth McRae (1983,
1986). Tal com analitzarem amb més detall en aquest capitol,
tendéncies més recents en politica comparada han insistit en

1 En la literatura sobre federalisme comparatiu, el primer autor que va identificar
la importancia d’aquest factor va ser William S. Livingston (vegeu Livingston,
1952).
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la conveniéncia del federalisme asimétric des de la perspec-
tiva de I’estabilitat politica.

Des de la perspectiva de la teoria politica, al mén occiden-
tal hi ha una tendéncia clara a favor de I’'individualisme libe-
ral. El portaveu més conegut d’aquesta posici6 monocroma-
tica és Chandran Kukathas, que assenyala tres principis
essencials del liberalisme: a) «la teoria liberal és individualista
en la mesura que afirma o assumeix la primacia moral de la
persona enfront les reivindicacions de qualsevol col-lectivitat
social»; b) és igualitaria perqué confereix a tots aquests indi-
vidus el mateix estatus moral i nega la rellevancia a ’ordre de
diferéncies legal o politic quant a dignitat moral i ¢) «és uni-
versalista perque afirma la unitat moral de les espécies huma-
nes» 1 prescindeix del paper d’altres expressions culturals» (Ku-
kathas [1992] 1995, p. 231).2 Diversos autors s’han oposat a
aquesta interpretacié convencional durant la darrera década
mentre una literatura cada cop més voluminosa posava en
dubte la hipotesi anterior. Entre els més destacats d’aquests
autors esmentarem la difunta Iris Marion Young (1990), Will
Kymlicka (1995), James Tully (1995), Bhikhu Parekh (2000),
Ferran Requejo (2005) i Michel Seymour (2008). Tots aquests
autors questionen la capacitat del liberalisme de tenir en
compte les questions de grans diferéncies i proposen reinter-
pretar els principis convencionals del liberalisme sense els
quals seria impossible entendre del tot el mén on vivim.

La vida politica contemporania, sobretot quan pertany als
casos de societats federals democratiques, desafia diverses su-
posicions que prevalen tant en la politica comparada domi-
nant com en la teoria politica quant a ’homogeneitat i I’indi-

2 Aqui, la influencia d’A Theory of Justice (Rawls, 1971) de John Rawls en Kukathas
és evident.
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vidualisme. Les expressions de lleialtat de grup aixi com
d’afirmaci6 cultural de comunitats politiques en societats fe-
derals revelen fins a quin punt I’individualisme atomistic i
’homogeneitat s’han mostrat incapacos d’entendre els feno-
mens politics moderns.

Una direcci6 important per a I’estudi del federalisme com-
paratiu és el cami que ofereix el federalisme asimeétric. De fet,
un dels temes centrals del Comiteé d’Investigacié sobre Fede-
ralisme Comparatiu i les Federacions de I’Associaci6 Interna-
cional de Ciencia Politica ha estat un examen minuciés del
federalisme asimetric, a fi de gestionar més bé els conflictes
politics en paisos federals democratics. La major part del tre-
ball en aquest ambit s’ha centrat en els aspectes institucionals
de la implementaci6 de ’asimetria en sistemes federals (vegeu,
per exemple, Watts, 1996, p. 57-63 i De Villiers, 1994). En el
context del dialeg global que ha iniciat, el Forum de Federa-
cions esta preparant actualment un llibre comparatiu general
sobre les questions de la unitat i la diversitat als paisos fede-
rals, i sotmet a experts en el pais un seguit de preguntes sobre
la quiesti6é del federalisme asimétric dins la perspectiva més
amplia del tractament de la diversitat. Entre aquestes pregun-
tes, les seglients ens semblen particularment rellevants en
aquest capitol: Com inclou la Constitucié la simetria o
I’asimetria institucionals? Aquesta distinci6 era una qiiestio
de principi (fonament normatiu) o una necessitat de la poli-
tica d’integraci6 durant el moment de fundaci6 de la federa-
ci6 (fonament funcional)? Son les asimetries accessibles a
totes les unitats que les demanin, o es limiten a algunes uni-
tats constitutives especifiques? Les asimetries entre unitats
constitutives sOn transitories 0 permanents?

Segons el nostre parer, els progressos més antics o més re-
cents en el camp académic han menystingut el paper dels va-

162



lors i les ideologies —les «passions humanes» segons Mon-
tesquieu— inherents al federalisme asimétric. A més, creiem
que els partidaris del federalisme asimétric moltes vegades no
han pogut integrar la naturalesa profundament pluralista de
les identitats politiques modernes. Mentre que els interessos
materials i estructurals son encara essencials per entendre les
forces en joc en la politica constitucional, una gran part del
debat politic es pot atribuir a les diverses assumpcions sobre
que és bo o valuds en una societat. Lestudi d’aquest aspecte
—que anomenem la dimensié normativa— es redueix sovint
a un segon nivell d’importancia.

En aquest capitol, explorarem unes quantes vies per a la
comparacié d’arguments normatius utilitzats sobretot al Que-
bec i al Canada, perd que es poden aplicar amb la mateixa
facilitat als casos de Catalunya i del Pais Basc-Euskadi a Es-
panya o de Flandes i Valonia a Belgica, per defensar diverses
imatges de federalisme asimeétric, i intentarem fer un mapa
exploratori d’aquestes estructures de valor. Esperem mostrar
que la demanda d’una oposici6 al federalisme asimétric és no
tan sols pragmatica —en el sentit de justificar la detencié del
poder, o impedir la secessié pura i simple— siné normativa en
la mesura en queé encarna diferents concepcions del bé. El nos-
tre col-lega Alain Noél, en I’analisi que ha fet del debat demo-
cratic en el federalisme multinacional (Noél, 2006), ha tro-
bat una férmula encertada per resumir-ho: en el debat sobre
el federalisme asimeétric, els representants de les nacions ma-
joritaries i minoritaries —tant els politics-académics com els
ciutadans— sempre combinen en la seva retorica la forga dels
arguments (la dimensié normativa i idealista) amb els argu-
ments de la for¢a (la dimensié pragmatica i realista).

Aqui s’analitzaran tres pilars normatius del federalisme
asimetric. El primer, la concepcié comunitaria del bé basada
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en la idea que les persones no actuen sempre com a individus
abans que res, és a dir, que els individus s6n, en un sentit prin-
cipal, producte de la seva propia comunitat politica. S’indica
que els estats s’han d’organitzar per protegir la comunitat, i
en estats plurals aixo clarament requereix organitzacions asi-
metriques. En el cas del Quebec, la justificacié de ’asimetria
és que permet la millor proteccié6 d’una comunitat definida
per la llengua i la cultura. El federalisme asimeétric es rela-
ciona aqui amb la importancia dels grups com a proveidors de
cultura. Es a dir, que el Quebec, com a proveidor principal
de cultura dels quebequesos, mereix més poder que una uni-
tat politica que sigui només una subdivisié d’una unitat cul-
tural més gran. Aquesta justificacié comunitaria de I’asimetria
implica clarament la politica del reconeixement i rebutja, per
exemple, I'Gs uniforme de la Carta de Drets i Llibertats pan-
canadenca adoptada sense el consentiment de les autoritats
del Quebec el 1982.

Una segona justificacié normativa de ’asimetria proposa
un refinament de la idea liberal classica d’igualtat entre ciu-
tadans. Si considerem que un federalisme no territorial signi-
fica que els estats membres individuals poden legislar de ma-
nera diferent i que els ciutadans del mateix pais poden rebre
serveis i tractaments diferents pel que fa a qiiestions de juris-
diccié provincial, el federalisme asimétric es limita a accen-
tuar aquesta interpretacié. En aquest context, el concepte de
ciutadania es poleix encara més amb el suport d’un tracta-
ment equitatiu (més que no pas d’un tractament igual) entre
comunitats, i per extensio entre individus. Aqui, interessa més
la igualtat de resultat que el tractament identic.?

3 Kenneth McRae n’extreu una dicotomia similar en la seva interpretacié de la pro-
posta de Meech Lake (vegeu McRae, 1992). Vegeu també Burelle, 1994 i Bure-
lle, 2005.
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Una tercera justificacié normativa se centra no en la pro-
teccié de cultures diferents com a tals —com potser es podia
esperar—, sin0 en la necessitat d’assegurar les condicions d’un
escenari democratic ampliat. La idea és que cal trobar les con-
dicions que permeten un debat public al llarg del temps.
Aquesta democracia deliberativa s’assoleix més bé dins de co-
munitats culturals ben circumscrites, segons s’anomenen en
expressio moderna les petites reptubliques de Montesquieu.
De nou es percep que el federalisme asimétric proporciona la
resposta adequada per a la plena realitzacié d’un escenari fe-
deral democratic plural.

Cadascuna d’aquestes tres categories conté justificacions
normatives del federalisme asimétric que valoren fins diversos
—concepcions diferents de la bona vida— especifics de cada
societat. Cal examinar el concepte d’asimetria i entendre com
pot servir millor als proposits de les unitats politiques federals
modernes. Pero abans de res cal fer una distincié quant als
conceptes de societats federals mononacionals i multinacio-
nals; el segon grup constitueix el focus principal de les nostres
reflexions en aquest capitol.

1. Aclarir els conceptes

Els estudiosos del federalisme han deixat massa sovint de de-
finir els conceptes amb que treballen, i es limiten a donar per
fet que ja s’entenen, i aixi fora problemes. Aixo mena a errors
profunds sobre allo que s’examina. Molts dels analistes han
estat desproporcionadament influits per ’experiment federal
nord-america, i hi han comparat les altres menes com excep-
cions a la regla. Aixi, la imatge dominant del federalisme en
la politica comparada ha estat definir-lo en termes territorials,
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i fer dels Estats Units el referent principal. Pero on deixa aixo
els casos de Belgica, el Canada, Suissa i, més recentment, la fe-
deralitzacié d’Espanya? Aquestes societats federals no encai-
xen en el model territorial. Com per logica es podria esperar,
les federacions mononacionals han tendit a ser més estables
en part perque els seus ciutadans han tingut un sentiment de
participacié molt més integrat del que es té normalment en el
cas de les federacions multinacionals.

Juan Linz fa una observacio interessant en tractar els pai-
sos federals democratics quan distingeix clarament estats fe-
derals que tenen com a objectiu principal reunir en un sol cos
politic unitats politiques que estaven separades (essencialment
la definicié mononacional qua territorial) i estats federals que
tenen com a objectiu principal mantenir unides unitats poli-
tiques de grups lingiiistics, comunitats religioses, grups cul-
turals o components nacionals diferents (essencialment la de-
finici6é multinacional). Casos identificables amb el federalisme
mononacional sén Australia, Austria després de 1918, Ale-
manya després de 1821 i els Estats Units, mentre que els casos
més propers al federalisme multinacional s6n Belgica, el Ca-
nada, I’India, Espanya, i segons alguns Suissa, encara que
Linz considera encertadament que la darrera és membre d’un
estat-nacio, ja que els ciutadans s’identifiquen abans amb la
federacio sencera (Linz, 1997, p. 13-20).

Aqui, els casos mononacionals no sén especialment utils
per als nostres proposits, ja que no els ha penetrat gaire el
pluralisme cultural, i poques vegades remeten a la noci6 de fe-
deralisme asimétric, que es veu com una raresa en alguns am-
bits liberal democratics. Les referéncies al federalisme asime-
tric en casos mononacionals es limiten normalment a la mida
dels estats membres, les economies relatives, la influéncia po-
litica respectiva i coses per estil, i tendeixen a tractar amb

166



questions de grau més que de classe. En el cas de paisos fede-
rals multinacionals, les qiiestiosns en joc s6n d’una natura-
lesa molt diferent, ja que se centren en definicions competiti-
ves de la bona vida per se i imposen una reconsideracié de la
identitat politica de tota la comunitat.

Referint-se al cas nord-america, Ferran Requejo afirma en-
certadament que:

Si restem dins de I’0rbita del federalisme nord-america, la resposta
a la pregunta sobre les possibilitats de regular la ciutadania demo-
cratica en les societats plurinacionals és basicament negativa. (...)
Es fonamentalment un model “territorial”, i que es governa amb
interpretacions homogeneitzadores del concepte democratic de
“sobirania popular” —cosa que evita la pregunta basica, desatesa
en la teoria democratica, sobre qui és el poble, i qui decideix qui
és— aixi com amb idees sobre la igualtat de ciutadania i la igual-

tat entre les unitats federades. (Requejo, 1997, p. 21)

Les questions d’igualtat de ciutadania i igualtat de les en-
titats federades son sens dubte pertinents en I’estudi del fede-
ralisme asimeétric. Hi ha moltes formes d’asimetria, pero les
més decisives per a comunitats politiques son les asimetries
politiques i constitucionals. Les diferéncies de mida, pobla-
cid, riquesa dels membres federals tenen un paper en I’exercici
dels poders, pero el que interessa de debo és el repartiment
d’autoritat en una federacio, aixi com la naturalesa de la iden-
titat politica de les unitats constituents (si afirmen que son
nacions o no).

Una estructura federal asimeétrica implica el caracter fede-
ral d’un estat garantit constitucionalment, mesurat per la di-
visio de potestats entre els governs central i regionals o per la
composicié de les institucions de presa de decisions centrals,
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els estats membres de les quals tenen relacions diverses amb el
govern central, la seva jurisdiccid, les institucions o les lleis
(King, 1982). Per la seva insisténcia en la proteccié constitucio-
nal, aquesta definici6 exclou les disposicions asimétriques de
facto* en que I’asimetria pot venir de la diversitat de pobla-
cions, cultures, activitats economiques o eleccions politiques.
En aquest capitol, ens centrem en el federalisme asimeétric
denotat per la divisi6 fluctuant de les jurisdiccions entre els
estats membres, i prescindim de les manifestacions supra-
nacionals de federalisme.

En el context canadenc, els arranjaments asimétrics entre
les provincies i el govern central han estat un tret continu en
la historia canadenca a causa de les identitats, intencions 1
forces desiguals dels estats que constitueixen la federacié en
evolucié. Amb el sorgiment de la Revolucié Tranquil-la dels
anys seixanta, acompanyada pel canvi profund d’ideologies
politiques al Quebec durant aquell temps, les demandes de
reconeixement constitucional d’aquest estat membre com a
provincia «pas comme les autres» comengava a augmentar
forga. El primer reconeixement oficial provinent d’Ottawa
d’aquesta aspiracié des del comengament de la Revolucio
Tranquil-la figurava a 'informe de la Comissié Laurendeau-
Dunton del 1967, en el qual la dualitat cultural de I’Estat ca-
nadenc es definia clarament com a principi constitutiu fona-
mental (Gagnon, 2005).

Tanmateix, els canadencs de fora del Quebec han conside-
rat sovint les peticions de descentralitzacié asimétrica de po-
testats al govern del Quebec una amenaga potencial per a la
continuitat de la federacid, i han considerant la reclamacio

4 Per a la continuacié de I'analisi de les adjudicacions de potestats de facto i de
iure, vegeu Gagnon i Garcea, 1988; sobre I'aplicacié d’aquesta distinci6 al cas
d’Espanya, vegeu Requejo, 2005 i 1996.

168



de «federalisme asimétric» com un projecte controvertit. Una
percepcié dominant entre els canadencs de fora del Quebec
(CEQ) pel que fa al federalisme asimeétric sosté que les deman-
des de reconeixement d’un «estatus especial» de la provincia
dins de la federaci6 canadenca equival a una maniobra estra-
tegica per part de Ielit politica quebequesa per adquirir més
poder. Observem tanmateix que sovint s’ha assenyalat I’exis-
tencia d’asimetria de facto dins la federaci6é canadenca, en el
sentit d’arranjaments administratius aixi com de trets geode-
mografics (Milne, 1991), que, de vegades, ha menat a justifi-
cacions de I’asimetria de iure. Al llarg dels anys hi ha hagut
cert suport a ’asimetria, especialment en documents gover-
namentals o patrocinats per I’Estat o investigacions. Molt re-
centment, Douglas Brown ha sostingut que per mantenir
aquest suport, els agents governamentals haurien d’actuar
d’una manera transparent, coherent i pragmatica (Brown,
2005). La situacié general es complica a causa de I’estat de
’opini6 publica, com assenyala Philip Resnick en el capitol
d’aquest mateix llibre sobre el federalisme asimetric al Ca-
nada. Segons comenta, les perspectives dels ciutadans de la
nacié majoritaria son forga diferents de les de la nacié o na-
cions minoritaries:

Una de les paradoxes a I’hora de reconciliar els interessos de
les nacionalitats majoritaries i minoritaries és que els seus punts
de vista son molt diferents. Les nacionalitats majoritaries tendei-
xen a identificar-se amb els imperatius nacionals associats amb
el govern central, tot i que els seus membres puguin diferir res-
pecte de propostes politiques concretes. Les nacionalitats mino-
ritaries son forca conscients de la seva posicié minoritaria dins
de ’Estat més gran i estan decidides a assegurar-se que els as-
sumptes que per a aquestes son vitals romanguin sota el seu
control. Les nacionalitats majoritaries prefereixen la «simetria»
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en el funcionament d’un sistema federal (el mateix tractament
per a cadascuna de les unitats constituents). Les nacionalitats
minoritaries prefereixen I’asimetria, amb I’argument que cons-
titueixen una comunitat nacional diferenciada amb interessos
substancialment diferents dels de la majoria. Reconciliar aquests
dos punts de vista oposats no és gaire facil.

Encara que els punts de vista pragmatics del federalisme
asimétric com els descrits poden contenir una dimensi6 nor-
mativa, son diferents de les amplies categories de valors i
ideologies presentades en la introducci6 perqué no tracten di-
rectament la pregunta: que és allo bo per a una societat deter-
minada? Respostes com ara I’eficiencia administrativa, la con-
veniencia o la unitat nacional per si mateixa empal-lideixen
davant la resposta que proporcionen les consideracions nor-
matives. Examinarem ara la primera d’aquestes categories, el
principi comunitari.

2. Forjar comunitats

La primera justificacié normativa que s’ha esmentat per fo-
mentar ’adopcié del federalisme asimetric prové de la impor-
tancia de les comunitats en la vida social. En resposta a la pre-
gunta «que és un bé fonamentalment en la nostra societat?» els
valors normatius continguts dins d’aquesta categoria responen:
«la nostra comunitat, cultura, identitat i patrimoni».

S’afirma que tots els individus sén fonamentalment éssers
socials que necessiten un bagatge cultural, com ara un conjunt
de simbols o una llengua viva que es pugui utilitzar en tots
els aspectes de les relacions socials, per tal d’assegurar un sen-
timent de pertinenca i identitat. La vida social requereix la
prosperitat de la cultura d’una comunitat politica, que ’estat
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hauria de protegir i promoure per assegurar-ne la continuitat a
llarg termini. En defensa d’aquesta opinid, és inevitable desit-
jar, aixi com reclamar, que un govern que assumeixi la direccid
en nom d’una comunitat politica es doti de les potestats neces-
saries per implementar les mesures politiques corresponents.

La defensa de la comunitat s’origina a la filosofia grega i
es reflecti en el pensament organic i col-lectiu de I’edat mit-
jana. Més tard, als segles xvi1 i Xvii, pensadors europeus com
Johann Althusius i Montesquieu van reprendre aquesta tradi-
ci6 en resposta a les idees absolutistes de sobirania que s’em-
praven per justificar els poders monarquics centralitzats. En
el moment de la convencio federal nord-americana de 1787,
els que idealitzaven I’organitzaci6 social de les comunitats pe-
tites i aspiraven a crear una organitzacio politica per a les co-
lonies que es corresponia amb I’ideal de la republica petita i
pastorals van defensar ’estructura descentralitzada incorpo-
rada als Articles de la Confederacié. Encara que aquests anti-
federalistes no obtinguessin la sobirania estatal, molts autors
han suggerit que, no obstant aixo, les seves opinions van mo-
delar les estructures federals que s’adoptaren finalment
(Ketcham, [ed.] 1986, p. 16-17).

Al Canada, l’estructura federal incorporada a I’Acta de
I’America del Nord britanica de 1867 fou lloada, sobretot
pels dirigents politics i el clergat del Quebec, com a salvaguar-
da de la religio, de la llengua i de les institucions educatives i
legals de la nova provincia (Brouillet, 2005, p. 149). Quan
s’estudia aquell periode, Samuel V. LaSelva ens recorda que
aleshores, «La tensio canadenca no remet a la llibertat sin6 a
la identitat 1 a la relacid (o xoc) entre identitats locals i iden-
titat nacional. (...) El Canada havia de ser una naci6 en la qual
proliferessin les lleialtats maltiples i les identitats multiples»
(LaSelva, 1995, p. 38 1 41).



Aquesta interpretacié del federalisme canadenc, basada en
identitats multiples, ha tingut molts partidaris per tot el pais
des del primer moment, encara que de tant en tant els unitaris-
tes canadencs I’han soscavat. A comengament del segle xx, els
autonomistes dirigits pel primer ministre d’Ontario Oliver
Mowat, van assumir la lluita contra la imposici6 d’«estandards
nacionals i uniformes en provincies amb cultures, religions, i
llengiies diferents» (Vipond, 1995, p. 102).

Per als defensors d’un «estatus constitucional especial» per
al Quebec, la ruptura de la imparcialitat del federalisme quant
a la qiiesti6 de la comunitat és un aveng molt positiu. Sostenen
que el Quebec hauria de ser reconegut constitucionalment com
a nacio perque aixo reflecteix una realitat fonamental de la fe-
deraci6 canadenca: les pautes de fidelitats i identitat al Quebec
son diferents de les de la resta del Canada. Un argument més
concret a favor del federalisme asimétric, pero, rau en la iden-
tificacié d’un bé public al Quebec que és alie als altres estats
membres de la federacié: la proteccié i la promoci6 de la llen-
gua i la cultura franceses a I’America del Nord. En efecte, el
Quebec és Itnica jurisdiccié de ’America del Nord en la qual
els francofons tenen una posicié majoritaria. Per aixo, s’ar-
gumenta, caldria conferir al govern del Quebec responsabili-
tats que s’estenen més enlla de les de les altres provincies, com
ara la proteccio dels interessos d’una naci6 del Quebec, les mi-
nories francofones de fora del Quebec i la francofonia a
I’America del Nord.’

Per al difunt Fernand Dumont, la qiiesti6é equival a un dels
papers necessaris de I’estat per defensar les nacions en un ter-
ritori donat. Afirma que «si recau en P’estat promoure la igual-

5 LInforme Tremblay, encarregat pel govern del Quebec el 1953, fou el primer a arti-
cular del tot el paper del govern del Quebec respecte a aquelles responsabilitats. Cf.
Kwavnick, (ed.) 1973, p. 211.

172



tat dels ciutadans i la distribuci6 de la riquesa, aquesta respon-
sabilitat concerneix en particular el manteniment i prosperitat
de les comunitats nacionals» (Dumont, 19935, p. 55).

Els arguments en suport de les politiques asimeétriques dis-
senyades per protegir o, de fet, promoure la cultura del Que-
bec també es poden basar en la continuitat historica. Se sosté
que hi ha un bé col-lectiu en la conservacié de les llengiies,
les tradicions, les institucions i els simbols de les generacions
anteriors, i els membres d’una comunitat politica com el Que-
bec, Catalunya o el Pais de Gal-les haurien d’actuar no tan
sols com a hereus siné com a administradors de les cultures i
llegats politics respectius.

La Constituci6 espanyola de 1978 reconeix la importancia
de mantenir aquesta continuitat, i en fa una qiiestié de soli-
daritat. Al preambul, estipula que la Constituci6 ha de «pro-
tegir tots els espanyols i els pobles d’Espanya en I’exercici dels
drets humans, de les seves cultures i tradicions i de les seves
llengties i institucions». La Constitucié també confirma en
article 3.3 que «La riquesa de les diverses modalitats lingiiis-
tiques d’Espanya és un patrimoni cultural que sera objecte
d’especial respecte i proteccié.»

Al Canada, James Tully és sens dubte ’estudids que ha fet
la contribucié més significativa a P’estudi de la politica consti-
tucional basada en el discurs de la continuitat historica. Segons
Tully, una relaci6 federal entre governs es pot equiparar a les re-
lacions entre individus. Aixi com els individus tenen una cul-
tura de drets, deures i responsabilitats, els governs també es re-
lacionen amb els seus iguals segons convencions. Aquestes
convencions, que segons Tully, constitueixen I’esséncia de
I’esperit federal del constitucionalisme comd, son tres: la con-
vencio del reconeixement mutu, la convencio de la continuitat
i la convenci6 del consentiment (Tully, 1995, p. 116-139).



A ’entendre de Tully, la divisi6 de poders entre els governs
federal i provincials especificada en ’Acta de I’America del
Nord britanica s’estructura sota la disfressa de les primeres
dues convencions: el reconeixement de les cultures dels estats
membres originals de la Confederacié i la continuitat d’a-
quelles cultures en el nou marc constitucional. En el cas del
Quebec, la cultura del baix Canada, es reconegué, es conserva
i es continua en el seu dret civil, en les tradicions de propie-
tat i la llengua, les tradicions i i la religié franceses. Segons el
parer de Tully, el respecte per les tres convencions de federa-
lisme pot menar a promoure reclamacions a favor de
I’asimetria en una federacié quan potestats pertanyents a la
jurisdicci6 d’estats membres se centralitzen.®

La decisié per part del govern central (junt amb les nou
provincies anglofones) d’incomplir les tres convencions del
constitucionalisme comu el 1981 va minar lleialtats generals
(loverarching), per utilitzar el concepte d’Arend Lijphart,
entre el Quebec i la resta del Canada. També va minar la con-
fianca federal, o el que els alemanys anomenen el Bundes-
treue, ja que la practica de la politica constitucional que re-
queria el suport del Quebec per a esmenes constitucionals
fonamentals es va aturar.”

Cal fer dos comentaris més respecte a les complexitats éti-
ques que envolten el bé de la comunitat com a base per a la
justificaci6 del federalisme asimeétric. El primer té a veure amb
la relacio entre el bé de la comunitat i el bé de la llibertat; el

6 En el cas de la repatriacié de 1982 de la Constituci6 de la Gran Bretanya, Tully as-
senyala que s’han trencat totes tres convencions.

7 Per a una analisi Util del tema, consulteu Bertus de Villiers (1995) i Kymlicka i Ra-
viot (1997). El segon article és un assaig basat en un conjunt de documents pre-
sentats durant una conferencia sobre el tema «ldentitats, participacié i vida co-
muna en els estats federals», que es va celebrar a la Laval University i la University
of British Columbia, 30 de setembre — 2 d’octubre de 1996.

174



segon, amb el pluralisme federal. De la teoria politica que ha
creat Will Kymlicka, diriem que el que proporciona és una
defensa instrumental-individualista del bé de la comunitat i,
a més, del federalisme asimétric. La comunitat es valora per-
que permet als individus dur vides amb sentit des de I'interior.
Per consegiient, és inexacte presentar Kymlicka com un
nacionalista liberal. Més aviat és un nacionalista o liberal co-
munitari, que concedeix una prioritat moral als individus
pero, dins d’aquesta primacia ética, esta disposat a acollir les
dimensions comunitaries. Descriuriem la seva posicié com
una mena de «comunitarisme fluix». De manera manifesta,
I'Informe de la Comissié Tremblay al Quebec del 1956, i di-
verses declaracions académiques en les files de la vida
intel-lectual del Quebec després de la Revolucié Tranquil‘la,
incloent-hi la gran figura de Fernand Dumon, pertanyent a la
categoria de «comunitarisme dens». Aqui es concedeix una
primacia ética a la comunitat; els nacionalistes liberals for-
men part d’aquests comunitaristes disposats a abracar tant
com puguin les perspectives dels individualistes liberals sense
abandonar el bé principal de la comunitat nacional. Una ter-
cera familia etica que dona suport al bé de la comunitat i al
projecte del federalisme asimetric es troba en una branca de
la filosofia politica francesa anomenada «personnalisme com-
munautaire». Els partidaris coneguts d’aquesta doctrina son
Jacques Maritain, Emmanuel Mounier i Denis de Rougemont
(vegeu Burelle, 2005). Els personalistes comunitaristes creuen
que els éssers humans tenen dret a les condicions socials i po-
litiques necessaries per a la prosperitat de les comunitats, en-
cara que siguin imperfectes, necessaries per al seu propi des-
envolupament. Igual que el gran liberal Isaiah Berlin, els
personalistes comunitaristes consideren impossible absolutit-
zar a priori el bé de llibertat o el bé de comunitat. Com va es-
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criure Berlin, creuen que les normes, els principis i els valors
s’inscriuen i canvien en circumstancies i contextos historics
especifics (Berlin, 1988, p. 31). Aquesta és la posici6 a la qual
ens adherim.

A més, cal complementar aquesta posicié amb un breu co-
mentari sobre el pluralisme federal. Al comengament d’aques-
ta subseccié, hem introduit la quiestié de la comunitat com
un argument que justificava el federalisme asimeétric amb un
lema que, innegablement, prové del discurs classic del «co-
munitarisme dens», sovint associat a una interpretacié mo-
nistica pel que fa a la identitat: «la nostra comunitat, cultura,
identitat i patrimoni». Les cultures, identitats i comunitats
contemporanies, com Dimitrios Karmis ha argumentat amb
relacié a les experiéncies del Quebec i del Canada, no estan
aillades, tancades i internament uniformades; més aviat,
s’encavalquen, son pluralistes en les seves formes, obertes i
els seus membres les renegocien constantment. Les formes de
federalisme asimétric contemporanies i orientades cap al futur
han de ser flexibles i prou adaptables per reconéixer nacions
historiques les identitats de les quals tenen encara molt a
veure amb el «comunitarisme dens», com ara les nacions abo-
rigens al Canada, i comunitats politiques pluralistes en el sen-
tit que proposa Karmis. El Canada ho hauria reconegut i ac-
ceptat si hagués protegit constitucionalment I’Acord del Llac
Meech (1987-1990), que definia el Quebec com a «societat
distinta».

La nostra primera categoria de justificacié normativa del
federalisme asimeétric s’ha centrat en la importancia de grups
socials com a proveidors de cultura. Pero qué passa amb els
individus? Aquest és el tema que tractem en la seccio segiient
d’aquest capitol.
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3. Tractament de les desigualtats

Una segona categoria de valors subjacents a les justificacions
del federalisme asimétric es pot trobar en I’expressié d’igualtat
entre pobles.

La relaci6 del federalisme asimetric amb els conceptes de
llibertat, igualtat i justicia és plena d’interpretacions norma-
tives complicades i controvertides sobre la trilogia de grups,
individus i estat. El projecte de modernitat politica no tan sols
inclou els béns de la llibertat i la comunitat, sin6é també el bé
de la igualtat. Els aspectes que sorgeixen més sovint d’aquest
debat impliquen qiiestions sobre el significat de ciutadania i
la naturalesa del tractament equitatiu dels individus. Molt so-
vint, els detractors del federalisme asimetric s6n del parer que
mena a practiques desequilibrades i injustes, i que per forca
crea estatus de segona classe per als ciutadans que no es con-
sideren a si mateixos integrants d’una comunitat politica de-
terminada.

Un dels politolegs més destacats del Canada, Alan Cairns,
ha suggerit que una aplicaci6 asimétrica de la Carta de Drets
i Llibertats canadenca conduiria a una ciutadania asimeétrica
(Cairns, 1991, p. 88). Aquesta opinié també es basa en un
model normatiu que accentua un conjunt comu de valors i
drets, protegits a la Constitucid, un sol poble sobira i una na-
cionalitat substitutiva.

Sostenim aqui que, si s’adopta un discurs normatiu alter-
natiu basat en la consideracié del Canada com a conjunt de
comunitats politiques diverses, també és possible mantenir
una interpretacio de la ciutadania canadenca en que tots els
canadencs es considerin iguals. Des d’aquest punt de vista no
hi ha tensions entre la ciutadania i la lleialtat a una comuni-
tat politica federal. Richard Vernon ha sostingut que els ciu-
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tadans d’estats veritablement federals son «ciutadans fede-
rals» en la mesura en que les seves lleialtats es poden divi-
dir entre ordres de govern, cadascun sobira dins els respec-
tius ambits de jurisdiccid. Tot citant Proudhon, Vernon
indica que, «en el sentit que el principi federal deixi oberta
la quiesti6 de la prioritat, que permet als individus equilibrar
una adscripcié amb una altra, permet més perspectiva (...)
(Vernon, 1988, p. 10). Pel que fa a aquesta qiiestid, volem
assenyalar que hi ha una gran convergencia entre totes dues
literatures o corpus cientifics que reunim en aquest capitol:
politica comparada i teoria politica. En la seva sociologia po-
litica de democracia plurinacional, Michael Keating sosté
que el federalisme asimetric i les lleialtats asimeétriques que
comporta tenen una funci6é destacada en el manteniment
d’un equilibri entre els projectes federals majoritaris i mino-
ritaris dins un régim federal (Keating, 2001). Des de la pers-
pectiva de la teoria politica, Wayne Norman ha sostingut fa
poc que la igualtat de drets dels ciutadans és compatible
amb la concessio de drets iguals de construcci6é nacional a
majories i minories nacionals concentrades en un territori.
Insisteix que en aquest punt, el principi d’asimetria tindra
una funcié important: «També és simbolicament important
que els termes de federacié reconeguin explicitament el dret
i el deure del govern provincial de la minoria a promoure’n
la cultura. Aquest reconeixement s’haura de donar gairebé
amb seguretat “asimetricament” si es vol que sigui significa-
tiu» (Normand, 2006, p. 165). El filosof politic Jacob Levy,
de la Universitat McGill, refor¢a aquest corpus en ’analisi
que fa del paper productiu de les lleialtats asimeétriques per
a la mateixa supervivencia de la cultura politica del federa-

lisme, en vista de les evidents tendéncies centralitzadores
(Levy, 2007).
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En els regims democratics federals multinacionals coexis-
teixen diverses concepcions de ciutadania, i aix0 s’hauria de
defensar, segons el nostre parer, mentre estiguin sotmeses al
requisit liberal d’igualtat general de ciutadans dins d’estats
membres individuals. En el treball que va presentar al Forum
de les Federacions, ’estudiosa del dret Johanne Poirier ha in-
troduit en aquest aspecte una distinci6é conceptual molt util. Si
es considera que cal tractar amb dignitat i respecte totes les per-
sones, tos els éssers humans, tots hauriem de ser «ciutadans
iguals». Aix0 vol dir evidentment que mai no se’ns hauria de
privar de drets liberals i democratics constitucionals basics, i
que mai no hauriem de ser «ciutadans minus». Tanmateix i en
resposta a circumstancies no escollides, el bé de la igualtat po-
dria afavorir programes d’accions afirmatives i drets per a in-
dividus i per grups, incloent-hi grups multiculturals, poblacions
indigenes i minories nacionals concentrades en un territori. Se-
gons ’abast d’aquests programes i drets, a més a més de ser
«ciutadans iguals», alguns de nosaltres també podem ser «ciu-
tadans plus» i fins i tot «ciutadans plurals» (Poirier, 2007). Una
forma substancial de federalisme asimétric pertany clarament
a la categoria de «ciutadans plurals» que descriu Poirier.

El federalisme, especialment el federalisme multinacional,
suposa que els ciutadans d’un estat membre poden estar sot-
mesos a lleis diferents. Més exactament, Reginald Whitaker
sosté que «el federalisme modern és una institucionalitzacié
de la limitacié formal de la voluntat de la majoria nacional
com a fonament legitim de legislacié. Tot sistema federal que
funcioni nega amb els seus propis processos que la majoria na-
cional és ’expressio eficient de la sobirania del poble» (Whi-
taker, 1992, p. 167). Aquesta dificultat s’ha resolt en gran part
a la teoria federalista en acceptar els estudiosos del federalisme
la legitimitat de la sobirania dividida en una federacio.



El federalisme asimétric segueix el mateix cami que el fe-
deralisme en la reconceptualitzacié de la igualtat dels ciuta-
dans des del model d’un estat unitari (o uniforme) en el qual
tots reben un tractament ideéntic sota 'imperi de la llei, pero
va una mica més enlla. Ho fa bo i acceptant la creenga que la
diferéncia en jurisdicci6 aixi com de lleis és adequada per als
estats membres individuals d’una federacié.

Com a tal, el federalisme asimetric s’ha mantingut com a
mitja per ampliar el concepte d’igualtat des d’una interpreta-
ci6 restrictiva de tractament igual a les més subtils d’igualtat
d’oportunitats, o igualtat global entre nacions. Programes
com el d’accié afirmativa, concebuts per assegurar més equi-
tat amb I’eliminacié d’obstacles tradicionals a la igualtat per
a grups discriminats i desfavorits, es justifiquen amb una in-
terpretacio en que els patrons socioeconomics historics afec-
ten la igualtat dels individus.

Segons James Tully, les distincions que envolten la natura-
lesa de la igualtat queden molt ben resumides en la qiiesti6 o
dilema segiient: tractament idéntic o equitatiu. Suggereix que
la practica del monisme legal té correlacié amb el primer con-
cepte, mentre que la del pluralisme legal es relaciona amb el
segon (Tully, 1992). De manera similar, el primer es caracte-
ritza pel liberalisme monocrom de procediment, mentre que
el liberalisme comunitarista fa de model per al segon. Moltes
vegades se cita el federalisme asimeétric com a instrument
d’equitat més que d’igualtat estricta, i com a una eina de libe-
ralisme comunitari més que no del de procediment. Aixi, la
igualtat d’individus i de nacions en una federaci6 s’hauria de
considerar en funci6 de les seves necessitats particulars i des-
envolupaments historics, i no per la seva relaci6 idéntica amb
altres individus o estats membres en una federacié (Burelle,
20035, p. 33, i Parekh, 2000, p. 185).

180



Diversos estudis sobre la politica canadenca i espanyola,
per exemple, han subratllat el lloc de la igualtat i ’equitat en
el debat sobre el federalisme asimétric. A Canada: Reclaiming
the Middle Ground, Donald Lenihan, Gordon Robertson i
Roger Tassé han sostingut que el Canada fa diverses concep-
cions del liberalisme de procediment i comunitarista dins es-
tats federals.® Les qiiestions politiques com ara qué separa
I’individu de la col-lectivitat (aixi com els drets del grup), i
com s’haurien d’avaluar, contenen una dimensid sociocultu-
ral que cal sospesar amb relacié a la realitat descriptiva de di-
versos contextos culturals.

Si bé el liberalisme monocrom classic imposa igualtat formal
a tots els ciutadans, Lenihan i els seus col-legues sostenen que no
aconsegueix justificar les conseqiiencies desiguals de les mesu-
res politiques en regions diverses, fins i tot en nacions diverses.
La recerca de la igualtat de tractament no hauria d’impedir
’objectiu de la igualtat de resultat. La qiiestio té encara més re-
llevancia quan s’argumenta que cal mantenir la igualtat dels es-
tats membres d’una federacié multinacional a pesar de rerefons
socioeconomics i culturals diferents. El seu argument és aquest:

Dafirmacié que la igualtat provincial implica el mateix tracta-
ment esta exposada a la mateixa mena d’objeccié plantejada
contra un enfocament formal a la igualtat de les persones. Els
que argumenten aixi semblen confondre la declaraci6 (asse-
nyada) que el govern federal ha de tractar amb la mateixa cura
i respecte els interessos de totes les provincies amb la declaracio

(forasenyada) que totes les provincies s’haurien de tractar de la

8 Sobre la necessitat de diferenciar més entre drets col-lectius i de grup, vegeu Fer-
ran Requejo, 1997, p. 2; sobre la consideracié que els jutges del Tribunal Suprem
del Canada de vegades tenen en compte els drets de grup a I’hora de prendre de-
cisions, vegeu Eisenberg, 1994.
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mateixa manera. Aix0 no té en compte el fet que les provincies
(com els individus) de vegades tenen necessitats especials o poden

estar marcades per circumstancies. (Lenihan et al. 1994, p. 184)

La quiesti6 de la igualtat de resultat es torna més complexa
quan es considera la naturalesa de les lleis o els drets que
s’utilitzen per determinar la igualtat. La distincio entre drets
individuals i de grup té les seves arrels a I’Antiguitat, pero
continua essent molt rellevant per a aquest tema. Diversos au-
tors han suggerit que les tensions entre el Canada i el Quebec,
i també entre Espanya i Catalunya, provenen de punts de vista
diferents sobre els drets. Mentre que el Canada anglés esta
més familiaritzat amb els drets individuals basats en premis-
ses atomistiques, s’addueix que els quebequesos pretenen uti-
litzar els drets de grup per promoure els drets individuals.

André Burelle argumenta que I’actual dilema politic del Ca-
nada prové de la incapacitat de I’Estat canadenc de recon¢ixer els
valors diferents que formen la societat del Quebec. Lautor defi-
neix aquesta estructura de valors oposada com el droit a la dif-
férence del poble quebeques. Convida tant els quebequesos com
els canadencs de fora del Quebec a atansar-se fins a trobar-se a
meitat de cami. Els que sostenen que cal reforgar estructura de
valors distintius del Quebec han d’estar disposats a acceptar,
afirma, la necessitat de conservar una uni6 social i economica
dins el Canada, en que el govern central exercira un paper essen-
cial. Al seu torn, els partidaris de 'opci6 circumscrita a la igual-
tat de drets individuals han de reconéixer i estar disposats a pro-
porcionar a I’estat del Quebec els instruments necessaris per
afirmar el seu dret a la diferéncia (Burelle, 1995, p. 105).° Es

9 Per a una série de propostes pertinents per acomodar tant els quebequesos com
els canadencs, vegeu Laforest i Gibbins (eds.), 1998.
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interessant que la peticié de Burelle d’un dialeg basat en un es-
perit de compromis hagi tingut resso en el filosof politic cana-
denc Charles Blattberg que, tot i que clarament favorable a la
primacia del projecte nacional canadenc, ha defensat que el
debat sobre la igualtat s’hauria de dur més enlla de la uniformi-
tat per impulsar una forma més oberta de federalisme asimétric
al Quebec (Blattberg, 2003, p. 115).

Entre aquests instruments de protecci6 de la identitat cru-
cials en la perspectiva desenvolupada per Burelle, Tully opina
que la Carta canadenca no s’ha d’imposar en un nivell pan-
canadenc sense abans respectar les diferents convencions i cul-
tures del pais (Tully, 1994, p. 157-178), un sentiment que han
compartit molts politolegs del Quebec. Guy Laforest, per
exemple, ha acusat I’anterior primer ministre Pierre Elliott
Trudeau d’utilitzar la Carta canadenca com a clar instrument
al servei dels interessos d’un «nacionalisme tipicament anglo-
canadenc», en un intent de modelar i inventar la nacid cana-
denca sense tenir en compte I’existéncia d’una naci6 del Quebec.
Atesa la potestat del primer ministre de designar unilateralment
jutges no només del Tribunal Suprem canadenc sin6 també
dels Tribunals Superiors i d’Apel-lacié provincials, Laforest
assenyala que «amb la judicialitzacié del sistema politic, la
Carta perjudica la naturalesa federal del Canada, perque el
poder judicial reflecteix péssimament la realitat federal del
nostre pais»(Laforest, 1995, p. 133-135, 191). Per millorar
les coses, es pot imaginar una solucié politica que requeriria
un us asimetric de la Carta canadenca dels drets i les llibertats,
per tal de no posar la particularitat del Quebec i de les comu-
nitats aborigens sota la tutela de la tendéncia homogeneit-
zadora de la seva aplicacié.

Fins ara, hem sostingut que els arguments normatius en
defensa del federalisme asimétric als estats democratics mul-
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tinacionals federals provenen de principis generals relacionats
amb la comunitat i la igualtat. Pel que fa al bé d’igualtat, i al
bé de comunitat, hem demostrat que el suport al federalisme
asimetric es pot trobar des de I’horitz6 de la teoria politica ana-
litica anglonord-americana —Kymlicka, Norman, Parekh,
Tully—, aixi com des dels voltants de la filosofia politica euro-
pea i concretament francesa —Mounier, Maritain, de Rouge-
mont, Burelle. La tercera i ltima categoria és cabdal per a nos-
altres: la defensa de les institucions i dels principis democratics.

4. Aprofundir els principis democratics

En resposta a la pregunta: «qué és un bé fonamental en qual-
sevol societat?», els arguments normatius a favor del federa-
lisme asimetric responen: la ciutadania democratica. En par-
ticular, al Canada s’argumenta que el federalisme asimeétric
reforca el sistema democratic mitjancant el foment de la par-
ticipacio publica en el procés de presa de decisions, tracta les
diferéncies entre les comunitats politiques i assegura la legiti-
mitat democratica de I’estat federal, tant al centre com a les
unitats federades. En canvi, els partidaris de la visio territo-
rial del federalisme sostenen que es podrien soscavar nocions
tradicionals de la ciutadania nacional.

Un argument normatiu a favor del principi federal proposa
que el federalisme maximitza la participaci6 puablica dels in-
dividus en la vida democratica de la seva societat. Quant a
aquest punt, Jeff Spinner assenyala que:

Destat liberal ha de mirar de garantir que tots els seus ciutadans
dominin la llengua publica. (...) Negueu els fills étnics de la llen-

gua dominant i, sens dubte, mantindran molts aspectes de la cul-
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tura étnica, i romandran economicament dependents. Els al-lo-
fons del Quebec que volen preservar tots els elements de la seva
cultura a copia d’impedir que els seus fills aprenguin bé el fran-
cés i propiciar que continuin dominant la seva llengua nativa
condemnen els seus fills a una vida d’oportunitats economiques
negades. (Spinner, 1994, p. 154)

Mirat aixi, els ciutadans estan més interessats en les qlies-
tions més directament relacionades amb la seva comunitat po-
litica, la regi6 i la localitat particulars i en son més coneixe-
dors. Es molt probable que comprenguin els problemes locals
i demanin més explicacions als funcionaris elegits. Aixi, les
administracions provincials o estatals faciliten el govern més
atent i responsable respecte de la poblacié, mentre que el go-
vern central és responsable de les politiques d’interessos co-
muns. Tant Taylor com Burelle han insistit en la importancia
fonamental d’aquestes comunitats de proximitat per tal de
preservar la democracia (Burelle, 2005 i Smith, 2002).

Aquest argument a favor del federalisme es pot resseguir
fins al bar6 de Montesquieu, entre d’altres. Diversos passat-
ges de L'esperit de les lleis de Montesquieu estan dedicats al
valor de les petites republiques pel que fa a la proteccié de la
llibertat dels ciutadans. Monstesquieu reconeixia que els in-
dividus actuen no tan sols com a entitats singulars, sin6 com
a membres d’un grup cultural, de la societat, el poble o la
naci6. La cultura d’un poble —que ell anomena esperit gene-
ral— pot provenir del «clima, la religio, les lleis, les maximes
de govern, exemples de coses passades, els costums i els mo-
dals» (Montesquieu, 1989, pt. 111, bk. X1x, cap. 4). Avui dia,
ens referim a la identitat respecte d’una comunitat politica.
Aquest esperit general orienta la dimensié civil en la vida dels
individus; analogament, en ’esfera politica, es poden identi-
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ficar «béns publics» sobre la base d’aquest esperit general.
Montesquieu sosté que les lleis que regeixen els individus
s’han de modelar segons I’esperit de la cultura relativa del
poble i han d’afavorir I’assoliment dels béns publics que so6n
especifics d’aquesta comunitat (Montesquieu, 1989, pt. 1, bk.
Vi, cap. 16).

Segons Montesquieu, un ciutada d’una petita republica
sent més lleialtat per aquest estat que no en sentiria per un
estat més gran i, per tant, la sobirania popular esta molt més
protegida. Tanmateix, els escrits de Montesquieu revelen que
també es va interessar pels avantatges de la unié de petits es-
tats. Segons Montesquieu, les grans monarquies s6n més ca-
paces de defensar el seu territori i mantenir relacions interna-
cionals que no les republiques petites, tot i que impliquen un
retrocés de la llibertat a favor de ’autoritat. Montesquieu va
trobar una soluci6 a aquesta dicotomia perpétua dels enfron-
tats valors de llibertat i autoritat en el sistema federal de go-
vern (vegeu Levy, 2007).

Es pot trobar una teoria similar en els escrits del teoric
frances del segle x1x Pierre Joseph Proudhon, que va afirmar
que els governs locals o petits sempre eren més propensos a
actuar com un baluard contra el poder abusiu que els governs
més grans. Les burocracies molt centralitzades, necessaries
per regular determinats aspectes de la vida social, també ero-
sionaven la llibertat dels ciutadans perque distanciaven la so-
birania popular. El principi federal es va poder considerar
com un equilibri entre els conceptes d’autoritat i de llibertat:
el que el govern central ofereix en suport del primer, el go-
vern regional ho ofereix en suport d’aquest tultim (Proudhon
1979, p. 43-49).

El desig de protegir la llibertat a copia d’assegurar la sobi-
rania local, tal com van formular Montesquieu i Proudhon,

186



esta integralment vinculat al concepte de comunitat politica,
i mena a justificacions del federalisme asimeétric (Karmis,
2006). Per Jeremy Webber, totes les comunitats politiques
s’estructuren segons un llenguatge comua que ha servit per
emmarcar el debat public i, aixi, per construir un consens ge-
neral sobre els objectius i les lleialtats en el si de la comuni-
tat. El debat i la participaci6é publics es produeixen en una
sola llengua, la de la comunitat politica. Afirma que, «Quan
els canadencs segueixen un debat public, en general seguei-
xen la versié que es produeix en la seva llengua publica.
Quan s’interessen pel resultat d’aquest debat, ho fan reme-
tent-lo al dialeg que coneixen» (Webber, 1994, p. 204). En
resum, les llengiies poden travessar les comunitats politiques,
perd no a I’inrevés. Quan, segons el nostre parer, Webber
I’encerta si fa no fa al cap d’una deécada de la publicacié
d’aquest llibre, cal matisar-ne les conclusions a la llum del
«gir pluralista» d’estudiosos recents en sociologia politica i
teoria politica. En les democracies multinacionals que son
també plurinacionals, és a dir, quan les identitats nacionals
no tenen exclusivament vides paral-leles, quan almenys dues
d’aquestes identitats son presents en la ment d’una part subs-
tancial de la poblacié i estan dotades de legitimitat a les ins-
titucions, quan aquestes persones parlen les llengiies més as-
sociades amb aquestes identitats, la veritable participacio
democratica adquireix un nivell més alt de complexitat
(Keating, 2001 1 Norman, 2006).

La llengua que cada comunitat coneix també s’aplica quan
s’interpreta una determinada constitucié en un escenari fede-
ral multinacional. En I’estudi del cas espanyol, Ferran Re-
quejo assenyala que, contrariament a opinié6 dominant que
I’Estat és neutral en les societats democratiques liberals, a la
practica la realitat és molt diferent. Ell afirma que:
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A més de reconéixer els drets de la ciutadania, les institucions li-
berals introdueixen tot un ventall de trets lingiiistics i culturals
hegemonics en Pesfera publica per tal de crear una identitat «na-
cional» homogenia «des de dalt» (...). [Els drets i les regles libe-
rals democratics] no han estat mai «neutrals» pel que fa a les
identitats individuals, perqué aquests drets i regles inclouen un
conjunt de valors culturals particularistes homogenis (com ara la
llengua, la reconstruccié de la historia, tradicions«comunes»,
etc.), que van més enlla de les simples quiestions de procediment

i universalistes. (Requejo, 1997, p. 7-8)

La manca de neutralitat que es produeix a causa de I’ex-

pressi6 de drets i regles dominants als estats federals multi-

nacionals subratlla de nou la importancia de valorar I’a-

plicacié del federalisme asimetric. ’aportacié de Charles

Taylor és especialment rellevant aqui. Per Taylor, el repte de

diversos estats multinacionals és reconéixer una profunda

diversitat.
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A fi de construir un pais per a tothom, el Canada hauria de pre-
veure una diversitat «profunda» de segon nivell, on també es
reconeixeria i s’acceptaria una pluralitat de formes de perti-
nenga. Algu, per exemple, d’origen italia a Toronto, o d’origen
ucrainés a Edmonton, de fet es podria sentir canadenc com a
portador de drets individuals en un mosaic multicultural. La
seva pertinenga no «passaria a través» d’alguna altra comuni-
tat, encara que la identitat étnica podria ser important de di-
verses maneres. Perd aquesta persona, tanmateix, podria accep-
tar que un quebequeés, o un cree, o un dené, puguin pertanyer al
Canada d’una manera molt diferent, que s6n canadencs perqueé
s6n membres de les seves comunitats nacionals. (Taylor, 1991,
p. 75-76)



Taylor proposa que la societat canadenca esta influida per
un «model participatiu», diferent de I’estricte paradigma de
models de possessié de drets que caracteritza els Estats Units.
Es essencial, segons argumenta Taylor, que els ciutadans res-
pectin les institucions publiques que determinen les regles de
la vida social i politica, que tinguin un interés personal en
allo que en general es defineix com a bona vida i que els
membres d’una comunitat plurinacional tinguin una identi-
tat compartida, encara que no cal que el seu grau de lleialtat
sigui el mateix. Cheterogeneitat del Canada mena Taylor a la
conclusi6 que «no tenim i no podem desenvolupar una iden-
titat nacional unica» (Taylor, 1993, p. 100), principalment a
causa del caracter distintiu del Quebec. En aquest punt les
seves declaracions mantenen la coheréncia si s’afegeix que
els quebequesos, quan s6n canadencs, es neguen a formular
la lleialtat amb una retorica d’incondicionalitat. Aixo fa que
’autor demani una descentralitzacié substancial de la fede-
raci6 canadenca, i en el cas que les necessitats i prioritats ju-
risdiccionals de les provincies canadenques angleses no es
corresponguin amb les del Quebec, caldria aplicar plenament
el federalisme asimetric. Sens dubte, I’argument de Taylor
entra dins la categoria democratica perque el seu principal
interés rau en la participacié politica que, al seu torn, contri-
bueix a la conformacié de la identitat cultural. Dargument
sobre la democracia esta vinculat a un argument sobre la lli-
bertat politica. El federalisme asimétric permetra als socis fe-
derats de la minoria nacional renegociar la naturalesa i les
condicions de la seva associacié amb I’associacio politica ge-
neral, i els proporcionara les eines necessaries per remodelar
la seva identitat politica des de dins. El nucli de la qiiesti6 té
menys a veure amb la preservacié d’una cultura fixa que amb
la capacitat democratica de negociar continuament els ele-
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ments d’aquesta cultura, incloent-hi el paisatge legal i insti-
tucional de les relacions entre la majoria i les minories (Ma-
clure, 2001, p. 264-265).

Situat a ’horitz6 de la teoria federal, els escrits de Webber,
Taylor i Requejo revelen que aquests autors, com els que pro-
posen, respectivament, una soluci6 asimétrica per al Canada
i Espanya, adopten un concepte dels estats federals com a
«comunitat de comunitats», en la qual els estats membres ac-
tuen com les principals expressions politiques de la voluntat
popular. Des d’aquesta perspectiva, el federalisme asimetric
pertany a la categoria de les estrategies de conferir poder de-
mocratic a les nacions minoritaries en el vocabulari de la so-
ciologia contemporania comparada (Simeon, 2007). Es aqui
on volem fer una observacio essencial quant a la necessitat de
continuar pendents de I’estabilitat quan es tracta principal-
ment de qiiestions relatives a la justicia i als fonaments nor-
matius, com hem fet en aquest capitol. Mentre que les na-
cions minoritaries es preocupen sobretot per la naturalesa de
la seva autonomia i el grau de reconeixement de la seva iden-
titat politica que obtinguin en la constitucié i les institucions
de lestat federal —dos objectius que es poden assolir mit-
jangant formes substancials de federalisme asimeétric—, la
naci6é majoritaria (els seus dirigents, partits politics, mitjans
de comunicacié i opinié publica) tindra unes altres preocu-
pacions. Se centrara de ple en les estrategies d’integracio, i in-
sistira en el manteniment d’algunes dimensions simétriques,
en la participacio de les nacions minoritaries i els estats fede-
rats a les institucions centrals, en el reconeixement de la le-
gitimitat del projecte de la majoria nacional al territori de
’associacié completa (Poirier, 2007 i Simeon, 2007). Tal com
John McGarry ha afirmat en uns articles fonamentals re-
cents, el registre comparat demostra que és perfectament via-
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ble contrarestar els obstacles més comuns al federalisme asi-
metric; suggereix en primer lloc, que fa caure I’estat pel pe-
rill6s pendent de la secessio i que fomenta discrepancies re-
presentatives irresolubles a les institucions centrals (Dion,
1999, McGarry, 2007a i McGarry, 2007b). El risc democra-
tic de secessio, sobre ’eix de I’estabilitat, manté un equilibri
que val la pena tenir en el context de les conseqiiéncies demo-
cratiques d’una oposici6 sistematica al federalisme asimétric
en ’eix de la justicia. Al nostre entendre, ’obstacle més greu
per a ’aprofundiment de la democracia i el federalisme asi-
metric continua essent la qiiestié de la lleialtat reciproca o la
seva abseéncia. ¢Les nacions majoritaries i minoritaries, i els
seus respectius dirigents politics, operen en un context de
gran confian¢a mutua, i saben que les regles del joc democra-
tic es poden revisar, que els seus socis estan disposats a accep-
tar i reconeixer constitucionalment, fins a un cert punt, les
concepcions que tenen de si mateixos, que tothom esta dis-
posat a jugar amb normes sistematiques i a esgotar tots els
mitjans juridics i politics a la seva disposici6 abans de posar
en perill la seva associacié? Creiem que aquestes qiiestions
seran fonamentals en els propers debats en sociologia poli-
tica, aixi com en teoria politica. Veiem aquestes tendéncies en
una seérie d’investigacions actuals (Gagnon i lacovino, 2007;
Weinstock, 2005 i 1999; Norman, 2006; Laforest i Gibbins,
1998; Kymlicka i Raviot, 1997).

Conclusio
Prescindir dels fonaments morals del federalisme no és proble-

matic sempre que s’accepti la practica del federalisme (LaSelva,
1996, p. 171)
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En aquest capitol hem vist que les declaracions filosofiques i
ideologiques en defensa de les unitats politiques federals demo-
cratiques i multinacionals es poden dividir en tres principis
generals: el principi democratic que busca un govern receptiu,
I’amplia participacié politica i una major sensibilitat per la
ciutadania a través de les seves diferents lleialtats, el principi co-
munitarista que té com a objectiu mantenir la cultura per garan-
tir la continuitat historica i ’equitat, i el principi liberal que parla
el llenguatge de la igualtat i la llibertat. En aquest capitol, hem
suggerit que els judicis normatius implicits en aquests principis
actuen com a reforcos fonamentals del federalisme asimeétric.

El federalisme i sobretot el federalisme asimétric és el procés
d’oferir una varietat d’opcions per tractar els estats multinacio-
nals. En la mesura en queé el principi federal es pot establir com
una forca dinamica i flexible, una variacié creativa de I’estruc-
tura tradicional de les federacions, com el federalisme asimétric,
ofereix un poder6s instrument d’enfortiment i acomodaci6 als
paisos democratics multinacionals (Gagnon, 1993 i Smith, 1995,
p. 16). La promoci6 de la justicia en totes les categories consti-
tucionals i institucionals de les associacions multinacionals con-
tinuara essent un important repte en el futur proper en diversos
paisos. La negociacié democratica continua i el dialeg sobre
questions d’identitat i la necessitat de mostrar sensibilitat a les
perspectives de les nacions majoritaries i minoritaries pel que fa
a les exigencies de justicia i d’estabilitat continuen essent relle-
vants per a nous estudis academics sobre el federalisme asimetric.
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4. Labséncia de pluralisme nacional en la teoria
federal i en les federacions

Ferran Requejo
Universitat Pompeu Fabra

1. La teoria. Federalisme i federacions: historia de dos
segrestos

En P’analisi federal és habitual subratllar el contrast que exis-
teix entre un tipus de teoria federal que situa el centre de gra-
vetat normatiu en la «uni6» sorgida del pacte entre les parts
de I’acord, i un altre tipus de teoria que situa el centre de gra-
vetat en aquestes parts. En altres paraules, el contrast entre els
enfocaments de Madison i d’Althusius sobre el federalisme.
Els darrers son més propers a allo que es podria anomenar
’esperit de les confederacions (o a una forma de federalisme
consocional). La idea classica de sobirania s’entén aqui com a
negociacié i repartiment. En aquest cas, un dels objectius del
«pacte federal» sera la preservacio de la pluralitat d’identitats
particulars dels subjectes del pacte.! En canvi, la tradici6

1 La férmula juridica classica «quod omnes tangit» del dret roma (allo que afecta tot-
hom ha de ser aprovat per tothom), es tradueix en termes federals amb la intro-
duccid d’un dret a vet per a les col-lectivitats federades (Althusius, Politica Metho-
dice Digesta, VIII). Aquesta concepcidé té certs punts en comi amb la teoria
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nord-americana interpreta el federalisme des d’un punt de
vista molt més federal que confederal. Aqui el centre de gra-
vetat se situa en el governament d’un «estat-nacié», amb una
conseglient supremacia del poder central. La uni6 es consi-
dera més important que les unitats (E/ Federalista, 10,37, 51
Madison; i 9, 35 Hamilton). Aqui, ’establiment d’una fede-
raci6 no es refereix a les divisions socials i territorials exis-
tents, siné que tracta de construir una nova unitat politica
que subsumeixi les antigues divisions tot instaurant nous pro-
cessos de state-building (construccié estatal) i de nation-build-
ing (construcci6 nacional).?

Segons quina d’aquestes dues concepcions federals adoptem,
obtindrem conclusions diferents en tots els ambits de ’aco-
modacio territorial. A més, la interpretacié de valors com la lli-
bertat, la igualtat i el pluralisme canviara segons si ens referim
a democracies federals uninacionals o plurinacionals, especial-
ment amb relaci6 als drets i llibertats col-lectius o de grup, als
subjectes de la llibertat i al tipus de pluralisme que es vol prote-
gir i garantir. A la practica, la historia de les federacions mo-
dernes es pot presentar com la historia de dos segrestos del fe-
deralisme classic.? La logica federal ha quedat segrestada, en
primer lloc, pels processos moderns de state-building i, en segon
lloc, pels processos de nation-building promoguts pels estats.

republicana, darrerament rehabilitada, de la llibertat negativa col-lectiva, que Skin-
ner anomena concepcié «neoromana» (Skinner, 1998).

2 Un tercer tipus de teoria federal es basa en I'obra de Kant. Una interpretacio de la
teoria kantiana i de la «justicia cosmopolita» amb relacio als Estats plurinacionals,
a Requejo, 2010b. Vegeu també Requejo-Valls, 2007.

3 Aqui entenc el federalisme, a diferéncia d’Elazar, no com una teoria «concebuda
per aconseguir un cert grau d’integracié politica basada en una combinacio
d’autogovern i govern compartit», siné més generalment, com una teoria «conce-
buda per assolir un cert grau d’acord politic basat en [...]». Elazar, 1987, p. 84
(emfasi afegit). El terme «integracio» és ambigu quan es refereix al vincle entre
les parts, i fa pensar només en un acord «fort» i permanent entre les parts.
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Com que les conseqiiéncies del segon tipus de segrest per al fe-
deralisme i les federacions ja han rebut molts comentaris en els
darrers anys, tractaré breument el primer tipus de segrest.

El repte actual que afronten les federacions plurinacionals es
pot caracteritzar com un repte liberal, democratic i nacional de
state-building. Un repte que ha de fer front als biaixos concep-
tuals i institucionals associats a ’estatalisme i al monisme nacio-
nalista habitualment presents en les federacions democratiques.
La qiiestio, en poques paraules, és si és possible combinar, en la
mateixa federacid, la perspectiva d’una unié federal entre dife-
rents col-lectivitats nacionals i la perspectiva més confederal que
habitualment predomina en les unitats constituents nacionals
considerades separadament. Es tracta d’una pregunta que no es
pot respondre de manera abstracta, siné que remet a la practica
institucional empirica i a I’analisi de casos.

En termes generals, el federalisme és una idea que no té
cap relaci6 historica o moral amb la regulacié del pluralisme
nacional. Dexemple historic dels Estats Units, a més, ha do-
minat les analisis tant institucionals com normatives del fede-
ralisme. Aquest és un cas empiric que no esta relacionat amb
el pluralisme nacional. Si restem dins I’0rbita del federalisme
nord-america, la resposta a la pregunta sobre les possibilitats
d’acomodar societats plurinacionals mitjangcant normes fede-
rals és basicament negativa. Les raons son tant historiques
com organitzatives. Es tracta fonamentalment d’un model
uninacional que evita la qliesti6 basica, desatesa en la teoria
democratica, sobre qui és el poble i sobre qui decideix qui és
el poble. Des d’aquestes premisses és practicament impossible
acomodar els diferents demoi d’una societat plurinacional
dins les regles de joc constitucionals.

D’altra banda, la historia del federalisme, o més ben dit, la
historia de les federacions, s’ha caracteritzat sobretot pel des-
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envolupament de models simétrics. Fonamentalment, aquests
models han estat vinculats a entitats uninacionals i als seus pro-
cessos de construcci6 nacional. I tots han mostrat problemes
quan han tractat d’acomodar diferents realitats nacionals en
un esquema liberaldemocratic. Aquests models no s’han mos-
trat com un cami gaire prometedor quan hi ha processos de
construccié nacional coexistents o juxtaposats en el si d’'una
mateixa democracia. La simetria estimula la uniformitat en les
«regles d’entrada» dels sistemes politics. Es tracta d’un fet que
dificulta I’assoliment d’una veritable acomodacié politica de
les minories nacionals quan el que aquestes reivindiquen és,
precisament, que les «regles d’entrada» estableixin el reconei-
xement i un autogovern nacional propiament dit. Els reptes
simbolics, institucionals i de processos de decisio que les socie-
tats plurinacionals plantegen al federalisme son, en general, sig-
nificativament diferents dels reptes que representen les socie-
tats uninacionals. A més de la cerca de posicions comunes dins
la federaci6, allo que resulta adient en societats plurinacionals
és establir institucions i procediments de proteccié «liberals»,
a nivell constitucional, que protegeixin els demoi nacionals mi-
noritaris enfront les decisions preses per les majories.

Es ben sabut que a diferéncia d’alguns dels acords federals
premoderns (ciutats, lligues, provincies, etc.), la teoria i la
practica del federalisme modern s’han desenvolupat en pa-
ral-lel a la teoria i la practica de I’evoluci6 de Pestat i del seu
element territorial. Aquesta evolucié no ha estat una qiiestio
«neutra» en el cas de societats plurinacionals. Analiticament,
crec que la perspectiva del pluralisme de valors capta millor
aquest fet que la perspectiva de les teories monistes que es-
tableixen un ranquing permanent de valors.* Encara que aixo

4 He desenvolupat aquest punt a Requejo, 2005, cap. 1.
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afecta les federacions més que el federalisme en si, les prime-
res es poden descriure en termes d’un segrest de la seva logica
interna.

Tot i que la contribuci6 de les federacions contemporanies
al procés de state-building —de vegades basat en confedera-
cions preévies— s’ha considerat normalment com una alterna-
tiva al procés de creacié d’estats centralitzats —primer amb
’absolutisme i després amb el jacobinisme democratic—, les
federacions no deixen de compartir el tret unitari d’aquests es-
tats, la qual cosa incorpora la idea d’una autoritat comuna
que demanda lleialtat a tots els individus del territori, primer
amb la noci6 de sibdit i més tard amb la de ciutada. Es cert
que a les federacions «la sobirania» i el govern esdevenen plu-
rals quan s’enfronten al monisme de la sobirania del rei o del
«poble» en estats centralitzats. Tanmateix, quan s’estableix
un govern «central» o «(uni)nacional» es reintrodueix una
forma de monisme col-lectiu, el poble de tota la federacio,
que es troba en competéncia amb els diversos subjectes que
estableixen I’acord federal.

Fins a quin punt aquest fenomen afecta cada federacio és
una qiiestié empirica, pero és d’una importancia cabdal en el
cas de les federacions plurinacionals. En termes descriptius,
Pexistencia d’aquestes tltimes no tan sols indica que hi ha di-
verses nacions dins d’un mateix sistema politic, sind també
que aquestes nacions tenen les seves propies maneres d’inter-
pretar la historia, de valorar les seves llengiies, costums i tra-
dicions, i d’entendre quin és o hauria de ser el seu paper po-
litic, economic, cultural, etc., en el present i el futur dins de la
federacio. I és probable que aquestes interpretacions siguin
diferents de les que estableixen les altres col-lectivitats nacio-
nals. Totes elles seran internament plurals, pero la seva plu-
ralitat no sera identica.

205



El fet que la primera i més influent federacié moderna fos-
sin els Estats Units d’Ameérica —que es van construir sobre
forts fonaments uninacionals i amb un paper politic inter-
pretatiu rellevant del Tribunal Suprem— no esta desvinculat
de I’evoluci6 practica de les federacions, molt allunyada de la
logica més aviat «confederal» de les unitats politiques del fe-
deralisme classic (que en ’era moderna sobrevisqueren, encara
que per poc temps, als Paisos Baixos i Suissa). Al capdavall fa
’efecte que la majoria de federacions, en comptes de refutar la
teoria de Bodin que és impossible que aquestes ultimes existei-
xin si es vol mantenir una sobirania estatal indivisible, només
refuten la tesi de I’indivisibilitat, perd no la d’una jerarquia
que afavoreix la unitat per sobre de la diversitat de les seves
parts constitutives. Més que de la centralitzacid, que com
sabem és oberta a un ampli ventall de concrecions practiques,
aquesta evaporacio parcial del confederalisme classic és una
conseqiiencia de la unitat politica de I’estat i dels seus proces-
sos de state-building.

Aquest segrest del federalisme classic per part de I’estat o,
en altres paraules, aquest gir estatalista del federalisme per
part de diverses federacions basades en la «unitat» d’un demos
territorial és present a les principals concepcions del libera-
lisme democratic i del federalisme contemporanis.’ Aquesta
situacio es veu refor¢ada per un segon segrest del federalisme:
les conseqiiéncies de la poderosa preséncia d’un nacionalisme
estatal dominant a les federacions. De tot aixo n’han sorgit les
dificultats que han experimentat les federacions classiques en
contextos en qué grans grups de ciutadans no consideren «el
5 Pensem, per exemple, en les analisis del federalisme en tant que un element ins-

trumental, subsidiari i transitori, 0 com un element que només es relaciona amb la
descentralitzaci6 del sistema politic, en els treballs de S. Mill o K. C. Wheare. Per a

una analisi sintética de les federacions actuals, vegeu els capitols de
J. Kincaid, N. Michaud, R. Watts i J. McGarry, a Griffiths-Neremberg, 2002.
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demos nacional» com una entitat unica o predominant. Aquest
és un problema no resolt pel liberalisme i pel constituciona-
lisme tradicionals.

Tot anterior no implica, naturalment, ’assimilaci6 dels pro-
cessos de state-building federals als processos centralitzats dels
estats unitaris ni a les seves cultures politiques. De fet, com s’ha
reconegut ampliament, tots dos processos representen dues con-
cepcions de la democracia —podem recordar que la concepcio
jacobina combatia, en nom de la democracia, els acords federals
existents a Europa. D’anterior tampoc implica cap rebuig de les
conclusions de la politica comparada sobre la inestabilitat de
les confederacions en I’era contemporania. Més aviat es tracta
de subratllar els problemes inherents que les federacions tenen
—per bé que menys que els estats unitaris— per desenvolupar
les consequencies normatives i institucionals associades a
’existéncia d’una pluralitat de demos (o demoi) de les demo-
cracies plurinacionals (i aixo malgrat que el demos global de la
federacio es descrigui com a realitat internament «plural» pel
que fa a la llengua, la cultura, etc.®

6 Es dificil no adonar-se del buit que hi ha entre les teories politiques del liberalisme
democratic i les analisis del federalisme i de la descentralitzacié. Avui dia, encara
hi ha una divisi6 profunda entre la teoria democratica i les analisis de les estructu-
res, els actors i els procediments dels processos de federalitzacio. Les teories de la
democracia, especialment les que tenen una base filosofica, no han tendit a con-
siderar el federalisme com un dels objectes centrals de la seva reflexié. Aquesta
abséncia es pot trobar tant en les teories democratiques «liberals» com en les de
naturalesa «republicana». En general, a les analisis de legitimitat democratica és
possible identificar com a minim quatre grups de teories que crec que haurien de
sintetitzar alguns dels seus elements quan es tracta la legitimitat dels processos
de federalitzacié. En primer lloc, les teories classiques de la legitimitat liberal-de-
mocratica, sobretot a partir de I'obra de Rawls i la discussié posterior entre les con-
cepcions «liberals», «comunitaries» i «deliberatives» de la democracia. Aquesta tradi-
ci6 ha estat, en general, molt poc atenta a les analisis del federalisme. En segon lloc,
les teories relacionades amb el pluralisme cultural, sobretot aquelles que estan vin-
culades a la relacio6 entre el liberalisme i el nacionalisme. En tercer lloc, les teories de
la racionalitat practica i la seva relacié amb els diversos tipus de legitimacié politica.
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De fet, els elements agonistics dels contextos plurinacio-
nals estan vinculats a valors vinculats a dues perspectives li-
beral-democratiques diferents —la de la majoria nacional i la
de les minories nacionals, cadascuna de les quals es pot justi-
ficar des de premisses liberals, democratiques i federals, pero
que facilment entren en conflicte entre si. Sempre hi haura un
pluralisme normatiu de caracter legitimador més complex en
contextos plurinacionals que en contextos uninacionals, la
qual cosa inclou tant dimensions normatives individuals com
dimensions col-lectives. En aquest punt es planteja una pre-
gunta que sovint no han respost les teories liberals, democra-
tiques i federals: quina és la unitat politica o les unitats poli-
tiques de la justicia? La resposta implicita que assumeixen
aquelles teories ha sigut «’estat», sense tenir en compte, pero,
ni tan sols com els estats concrets s’han creat historicament.
Tanmateix, aquesta resposta és bastant discutible des de la
perspectiva dels mateixos valors liberaldemocratics i federals.

Quant a la probabilitat que es pugui organitzar satisfac-
toriament un estat plurinacional a partir d’acords federals (o
a partir de models regionals de descentralitzacié politica),
la meva resposta és que costa nodrir aquesta aspiracié si
continuem dins el marc institucional d’estats regionals o de
federacions simetriques. Les segones han demostrat que
tenen capacitat de crear i consolidar una realitat uninacio-
nal, pero la seva institucionalitzacié en contextos pluri-
nacionals ha tendit a ser molt més precaria pel que fa a la seva
legitimacio. De fet, el pluralisme considerat en les teories clas-
siques del federalisme, com déiem, no té relacié amb el plura-
lisme nacional.

Finalment, les analisis sobre la descentralitzacio i el federalisme. Vegeu «Introduc-
tion», a Karmis-Norman, 2005; Hueglin, 2003; Requejo, 2005, cap. 1i 2.
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La conclusi6 general és que tant les teories liberaldemo-
cratiques tradicionals com les teories federals tradicionals no
estan ben preparades intel-lectualment per resoldre aquestes
questions: estableixen Iindividualisme, I'universalisme i
I’«estatalisme» (i el seu nacionalisme implicit) com els tres
punts de referéncia normativa fonamentals per a la legitima-
cié dels estats, sense tenir en compte els seus processos de
construccio historics i el seu pluralisme intern. Aixo comporta
un deficit federal en les teories politiques tradicionals quan
aborden les llibertats negatives i positives de les nacions mi-
noritaries. ’alternativa rau en teories liberaldemocratiques i
federals d’una naturalesa més pluralista en termes nacionals
dels grups que coexisteixen en una mateixa democracia.”

Es clar que aquestes posicions teoriques i normatives en-
frontades tindran conseqiiéncies per al constitucionalisme.
Aixi, en el cas de les democracies federals plurinacionals (el
Canada, Belgica, etc.) tant el debat normatiu com la politica
comparada han mostrat les caracteristiques i limitacions que
té per a societats plurinacionals el model nord-america, esta-
blert com a federacié uninacional amb trets simetrics. Crec
que una possible sortida cap a una regulacio federal més es-
table en societats amb diferents demoi nacionals la propor-
ciona la introducci6é d’acords confederals o asimeétrics que
trenquin amb el nacionalisme estatalista de les federacions
uninacionals tradicionals. La pregunta encara és si hi ha al-
guna mena d’acord federal capag¢ d’articular estats amb iden-
titats nacionals complexes. Aix0 és ara com ara un dels rep-
tes cabdals del federalisme i fa aconsellable tenir presents, a
més de la perspectiva de la teoria politica normativa, les con-

7 Aquest déficit federal de vegades és paral-lel a la manca de consideracié del plu-
ralisme intern a la nacié minoritaria per part d’alguns nacionalismes minoritaris.
Aix0 requereix analisis empiriques precises, cas a cas.
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clusions de les analisis empiriques de la politica comparada
dels sistemes federals.

2. La practica. Un enfocament comparat

La territorialitat importa. A diferéncia de les pretensions de
diverses teories de la modernitzacié de caracter liberal i mar-
xista, els estudis empirics mostren que, en I’ambit democra-
tic, els conflictes territorials no tenen cap tendéncia a desapa-
réixer, siné que més aviat la situaci6 és la contraria. També
s’observa que P’aparicié d’un gran nombre de nous estats a Eu-
ropa durant el darrer segle s’ha produit arran de ’esfondra-
ment de dos imperis, "austrohongares, després de la I Guerra
Mundial, i el soviétic, en la darrera déecada del segle xx. En
canvi, pocs estats han aconseguit la independéncia durant el
segle XX en el grup de democracies de I’Europa occidental:
Noruega (1904); Irlanda (1921) i unes quantes illes (Xipre,
Malta, etc.).?

A les democracies plurinacionals, la majoria de disputes
territorials son de caracter pacific.” Des d’un punt de vista
conceptual, no hi ha res que impedeixi incorporar al debat
democratic la qiiestié d’on s’haurien d’establir les fronteres.
Pero en el nivell empiric és clar que tots els estats son gelo-
sos dels seus propis territoris. Les solucions liberaldemocra-
tiques «classiques» per assolir una acomodacié politica de

8 McGarry, 2003.

9 Irlanda del Nord i el Pais Basc en sén excepcions. No obstant aix0, en la primera,
el grup armat (I'IRA) ha avancat cap a un final de la violéncia negociat amb els seus
governs centrals respectius al comengament d’aquest segle. El cas basc sembla
«congelat», després de diversos intents fracassats d’iniciar una negociacié politica
entre el govern central espanyol —al marge de quin partit hi hagi al govern (PSOE
o PP)— i el grup armat ETA.
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les nacions minoritaries han estat basicament les tres seglients:
els sistemes federals (en un sentit ampli que inclou els estats
regionals i les confederacions), el consocionalisme, i la se-
cessio.!® Aqui ens centrarem en els sistemes federals (federa-
cions i alguns estats regionals).

Les analisis comparades del federalisme es poden estructu-
rar en quatre eixos analitics autonoms:

1
2
3
4

) Leix uninacional-plurinacional
) Leix unitarisme-federalisme
) Deix centralitzacio-descentralitzacio

Leix simetria-asimetria

Aquests eixos requereixen diverses variables i indicadors
per tal d’efectuar analisis comparades. L'univers de ’analisi
seglient compren les federacions democratiques —excloent
els casos basats en federacions d’arxipelags com la Microne-
sia, les Comores i St. Kitts i Nevis, aixi com les federacions
que estan lluny de la logica liberaldemocratica (els Emirats
Arabs Units, Nigeria, etc; hem exclos també el cas de Serbia
i Montenegro després de la ruptura dels vincles federals vo-
tada a Montenegro el 2006). També s’han exclos els estats
associats, les federacies i les entitats supraestatals com la Uni6
Europea. D’altra banda, incloem tres estats regionals demo-
cratics de I’Europa occidental que mostren una divisio terri-
torial de poders clara: el Regne Unit, Espanya i Italia.!' En
total, la segiient analisi tracta dinou federacions o estats re-
gionals.

10 Amoretti-Bermeo, 2004; Gagnon-Guibernau-Rocher, 2003; Gagnon-Tully, 2001.

11 Tot i que el cas espanyol comparteix alguns elements amb les federacions, he sos-
tingut en un altre lloc que esta més vinculat a la logica «regional» que no a la fe-
deral. Vegeu Requejo, 2005, cap. 5-6.

211



1) Pel que fa a I’eix uninacional-plurinacional, apliquem
els dos criteris teorics i el doble criteri empiric que he esta-
blert en altres analisis.!?> A banda dels quatre exemples d’es-
tats plurinacionals més citats —Belgica, el Canada, Espanya
i el Regne Unit— cal afegir-hi les federacions segiients: I'India,
Russia, Etiopia i Bosnia i Hercegovina (que es va crear amb
mediaci6 internacional). Tots aquests casos, o bé contenen
una definicié formal en qué es descriuen a si mateixos com a
plurinacionals en els seus acords constitucionals respectius o
bé compleixen, com a minim en un cas intern, els criteris teo-
rics/empirics esmentats.

2) Leix unitarisme-federalisme analitza les regulacions cons-
titucionals favorables o no a una logica institucional federal des
de la perspectiva de les unitats federades.'* Inclourem com a in-
dicadors ’existéncia o no de: unitats politiques federades com
a unitats constituents (1); la garantia constitucional del seu
autogovern (1); la necessitat d’arribar a acords territorials per
procedir a la reforma constitucional (1); un dualisme institucio-
nal quant als tres poders classics: ’executiu i el legislatiu (2) i el
judicial (1); un model de federalisme fiscal (2); una cambra alta
amb representants nomenats per les institucions de les entitats
federades (1) i amb escons distribuits segons criteris territorials
(no proporcionals a la poblacid) (1); les potestats de la cambra

12 Requejo, 2010a.

13 Aquest eix se centra en establir com de federal és una federaci6 (o un estat re-
gional). Els nimeros entre paréntesis es refereixen a cada indicador (entre 0 i 2).
Utilitzem nUmeros baixos per tal de minimitzar errors (i 0,5 punts per a ajusta-
ments interns). En total, I'escala global de cada cas se situa entre O (absencia
d’una logica constitucional federal) i 20 (grau maxim de federalisme constitucio-
nal). Vegeu I'annex 1. No considerem indicadors «parainstitucionals», és a dir,
aquells que tenen un efecte sobre el federalisme com a procés (p. ex., els siste-
mes de partits o les relacions intergovernamentals). Una analisi aplicada a un
grup d’'11 paisos federals i regionals que utilitza indicadors diferents, a Baldi,
2003 (2a ed. 2005). Vegeu també Wats, 1999, cap. 9-10.
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alta dins del sistema institucional (2); I’assignaci6 a les unitats
federades dels poders residuals (2); un tribunal per arbitrar els
conflictes (2), amb un paper de les entitats subestatals en el seu
nomenament (2); i, finalment, la regulaci6 o no d’un dret de se-
cessio d’(algunes) unitats federades (2).

3) Leix centralitzacié-descentralitzacié contempla el grau
d’autogovern constitucional de les unitats federades o de les
regions amb autonomia politica.'* Aquest és un tema clau per
avaluar ’acomodacié politica d’aquestes unitats en sistemes
democratics federals/regionals. Es mesura utilitzant diversos
indicadors: a) el tipus de poders legislatius de queé gaudeixen
aquestes subunitats (8) —subdividits en arees especifiques de
govern: economia/infraestructures/comunicacié (2), educacio
i cultura (2), assisténcia social (2), seguretat, codis pe-
nals/civils i d’altres (2); b) els poders executius/administratius
(2); ¢) si les entitats federades tenen dret o no a dirigir la seva
propia politica exterior, tenint en compte tant ’abast de les
materies com els acords o convenis internacionals amb suport
federal (2); 1 d) la descentralitzacié economica (8), calculada
amb un index mitja tnic obtingut a partir de la distribuci6
dels ingressos i de les despeses publiques a cada pais (indexs

GFS/IMF).

14 Evidentment, les mesures de descentralitzacié quantitativa i comparada s6n una
questié complexa que presenta dificultats amb relacié als indexs emprats, la seva
agregacio, la manera de comparar paisos diferents i, fins i tot, pel que fa al ma-
teix concepte de descentralitzacié. Cadascun d’aquests aspectes esta relacionat
amb qUestions controvertides en I'ambit de les analisis comparades. No obstant
aix0, aqui ens interessa sobretot el grau de descentralitzacié que assoleixen les
nacions minoritaries des d’una perspectiva comparada. D’aquesta manera, el
grau de descentralitzacié (0 manca de centralitzacid) aqui també es mesura se-
gons una escala global que va d’una puntuacié de O (maxima centralitzacié) a 20
(maxima descentralitzacid). Vegeu annex 2. Dades de <http://www. world-
bank.org/publicsector/decentralization/fiscalindicators.htm>; Rodden, 2004; Ne-
remberg-Griffiths, 2005. Vegeu també Fillipov-Ordeshook-Shvetsova, 2004; Amo-
retti-Bermeo, 2004; Baldi, 2003; Watts, 1999, cap. 3, 4i 8.
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4) Finalment, ’eix simetria-asimetria inclou els casos amb
regulacions especifiques de iure de naturalesa institucional o
competencies per a subunitats territorials especifiques de les
federacions o dels estats regionals. Incloem les perspectives
constitucionals habituals de ’asimetria: a) distribucid asi-
metrica de poders; b) regulacié de formules d’opting in i
d’opting out també dins marcs formalment simetrics; ¢)
I’encavalcament territorial d’entitats amb funcions diferents
(p. ex. les regions/comunitats a Belgica).!* No establim, per
tant, el grau d’asimetria, sin6 que aqui només discriminem
entre aquells estats que mostren o no asimetries politiques i
constitucionals (excloem les capitals federals dels criteris
d’asimetria; en els calculs hem pres els casos del Quebec, Ca-
talunya, Escocia i Flandes com els referents pel Canada, Espa-
nya, el Regne Unit i Belgica, respectivament).

La taula 1 situa els dinou casos analitzats segons els resul-
tats del seu grau de federalisme constitucional i de descentra-
litzacié a partir dels criteris anteriors (no considerem el grau
de descentralitzaci6 d’Etiopia a causa de la manca de dades
economiques fiables).

Taula 1

Federacio/ Grau de federalisme Grau de

Estats regionals constitucional descentralitzacié
(Escala de 20 punts) (Escala de 20 punts)

Argentina 13 11

Australia 14 12

Austria 10 8,5

Belgica 11 14

Bosnia i Hercegovina 18 16,5

15 Watts, 2005, 2002, p. 463-464; Requejo, 2001b, 1999.
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Brasil 13,5 11

Canada 13 16,5
Etiopia 13,5 n. d.*
Alemanya 14 12
india 12 11
Italia 5 6
Mexic 11 5
Russia 13,5 11
Sud-africa 9 7
Espanya 6,5 10,5
Suissa 15 14
Regne Unit 5 8,5
Estats Units 15,5 14,5
Veneguela 3,5 3,5

*Dades economiques no fiables

La figura 1 relaciona el grau de federalisme constitucio-
nal i el grau de descentralitzaci6 dels dinou casos de I’ana-
lisi.te

Des de la perspectiva de I’evoluci6 politica dels sistemes
federals, val la pena considerar també alguns elements ins-
titucionals de la dinamica interna de les federacions plurina-
cionals. Aquest és el cas, per exemple, del nombre d’entitats
subestatals presents en les federacions i estats regionals, aixi
com del reconeixement constitucional de possibles processos
secessionistes en les federacions plurinacionals. Les taules 2
i 3 tracten aquestes dues caracteristiques:

16 Agraeixo a Andreu Orte, ajudant d’investigacié de la Universitat Pompeu Fabra, la
seva col-laboracié en la preparaci6 de la taula 1, la figura 1 i en els calculs inclo-
sos als annexos 1i 2.
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TAULA 2

Nombre
d’unitats
federades
Australia 6+2
Austria 9
Argentina 23 +1
Brasil 26+ 1
Federacions / Alemanya 16
Estats regionals | Simeétriques Mexic 31 +1
uninacionals Italia 21
EUA 50 +1
Suissa 20+ 6
Sud-africa 9
Venecuela 23 +1
Asimetriques - -
Simétriques - -
Bélgica 3+3
Bosnia i Hercegovina 2(+1+1)
Federacions / Canada 10 + 3
Estats regionals | Asimetriques Etiopia 9+ 1
plurinacionals india 28 +7
Regne Unit 3
Russia 89
Espanya 17 + 2
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Taula 3

Dret de secessio

Bosnia i Hercegovina No
Bélgica No
Canada Si*
Federacions Etiopia Si
plurinacionals india No
Russia No
(Serbia i Montenegro)** Si **
Estats regionals Espanya*** No
plurinacionals Regne Unit No****

Dret de secessio seguint criteris federals (no unilaterals)
* Federaci6 dissolta després del referéendum realitzat a Montenegro (2006)

Estat amb algunes caracteristiques federals

Amb possibilitats d’implementacié empirica

3. Dalternativa. El federalisme plurinacional
des d’un enfocament de pluralisme de valors!”

A diferéncia d’altres fenomens associats al pluralisme cultu-
ral (immigracid, grups indigenes, grups étnics), de vegades es
pot observar una semblanca entre els valors morals i estils de
vida dels membres dels diferents col-lectius nacionals de les
democracies plurinacionals. Inevitablement, i també a dife-
réncia d’altres moviments culturals, tant els col-lectius nacio-
nals majoritaris com els minoritaris sén conseqiiéncia de pro-
cessos de construccié nacional que, com a minim fins a cert
punt, competeixen entre si (divisié de poders, s de simbols
politics, institucions, preséncia en [’ambit internacional, llen-
glies, festes nacionals, plans educatius, etc.).

17 He desenvolupat aquest punt a Requejo, 2005.
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Al meu entendre, utilitzar el pluralisme de valors com a
perspectiva teorica de les federacions liberals plurinacionals té
com a minim dos avantatges respecte a perspectives teoriques
rivals:

1) Pel que fa al liberalisme politic, permet investigar i definir
constitucionalment la llibertat individual i la llibertat col-lectiva,
aixi com el reconeixement mutu entre diferents col-lectius o
demoi nacionals d’una manera més oberta. Des de I'inici, menys
coses quedaran fora de ’agenda politica, i el dialeg entre les di-
verses parts no es basara en teories deductives que mostren biai-
X0s normatius i conceptuals, aixi com una manca d’informacio
pel que fa als aspectes rellevants de la legitimitat politica en con-
textos plurinacionals. D’aquesta manera, per exemple, la legiti-
mitat de la llibertat col-lectiva (i el dret d’autodeterminacié) no
sera ja exclusiva de P’estat com a subjecte col-lectiu. El plura-
lisme de valors també promou una perspectiva practica d’assolir
acords entre uns actors més esceptics quant al potencial de les
teories politiques, perd que no desitgen malmetre un nucli nor-
matiu liberaldemocratic que volen que sigui més obert que el
manifestat pel liberalisme i pel constitucionalisme tradicionals.

2) Pel que fa al federalisme, el pluralisme de valors facilita
una recuperacié de la logica liberal i federal del pacte quan
s’estableixen el contingut de ’autogovern, el govern compar-
tit i els processos de reforma per part de col-lectius nacionals
(majories i minories) que no poden mostrar cap mena de jerar-
quia normativa entre ells.!® Aixo facilita canviar les normes

18 El federalisme també és una perspectiva institucional i normativa dinamica que per-
met considerar la critica de Taylor a I'enfocament de Berlin perquée «sembla
que planteja el conflicte de valors com si estigués escrit en els mateixos valors. En
canvi, jo crec que sorgeix de la complexitat i les limitacions de la vida humana», Tay-
lor, 2001, p. 117. Els valors i les seves relacions agonistiques son historics. Aixo per-
met una renovacié de pactes i «contractes» politics a la politica democratica que
sén a la base d’una renovacié normativa i institucional del federalisme.
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constitucionals quan ni les unitats nacionals federades ni la fe-
deraci6 tenen I’exclusiva de la seva interpretacié unilateral.”

Aquests dos aspectes remeten a un cert predomini de la lli-
bertat, individual i col-lectiva, en el pluralisme de valors del
liberalisme federal. Hi ha, és clar, altres valors i principis ba-
sics de caracter legitimador —les diferents interpretacions de
la igualtat politica, el respecte i proteccié a les minories, el
constitucionalisme, etc.). Tanmateix, en el cas que tractem
aqui, la llibertat col-lectiva té una funcié semblant a la lliber-
tat individual negativa (Berlin) de garantir que s’evitara la
coercié externa indesitjada, tot afegint la dimensio participa-
tiva positiva que defineix el govern compartit dels acords fede-
rals. Una vegada més, «millorar» el funcionament practic de les
democracies federals d’origen liberal implica fer-ho tant en un
sentit etic que afecta la manera d’interpretar els valors i prin-
cipis legitimadors, entre els quals hi ha la llibertat en contextos
plurinacionals, com en un sentit funcional de governanca, és a
dir de resultats i de gesti6 eficac dels conflictes. O, per expres-
sar-ho d’una altra manera, prenent la declaracié de Lincoln, ci-
tada per Elazar, millorar el federalisme vol dir millorar la ma-
nera en que considera els individus «amb tots els seus defectes»
(i els col-lectius nacionals i les federacions mateixes, afegiria
jo).2? No obstant aixo0, en la practica tots dos objectius poden

19 Aix0 no impedeix recomanar precaucio pel que fa a les conclusions possibles sobre
les federacions plurinacionals i els estats regionals atés el petit nombre de casos
existents en la politica comparada, i els esbiaixos conceptuals que mostren la ma-
joria dels estudis teorics del nacionalisme, el federalisme i la democracia.

20 Elazar, 1987, p. 86. Berlin assenyala que el sentiment de pertanyer a una nacidé
és totalment natural i no es pot condemnar o criticar en si mateix. Pero, en la seva
forma d’«extremisme patologic que pot menar a horrors inimaginables» és abso-
lutament incompatible amb el valor del pluralisme. Vegeu «Pluralism» a Berlin,
1998. Davant la insisténcia en el valor de la igualtat de les tradicions democra-
tiques, tant Berlin com Elazar coincideixen a considerar la llibertat com el valor
més important per a les democracies liberals i pel federalisme liberaldemocratic,
respectivament. Vegeu Berlin, 1969 i Elazar, 1987, cap. 3.
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resultar contradictoris. Aleshores caldra adoptar alguna mena
de soluci6 equilibrada basada en procediments que reflectei-
xin 'acomodaci6 del pluralisme nacional de la federacio (o d’al-
tres sistemes federals).

La creixent complexitat d’'un mén cada vegada més plural
i més globalitzat també requereix una major complexitat en
els acords federals de les democracies liberals. Un dels avantat-
ges historics que mostren la majoria dels diversos tipus d’acord
federal, incloent-hi les federacions, és la seva potencial flexibi-
litat i adaptabilitat a diferents realitats especifiques. De fet, la
politica comparada mostra des de la fi de la II Guerra Mun-
dial que I’adaptabilitat és un requisit essencial per a I’esta-
bilitat i ’éxit dels acords federals establerts.?!

Vegem a continuaci6 el model del federalisme plurinacional
basat en el pluralisme de valors i la seva aplicacié als dinou
casos de ’analisi anterior. Essencialment, aquest model inclou
tres tipus basics d’acord federal:

1. Un reconeixement constitucional i politic explicit, ac-
ceptable per als principals actors politics del pluralisme
nacional de la «federacio» (o del sistema federal).

21 Aquesta adaptabilitat també s’estén al grup de federacions plurinacionals que, a
pesar que comparteixen certs trets comuns, també mostren importants diferéncies
de naturalesa historica, cultural, constitucional, i de sistemes i tipus de partits po-
litics. La meva intencid aqui és només exposar un tipus de federalisme establert
des de les premisses del pluralisme de valors amb la finalitat de millorar la quali-
tat de les democracies plurinacionals. Aquest tipus de federalisme inclou cinc as-
pectes: 1) una idea més complexa d’igualtat que té en compte les diferencies na-
cionals; 2) una concepcid pluralista en termes nacionals dels diferents demoi de
les democracies plurinacionals; 3) la incorporacié de la dimensié «&tica» de la ra-
cionalitat practica al costat de les dimensions «pragmatica» i «moraly; 4)
I’'acomodacio6 de diversos processos de construccié nacional que sén parcialment
competitius; i 5) la combinacié de criteris normatius legitimadors de caracter uni-
versal i particular. He desenvolupat aquests punts a Requejo, 2005, cap. 3 i 4;
2010c.
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2. DLestabliment d’una serie d’acords, que probablement
seran de caire asimetric o confederal quan hi hagi un
nombre d’unitats federades superior al nombre de nacions
minoritaries, que permeti establir un grau alt d’auto-
govern nacional de les nacions minoritaries de la federa-
ci6 (o del sistema federal). Cobjectiu d’aquests acords és
la protecci6 i el desenvolupament d’aquests col-lectius na-
cionals, tant amb relaci6 a la federaci6 (o al sistema fede-
ral) com amb relacié a Pambit internacional.

3. Una regulacio plurinacional del govern compartit de la
federacio (o del sistema federal) i dels seus processos de
reforma (incloent-hi possibles clausules de secessid
constitucional amb normes procedimentals clares).

El primer tipus d’acord es basa en la perspectiva del re-
coneixement constitucional de plurinacionalitat, és a dir, no
esta vinculat necessariament al federalisme, mentre que els al-
tres dos s’ocupen de 'autogovern nacional d’(algunes) uni-
tats federades i del govern compartit de la federacié (o del sis-
tema federal).??

Daplicacié d’aquests tres tipus d’acord federal cobreix cinc
arees basiques d’aplicacié: simbolicolingiiistica; institucional;
divisié de poders; economicofiscal; i internacional. D’aquesta
manera, la interrelaci6 dels tres tipus d’acord amb les cinc
arees d’aplicacié genera quinze interseccions possibles. En
I’area simbolicolingistica, per exemple, els primers dos tipus
d’acord (regulaci6é de la plurinacionalitat a nivell federal i

22 No es tracta, doncs, de comparar un model federal de caracter essencialment
«asimetric» amb un altre model de tipus simétric. Més aviat es tracta de combi-
nar els dos tipus, i —en el cas d’unitats politiques nacionalment plurals—
d’avaluar els territoris i ambits on s’aplicaran. Vegeu McGarry, 2005, Fossas-Re-
quejo, 1999, McRoberts, 1997. Per a una analisi de la politica exterior en algu-
nes federacions, Michaud, 2002.
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’establiment d’acords asimeétrics o confederals) inclouen ques-
tions com la regulaci6 del plurilingiiisme en el nom de la fe-
deracio, en la moneda, en els documents d’identitat personals
(passaports, etc.), la representacié internacional dels equips
esportius nacionals, I’Gs de banderes, himnes, etc. dins els di-
versos territoris nacionals, la politica lingiistica en ’ambit
educatiu, en els mitjans de comunicacio, en els registres civil
i de la propietat, etcétera. Altres interseccions poden exigir
regulacions especifiques en el sistema electoral i de partits po-
litics, les segones cambres amb un dret de vet dels parla-
mentaris de les nacions minoritaries sobre determinats afers,
aixi com un bicameralisme especialitzat i simétric, la regula-
ci6 del caracter plurinacional de I’estat en els processos de re-
forma constitucional, en la composicié del Tribunal Suprem
o Constitucional, en la federalitzacié del poder judicial, etc.??

Les regulacions especifiques d’aquestes quinze interseccions
variaran d’una federacié plurinacional a una altra. La flexibi-
litat és un dels avantatges potencials del federalisme classic.
Tanmateix, com que el proposit basic del federalisme plu-
rinacional és el reconeixement politic i I"lacomodaci6 dels diver-
sos col-lectius nacionals en una democracia liberal de qualitat,
exigira en tots els casos I'articulacié de normes i procediments
basats en garanties politiques per al reconeixement i I’'auto-
govern nacional dels grups nacionals minoritaris.**

23 En aquest sentit, per a I'analisi de les federacions plurinacionals, la principal con-
traposicié no és entre federacions «centralitzades/descentralitzades», ni entre «si-
metriques/asimétriques» o «coming together / holding together» (Stepan, 1999;
Linz, 1997), sind, simplement, entre federacions uninacionals i federacions plu-
rinacionals.

24 En aquest disseny institucional és important comprovar el grau de reconeixement
politic i d’autogovern nacional practic finalment aconseguit per les unitats nacio-
nals federades segons diferents criteris institucionals: el sistema de partits a la
federacié i a I'entitat federada, el sistema de govern presidencial-parlamentari, la
congruéncia o no de les majories en les cambres alta i baixa, el sistema de no-
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Les seglients son conclusions generals basades en I’enfo-
cament del pluralisme de valors i en les analisis comparades
dels dinou estats federals i regionals anteriors. Esmentarem
breument els tres acords necessaris per a ’'acomodaci6 politica
«federal» de les unitats politiques plurinacionals: 1) el reconei-
xement constitucional de la plurinacionalitat; 2) un nivell ampli
i efectiu d’autogovern de les nacions minoritaries; i 3) la parti-
cipaci6 i proteccio de les nacions minoritaries en el «govern
compartit» de la federacio (o del sistema federal) i la regulacio,
0 no, d’un dret de secessio:

1) El reconeixement politic del pluralisme nacional en fe-
deracions plurinacionals. El debat dels darrers anys ha mos-
trat que la igualtat formal de ciutadania basada en una for-
mulaci6 ideéntica de drets civils, politics i socials no garanteix
el reconeixement de plurinacionalitat i, per tant, no és garan-
tia de I’acomodaci6 politica de les nacions minoritaries. La
ciutadania no suposa el mateix preu cultural en termes d’auto-
estima i d’autoimatge per a tots els membres de la «federa-
ci6». D’altra banda, Etiopia i Russia reconeixen formalment
el seu caracter plurinacional. Tanmateix, totes les altres fede-
racions i estats regionals son reticents a permetre el reconei-
xement explicit del pluralisme nacional en els seus acords
constitucionals.?s De fet, aquest reconeixement és menys

menament dels membres dels tribunals suprems o constitucional, etc. Una ques-
ti6 que potser sera cabdal en el debat dels propers anys és la de la secessio: hi
ha d’haver una regulacié constitucional que permeti als grups nacionals separar-
se d’una federacié plurinacional? El fet de compartir valors liberaldemocratics no
indica res, per si mateix, sobre el desig dels grups nacionals de viure politicament
junts. Sobre la secessi6 nacional i el federalisme, vegeu Norman, 2006.

25 La Constitucié d’Etiopia declara: «Nosaltres les nacions, nacionalitats i pobles
d’Etiopia [...] hem ratificat la Constitucio de la RepUblica Federal d’Etiopia», i de-
fineix aquests termes com «un grup de persones que té o comparteix en bona me-
sura una cultura comuna, o costums similars, intel-ligibilitat matua de la llengua,
creencga en una identitat comuna o relacionada i que habita predominantment un
territori contigu identificable». Més endavant (art. 39) la Constituci6 institueix el
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comu en aquest grup de federacions que la regulaci6 de graus
mitjans o alts d’autogovern. Sembla que hi ha dues raons que
expliquen aquest deficit de reconeixement. D’una banda, es
troba relacionat amb el monisme nacional, un tret associat,
com hem vist, a la concepcié dominant de caracter estatalista
de la tradici6 federal contemporania. A més, en alguns casos
(el Canada, Espanya) els nacionalismes hegemonics sovint
tendeixen a negar el seu caracter plurinacional de la federacié
en favor d’una concepci6 pluricultural i multilingiie, pero uni-
nacional.?® Per consegiient, en aquesta perspectiva la «unio
federal» s’entén més com una unitat que com una «unio»
d’entitats nacionals diferenciades. Hi ha una dificultat afe-
gida, a més, de caracter terminologic: seria més facil referir-

dret de secessié com a part del dret a I'autodeterminacio establert al preambul,
i fa constar normes clares pel que fa a les majories parlamentaries i de vot ne-
cessaries perqué hi hagi un procés secessionista. En el cas de Russia, la Cons-
titucid es refereix (preambul i text) al «poble plurinacional [en singular] de la Fe-
deracié Russa, unit per un desti comu a la nostra terra» i esmenta el principi
d’«autodeterminacié dels pobles» (en plural). Larticle 3 diu que «El poble plurina-
cional de la Federacidé Russa és el vehicle de la sobirania i I'inica font de poder
a la Federacié Russa»; mentre que I'article 5 declara I'«autodeterminacié dels po-
bles a la Federacié Russa» (en plural).

26 La Constitucié india comenga esmentant «el poble de I'india»; el terme «nacié»
només apareix una vegada, al preambul: «La fraternitat que assegura la dignitat
dels individus i la unitat i integritat de la Nacid». A la resta del text I'adjectiu «na-
cional» s’empra per designar la federacié. A la Constitucioé belga, el terme «na-
cional» només es refereix a tot I'Estat: «totes les potestats emanen de la Nacid»
(art. 33), i també quan el text esmenta «els membres de les dues cambres» (art
42), la preservacio de la «independéncia nacional» (art. 91), i la «bandera nacio-
nal» (art. 193). La Constitucid espanyola (art. 2) estableix que hi ha «nacionali-
tats i regions» dins d’una Unica Naci6é Espanyola (en majuscula) definida com la
«patria comuna i indivisible de tots els espanyols» (una definicié clarament ques-
tionada per una bona quantitat de ciutadans, sobretot al Pais Basc i Catalunya,
gue no accepten que la seva patria sigui Espanya). En I'actual Estatut d’Auto-
nomia de Catalunya (2006), el reconeixement del caracter nacional de Catalu-
nya esta inclos en el preambul de la llei, mentre que en el text, Catalunya es de-
fineix com una «nacionalitat» seguint la Constitucié espanyola. No obstant aixo,
alguns articles també esmenten la bandera, I’'himne i la diada «nacionals» de
Catalunya.
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se al demos estatal de la federacié (o de I’estat regional) com
a «uni6» si el seu nom no coincidis amb el demos majoritari
de la federaci6. Aquest és el cas, per exemple, del «Regne
Unit» —diferent d’Anglaterra—, i de «Belgica» —diferent de
Flandes i de la regi6 valona—; uns casos que contrasten amb
I’abséncia d’una denominacié especifica paral-lela al Canada,
Russia o Espanya. Es tracta d’una qiiestié que guanya impor-
tancia quan la poblacié del demos nacional minoritari repre-
senta una porcié relativament gran de la poblacié de la federa-
cio: (25% el Quebec; 16% Catalunya) i el nombre d’entitats
federades o regions és alt. D’altra banda, la reticéncia a reco-
neixer el caracter plurinacional es relaciona amb una raé di-
ferent: el caracter controvertit de la uni6 federal. El preambul
constitucional de Bosnia i Hercegovina esmenta «bosnians,
croats i serbis, com a pobles constituents». El text defineix
que «Bosnia i Hercegovina consistira en dues Entitats, la Fe-
deracié de Bosnia i Hercegovina i la Republika Srpska (art.
3)», cosa que també evita la qiiestié nacional (la forma ad-
jectiva «nacional» apareix en diversos articles referits a I’«As-
semblea Nacional de la Republika Srpska»).

2) Grau de federalisme, grau de descentralitzacio i asime-
tries. En linies generals, les federacions plurinacionals son més
asimeétriques en termes constitucionals que les federacions
uninacionals. De fet, no hi ha cap cas de federaci6 plurinacio-
nal clarament simétrica. Aquest tipus de federacions mostra
també un grau mitja més gran de descentralitzaci6 constitu-
cional que les federacions en general, tot i que hi ha diferén-
cies internes importants. En aquest grup, tanmateix, s’observa
un grau de federalisme més uniforme i més baix que en el
grup de les federacions uninacionals (amb I’excepcié del cas
especial de Bosnia i Hercegovina, que mostra algunes carac-
teristiques confederals; vegeu la figura 1). Aquest resultat
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planteja preguntes sobre la capacitat de les federacions i estats
regionals per gestionar adequadament democracies pluri-
nacionals (i el seu inherent pluralisme factic i normatiu): aco-
modar politicament nacions minoritaries no tan sols és una
quiesti6 de descentralitzacio, sind també de reconeixement po-
litic del seu estatus nacional, i de regulaci6 de les seves lliber-
tats col-lectives. Es a dir, és una qiiestié que té a veure amb el
grau de federalisme present en el marc constitucional. Aquest
deficit federal empiric en federacions democratiques plurina-
cionals continua essent un repte al comengament del segle xxI.
Seguint aquest tret, no resulta sorprenent que els dos estats
regionals del grup plurinacional —Espanya i el Regne Unit,
que no son federacions— obtinguin el grau de federalisme
més baix d’aquest grup de paisos.

D’altra banda, el nombre de subunitats federades no és un
criteri que discrimini entre federacions uninacionals i pluri-
nacionals. Els elements d’asimetria de les federacions o dels
estats regionals plurinacionals es regulen a vegades des de cri-
teris generals simeétrics en la divisio territorial de poders (i
amb la presencia de pressions a favor de la simetria del sis-
tema). Aix0 s’escau sobretot quan el nombre d’unitats fede-
rades no és petit (com a minim nou) (el Canada, 'India, Ris-
sia, Etiopia i Espanya,?” a diferéncia dels casos de Belgica, el
Regne Unit i una altra vegada Bosnia i Hercegovina. Actual-
ment resta com una qiiestié oberta si la reticéncia de les fede-
racions a introduir més regulacions asimeétriques, especial-

27 Watts, 2005 conté una presentaci6 general de les asimetries constitucionals de
iure. Vegeu també Asymmetry Series, lIGR, Queen’s University, des de 2005, es-
pecialment Laforest, 2005. Per a una analisi de les fases del desenvolupament
del cas espanyol, vegeu Requejo, 2005, cap. 6. La coneguda qlestié de West-
Lothian no sembla causar gaires problemes a la majoria de paisos, perqué el ve-
ritable nivell politic de les simetries no és gaire alt i la majoria de poders son de
naturalesa compartida.
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ment quan el nombre de subunitats és gran, reforcara o no les
tensions territorials i les posicions secessionistes per part de
les nacions minoritaries. D’altra banda, totes les federacions in-
clouen mecanismes de cooperaci6 entre els dos nivells de govern,
a causa tant de raons relacionades amb la unitat de la federacio
com de raons relacionades amb la decisié sobre competéncies
compartides. En aquest sentit, introduir la possibilitat d’«acords
horitzontals» constitucionals entre unitats federades en ambits
especifics (educacio, medi ambient, cultura, arees de politica ex-
terior o fiscalitat, etc.) representa un exemple de la flexibilitat
per adaptar el federalisme a objectius liberaldemocratics en con-
textos de pluralisme nacional. En federacions plurinacionals
sembla convenient, pero, establir una divisié de poders clara,
per tal d’assegurar un alt grau d’autogovern per a les unitats
que mostren caracteristiques nacionals especifiques.?®

3) Confianca / desconfianca federal. En unitats politiques
plurinacionals sempre coexisteixen processos de nation-build-
ing que resulten parcialment contradictoris. La construcci
d’una «confianca federal» en federacions plurinacionals re-
quereix ’existéncia de, com a minim, dos factors:

a) Procediments clars que permetin a les nacions minori-
taries participar en el govern compartit de la federacio
a partir del seu caracter singular (preséncia a la cam-
bra alta, relacions intergovernamentals bilaterals entre
aquestes entitats i la federacio, institucions consocio-
nals, etc.). Lobjectiu és regular la qiestié democratica
de la «participaci6» de les minories nacionals en el poder

28 F. Scharpf en una analisi sobre els processos de decisid federals i els sistemes
multipartidistes, ha insistit que «I’estructura de decisi6é conjunta s’assembla a un
parany que, segons les seves propies normes de decisid, els actors atrapats no
poden canviar», Scharpf, 1995, p. 28.
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central des de I’especificitat de I’entitat federada (i no di-
luida com una simple entitat més en la federacid).

b) Procediments clars que protegeixen les minories nacio-
nals enfront les accions de les majories. Aquesta és una
quiestio de naturalesa més «liberal» que «democratica»,
i esta relacionada amb la qiiesti6 classica de com evitar
la «tirania de la majoria», ara aplicada a realitats pluri-
nacionals.” Es tracta d’implementar procediments insti-
tucionals com ara el poder de vet a la cambra alta, el pro-
cediment conegut com a «timbre d’alarma» (Beélgica),
procediments d’opting in i opting out —que no exigeixen
reformes constitucionals—, el nomenament d’alguns dels
jutges dels Tribunals Suprem o Constitucional per part
de les minories, una participacio clara en els processos de
reforma constitucional, ’establiment de relacions intergo-
vernamentals asimeétriques, etc.>® La majoria d’aquests
procediments, o bé son absents o presenten un perfil baix
a la majoria de les democracies plurinacionals. Bosnia i
Hercegovina, en canvi, ha establert férmules similars a
les de les confederacions, mentre que Belgica combina
formules consocionals amb una creixent logica centri-
fuga del seu federalisme —disminuida per la seva per-
tinenca a la Uni6é Europea—, i el Regne Unit manté la

La llibertat negativa col-lectiva és un tema classic de legitimitat politica de la tra-
dici6 «republicana» subratllat per historiadors de I'escola de Cambridge, vegeu
Skinner, 1998. Aquesta concepcid, pero, s’estableix generalment en termes mo-
nistes en relaci6 amb I'estat com a col-lectivitat politica Unica. Aixd explica en
part I'escassa atencié que normalment dedica la tradici6 republicana al federa-
lisme com a possible manera institucional de garantir la llibertat negativa
col-lectiva en un estat democratic.

Sembla que aquests procediments sén més adequats per incrementar I'auto-
govern d’algunes entitats federades que no pas per promoure el reconeixement
de la plurinacionalitat de I’estat. Sovint es confon el procés d’acomodar un estat
plurinacional i el procés de descentralitzar-lo. He desenvolupat aquest punt a Re-
quejo, 2005, cap. 5.
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perspectiva d’un procés obert i asimetric de descentra-
litzaci6 (sobretot en el cas d’Escocia). Quan manquen
aquests mecanismes de participacio i de protecci6 (Es-
panya), o si no estan prou regulats (Russia), augmen-
tara la percepcié d’un federalisme de desconfianca per
part de les minories (i de les majories com a reaccid).
Des d’una perspectiva normativa, aixo desvirtua la in-
terpretacié de la llibertat col-lectiva (negativa i posi-
tiva) en les democracies federals plurinacionals. A més,
sembla aconsellable desenvolupar una mena de cultura
politica per a la totalitat de la federacié a fi de des-
envolupar una confianca federal estable: una «cultura
plurinacional» que faci de la pluralitat dels demoi in-
terns un tret de la «unié politica».

Dret de secessio. Més controvertida és la introduccié o no
d’un dret de secessio per a les nacions minoritaries de les fede-
racions plurinacionals (o dels estats regionals). Aquest és un
«dret» que representa una ruptura clara amb la logica domi-
nant de les federacions, perd no amb la tradicié del federalisme.
Aquesta logica només accepta el dret d’autodeterminacié per a
la federacié. Pero es tracta d’una interpretacié que recentment
han qiiestionat diverses federacions. Es el cas del Canada (a tra-
vés del «patr6 federal» defensat pel Tribunal Suprem canadenc
en la seva «Opini6» sobre la Secessid, 1998) i el cas constitucio-
nal d’Etiopia, que admet I’exercici del dret de secessio (o dels
casos més especifics de la exfederacié de Serbia i Montenegro i
de St. Kitts i Nevis) (vegeu taula 3).

En el cas de la federaci6 canadenca, I’«Opinié» del Tribu-
nal Suprem de 1998 ha confirmat la legitimitat que els «po-
bles» d’una federacié plurinacional proposin una modificacié
de la Constitucio, aixi com Iobligacié dels altres membres de la
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federaci6 d’entrar en un procés de negociacié que, o bé readapti
la federaci6 mitjangant canvis en la politica de reconeixement
de la plurinacionalitat i de la divisié de poders, o bé s’acabi en
un procés de secessid, o bé s’estableixi un resultat intermedi
entre els dos anteriors. La decisi6 del Tribunal també institueix
la necessitat de normes de procediment que no dificultin
’evolucié del procés de reforma (procediment simplificat de re-
forma). Com és prou conegut, el Tribunal Suprem ha indicat
quatre principis inherents a la Constitucié canadenca i el seu
procés de reforma —federalisme, democracia, estat de dret i
constitucionalisme, i proteccié de les minories. I ha afegit, en
un sentit proper al pluralisme de valors, que cap d’aquests prin-
cipis no predomina sobre els altres, aixi com que en aquest tipus
de federaci6 el marc juridic mai no es pot considerar tancat. De
fet, la decisi6 del Tribunal estableix la legitimitat del dret
d’autodeterminacio per als pobles de la federaci6 plurinacional.
Aquest dret, pero, es regula des d’una perspectiva federal, més
que des d’una perspectiva nacionalista: es prohibeixen constitu-
cionalment les decisions unilaterals de les dues parts, i s’imposa
I’obligaci6 de negociar d’acord a normes institucionals i proce-
dimentals.’! Pot dir-se que el Tribunal Suprem canadenc ha en-
filat un cami hermenéutic que va de les regulacions formals i es-
crites de la federacio als valors no escrits del federalisme.

En el debat dels darrers anys sobre aquestes qliestions
s’han emprat arguments de caracter funcional i estrategic con-
tra la regulacié de la secessio, perod no sembla que hi hagi cap
argument normatiu definitiu —de caracter moral o funcio-

31 Aquest dret d’autodeterminacié ha estat en part eclipsat per la Llei de la clare-
dat (Llei C-20 adoptada pel govern federal canadenc [juny de 2000]). Aquesta llei
interpreta, des d’una perspectiva no relacionada amb el pluralisme de valors i de
manera discutible els requisits esmentats perdo no desenvolupats en I'«Opinid»
del Tribunal Suprem canadenc sobre la secessio.
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nal— contra la introducci6 d’aquest dret quan s’institueixen
normes procedimentals clares que evitin els usos estrategics
per part de les elits de les nacions minoritaries.>* Es probable
que el segle xx1 vegi moviments politics a favor del «dret a
decidir» dels ciutadans de les nacions minoritaries.3® Es a dir,
moviments a favor de tractar els demoi minoritaris com a uni-
tats politiques que desitgen conservar tanta llibertat negativa
col-lectiva com puguin en un moén cada vegada més globalit-
zat i amb trets competitius. Es tracta de moviments als quals
la teoria i la practica democratica i federal hauran de dedi-
car-hi probablement atenci6 en els propers anys.

En termes generals podem dir que les logiques i els valors
liberals, democratics, funcionals i nacionals sén, en conjunt,
desitjables per a la qualitat d’una federacié democratica plu-
rinacional, pero el seu contingut no és sempre univoc, ni sem-
pre apunten a assolir els mateixos objectius. Sabem que les
proteccions liberals dels drets i les llibertats individuals, la
participacié democratica, ’eficiencia o ’estabilitat han estat
sovint objectius politics rivals en les federacions historiques.
I en les federacions plurinacionals ens enfrontem a reptes ad-
dicionals que tenen com a objectiu final formar una millor
«uni6 democratica», tot evitant les conseqiiéncies tendencio-
ses o esbiaixades relacionades amb els enfocaments tradicio-
nals del liberalisme (amb I’anomenat liberalisme 1). En con-
textos plurinacionals, I’exigencia basica és que els valors de
llibertat, d’igualtat, de dignitat i de pluralisme es desenvolupin

32 Adiferencia del que suggereix I'argument antisimétric del «tobogan relliscos» vers
la secessid, els estats que van experimentar processos de secessid durant el
segle xx no eren federacions asimétriques, sind estats unitaris (Regne Unit, Etio-
pia, Indonésia) o pseudofederacions de naturalesa socialista (URSS, lugoslavia,
Txecoslovaquia). Vegeu McGarry, 2005; Norman, 2001.

33 En els darrers anys hi ha hagut exemples d’aquests moviments al Quebec, Flan-
des i, més recentment, al Pais Basc i Catalunya.
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d’una manera més acurada, i que aquests valors s’implementin
a través d’un efectiu reconeixement i acomodacio de les diverses
realitats nacionals que coexisteixen dins d’una democracia.**
En conclusid, el que es mostra necessari en les federacions
plurinacionals és una nova forma de constitucionalisme en
queé el dret a ’autodeterminacié expressi la llibertat col-lectiva
dels grups nacionals, tant en ’aspecte negatiu de defensa de
la personalitat col-lectiva com en I’aspecte positiu de partici-
paci6 en un procés de presa de decisions general. Aixo no
questiona les virtuts potencials del federalisme en democracies
plurinacionals.? Cap teoria politica de la democracia o de la
justicia no pot sintetitzar la complexitat de perspectives nor-
matives i institucionals en aquest tipus de contextos. Es per
aixo que resulta essencial assegurar la igualtat entre les parts
de la negociacio. Els acords que s’obtinguin seran inevitable-
ment i parcial de tipus modus vivendi.?* Obviament, els re-
sultats variaran segons les caracteristiques especifiques de
cada federacié plurinacional (la seva historia, economia,
lideratge politic, existéncia d’entitats supraestatals com ara la
Uni6 Europea, tipus de relacions internacionals, etc.). Les res-
postes seran plurals, i mai seran definitives. La naturalesa ex-

34 En la terminologia de Rawls, aixd hauria d’incloure’s en els «elements essencials
de la Constitucié» i en la «justicia basica» de la societat. EI mateix Berlin ja asse-
nyalava que el nacionalisme sorgeix sovint d’'un sentiment d’ultratge, de dignitat
humana ferida, i del desig de reconeixement. També insistia que la reclamacio
d’igualtat de tracte és al nucli de les revolucions socials i nacionals, i representa
la versié moderna de reconeixement: «violent, perillds, perd respectable i just», I.
Berlin, «Rabindranath Tagore and the Consciousness of Nationality» (1961), a
Berlin, 1996.

35 Vegeu Simenon-Conway, 2001; Linz, 1997.

36 Segons J. Elster, quan els partits son lluny d’arribar a un consens, el procés pot
incloure dues menes d’intercanvi verbal —I'argumentacié i la negociaci6 es-
tricta—, aixi com un acte no verbal: la votacid, Elster, 1998. Pel que fa al tema
principal d’aquest capitol, el primer i el segon d’aquests elements es dona entre
les elits, mentre que el primer i el tercer entre els ciutadans.
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perimental del federalisme continua essent un dels seus més
importants avantatges. Si el federalisme comparat ens ensenya
res, és la conveniéncia d’establir marcs normatius i institucio-
nals apropiats per a cada cas especific. Per aixo resulta desit-
jable superar les barreres i parcialitats conceptuals i practiques
que la combinacié de liberalisme politic tradicional i federa-
lisme han creat en el constitucionalisme contemporani.
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ANNEX 2. GRAU DE DESCENTRALITZACIO (ESCALA DE 20 PUNTS)

Poders executius (puntuacié maxima 2 punts)

Alta: 2 punts
Mitjana-alta: 1,5 punts
Mitjana: 1 punt
Mitjana-baixa: 0,5 punts
Baixa: O punts

Descentralitzacié fiscal de despesa (mitjana entre dues escales indepen-
dents de 8 punts cadascuna):

Despeses subestatals

> 66% 8 punts
58-65% 7 punts
50-57% 6 punts
42-49% 5 punts
34-41% 4 punts
26-33% 3 punts
18-25% 2 punts
10-17 % 1 punt
0-9% 0 punts

Ingressos propis de I'Estat versus ingressos totals (GFS/ IMF)

> 56 % 8 punts
49-56 % 7 punts
42-48 % 6 punts
35-41 % 5 punts
28-34 % 4 punts
21-27 % 3 punts
14-20 % 2 punts
7-13% 1 punt
0-6 % O punts
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5. El Canada: una federacio territorial o multinacional?

Philip Resnick
University of British Columbia

1. Antecedents historics i teorics

Com s’entén el Canada, com una federaci6 territorial o mul-
tinacional? Amb «federaci6 territorial», em refereixo a
aquella en que darrere I’estat federal hi ha un sentit comu de
nacionalitat. Amb «federacié6 multinacional», em refereixo
a una en qué més d’un grup lingiiistic o cultural principal
reclama legitimament ser considerat una comunitat nacio-
nal diferenciada dins de la federacié.

La majoria dels estudiosos del federalisme canadenc, espe-
cialment de la part anglofona, han tendit a considerar que el
Canada constitueix una federaci6 de tipus territorial com els
Estats Units, amb una delineaci6 clara de poders entre els go-
verns central i provincials (art. 91 1 92 de I’Acta Constitu-
cional, 1867), i formalment amb igualtat de poders per a les
provincies. Es cert que hi poden haver disposicions especifi-
ques respecte del Quebec, per exemple la seleccio de jutges
quebequesos dins la judicatura d’aquesta provincia (art. 98)
o I’as de ’anglés o del frances en les seves assemblees legis-
latives i tribunals (art. 133); pero també podria haver-hi dis-
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posicions, per exemple la garantia que la representacié de
les provincies a la Cambra dels Comuns mai no seria inferior
a la seva representacio6 al Senat (art. 51A), d’especial interes
per les provincies atlantiques. La idea que el Canada seria
qualsevol cosa excepte una sola comunitat nacional —una
sola naci6 de mar a mar— era estranya, no tan sols per als
Pares de la Confederacid, siné per a la immensa majoria de
canadencs angloparlants a partir d’aleshores. I un nombre
considerable de canadencs francesos, especialment figures
politiques destacades com Georges-Etienne Cartier, sir Wil-
frid Laurier, Louis St. Laurent i Pierre Elliott Trudeau, hau-
rien estat del mateix parer.

Tanmateix, no tothom al Quebec, ni tan sols en temps de
la Confederaci6 de 1867, acceptava la idea d’un federalisme
simplement territorial. S’hi oposaven els Rouges i d’altres
que temien el poder excessiu atorgat al govern federal en
virtut de I’Acta Constitucional de 1867 i les implicacions
d’un encaix federal amb una majoria anglesa incorporada
al pais per sempre;! va haver-hi primers ministres quebeque-
sos, comengant per Honoré Mercier a la decada de 1880, i
seguint per Maurice Duplessis a les décades de 19301 1950
i per la majoria de primers ministres quebequesos des de la
Revolucié Tranquil-la de comengaments de la década de
1960, que van lluitar per a ’autonomia del Quebec contra
les intrusions d’Ottawa;? i va haver-hi periodistes com J-P.

1 BERNARD, Jean-Paul, Les Rouges: libéralisme, nationalisme et anticléricalisme au
milieu du XIXe siécle. Mont-real: Presses de I'Université, de Montréal, 1971,
MoNIERe, Denis. Le développement des Idéologies au Québec. Mont-real; Québec-
Amérique, 1977, p. 172-177, 202. Listg, Jean-Frangois, Sortie de I'lmpasse. Mont-
real: Boréal, 2000, p. 216; PratTe, André, «Faire table rase», a André Pratte (ed.).
Reconquérir le Canada: un nouveau projet pour la nation québécoise. Mont-real: Les
éditions voix paralléles, 2007, p. 231-258.

2 Cf. I'informe de 1956 de Tremblay, Report of the (Quebec) Royal Commission of
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Tardivel i figures intel-lectuals com I’abat Groulx i d’altres
properes a Action Nationale durant les décades de 1920 i
1930, que van crear una visié primerenca de I’Estat cana-
denc frances independent.? Es raonable argumentar, com ha
fet Kenneth McRoberts, que per a molts canadencs france-
sos el federalisme es va basar en un pacte entre els canadencs
anglofons i els francofons, una dualitat lingtistica i cultural
fonamental que no es podria esborrar mai.* També es va
seguir que per a molts canadencs francesos la logica de la
Confederacié fos, de vegades, més propera a la d’una con-
federacio més laxa entre dos pobles contractants, cadascun
amb la seva propia identitat nacional distintiva, que a una
federacio més compacta amb la seva possible fusi6 de cana-
dencs anglesos i francesos en un poble canadenc unic. Des
del punt de vista dels canadencs francesos hi havia dos demoi,
no un sol demos, que cohabitaven dins les fronteres d’un sol
estat.

Per a la immensa majoria de canadencs anglofons i els mi-
lions de canadencs de diferents origens étnics que van anar a
poblar les altres nou provincies del Canada fora del Quebec
(anomenades diversament Canada angles, Canada anglofon,
o Canada exterior al Quebec), hi havia d’haver una sola na-
cionalitat politica canadenca i una identitat nacional cana-
denca comuna. Si hi havia una font d’identitat alternativa pels
canadencs anglesos, era a les provincies —Nova Escocia,

Inquiry on Constitutional Problems, ed. David Kwavnick, Toronto: McClelland and
Stewart, 1973, per a una exposicié classica de la posicié autonomista del Que-
bec.

3 Cf. Cook, Ramsay (ed.), French Canadian Nationalism. Toronto: Macmillan, 1969,
10, 14, 15; Ouver, Michael, The Passionate Debate: The Social and Political Ideas
of Quebec Nationalism: 1920-45. Mont-real: Véhicule Press, 1991.

4 McRoBerTs, Kenneth, Misconceiving Canada: The Struggle for National Unity. To-
ronto: Oxford University Press, 1997, cap. 1.
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Ontario, la Columbia Britanica, segons el cas; a les regions,
per exemple el Canada Atlantic, les Praderies, de vegades tot
’oest; i per a molts, fins al final de la I Guerra Mundial, amb
I'Imperi Britanic i els seus Dominis i possessions remots. No hi
havia res de confederal al Canada tret del terme «Confedera-
ci6» associat a la fundacié del pais el 1867. I els canadencs an-
glesos no eren gens proclius a considerar que el Canada estava
constituit per dos 0 més demoi, no per un sol demos canadenc.
En resum, per a ells el Canada era una federacio territorial, no
multinacional, al marge de quines fossin les concessions parti-
culars als canadencs francesos relatives a I’us del frances al
Quebec o al Parlament federal del Canada previstes a I’Acta
Constitucional de 1867. I la idea de la dualitat anglofrancesa
o d’alguna mena de teoria del pacte entre totes dues races, tal
com s’anomenava normalment a anglesos i francesos fa un
segle,’ era una simple presumpcié dels canadencs francesos.
Com més a ’oest del Canada es vivia, 1 com més canadencs
que no fossin d’origen anglés ni frances formessin la poblacio,
menys acceptat seria el concepte de dualitat.

Permetin-me introduir una nota demografica a la qiiesti6
de la dualitat. En temps de la Confederacio, el 1867, la pobla-
ci6 del Quebec constituia prop d’una tercera part de la po-
blacié total del Canada. Quan va esclatar la II Guerra Mun-
dial, era prop del 30%. I’any 2000, havia baixat per sota del
25%,1el 2007, per primera vegada en la historia del Canada,
la poblacié sumada de les dues provincies més occidentals
del Canada, Alberta i la Columbia Britanica, era superior a la del
Quebec. Si les tendéncies actuals es mantenen, amb I’'index
de natalitat del Quebec entre els més baixos del Canada i el

5 Cf. SIEGFRIED, André, The Race Question in Canada. Toronto: McClelland and Ste-
wart, 1966, publicat originalment el 1906.

248



percentatge de nous immigrants al Quebec per sota de la mit-
jana canadenca, la proporci6 del Quebec respecte de la pobla-
ci6 canadenca total pot caure fins a un 20% o menys del total
canadenc a mitjan segle Xx1. En aquestes circumstancies, com
han observat diversos analistes del Quebec,® el pes relatiu del
Quebec en els afers del Canada no pot fer més que disminuir.
I la teoria del pacte de Confederacié amb la premissa de dua-
litat anglofrancesa sera encara menys plausible al Canada de

fora del Quebec.

2. Principals processos institucionals i de presa de decisions
de la federaci6 canadenca

La principal innovaci6é que va incorporar el federalisme cana-
denc en instituir-se el 1867 fou la combinaci6 del federalisme
amb un sistema parlamentari derivat del britanic. El model fe-
deral nord-america, com és ben sabut, implicava una separacio6
de poders entre les branques executiva, legislativa i judicial. El
sistema canadenc, en canvi, es basa en una fusio entre els po-
ders executiu i legislatiu, sempre amb el primer ministre com a
lider del partit que posseeix la majoria dels escons (o almenys
del nombre més gran d’escons) a la Cambra dels Comuns.

La Corona era una preséncia simbolica important en la
Constitucié de 1867, i tot i que les seves potestats, com les
de la seva equivalent britanica, eren més solemnes que reals,
per citar la distincié feta pel periodista britanic del segle xix
Walter Bagehot, oferia un constrast sorprenent entre el

6 Liste, Jean-Frangois, Sortie de I'lmpasse. Mont-real, 2000, p. 216; PrATTE, André,
«Faire table rase», a André Pratte (ed.), Recdnquerir le Canada: un nouveau projet
pour la nation québécoise. Mont-real: Les éditions voix paralléles, 2007,
p. 231-258.
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Domini del nord i el seu vei republica del sud. La successio de
governadors generals que encarnaven el principi monarquic al
Canada fins al 1952 (I’any en qué per primer cop un ciutada
canadenc fou nomenat per a aquest carrec) sembla un Qui és
qui de nissagues principals i secundaries de I’aristocracia bri-
tanica. La seva preséncia conferia un sabor inconfusible
d’antic moén al govern canadenc, i infonia una religio civil de
culte a 'Imperi i la Constitucié britanics que es pot contrastar
amb la tradici6 civil republicana i revolucionaria dels Estats
Units. Les provincies es van dotar de tinents governadors pro-
pis, nomenats pel govern federal, que encarnaven I’element
monarquic dins de les seves jurisdiccions. Constitucionalment
(tot i que aquest poder en realitat es va cancel-lar en el pe-
riode posterior a la II Guerra Mundial) el govern federal, ac-
tuant a través dels tinents governadors, podia derogar la le-
gislaci6 provincial que no li agradés.

A escala federal, el poder legislatiu es va atorgar a un Par-
lament de dues cambres, la Cambra dels Comuns i el Senat.
La Cambra dels Comuns, molt similar a la seva homologa
britanica, era una cambra elegida, basada en la representacio
per poblacié (amb unes quantes petites excepcions). Com a
resultat, Ontario i el Quebec, amb prop de dues terceres parts
de la poblacié canadenca, s’han quedat la part del lle6 dels es-
cons fins fa no gaire, i a la majoria de gabinets federals, la fi-
gura de primer ministre, aixi com la majoria de carteres mi-
nisterials. Per a les regions perifériques del Canada, el govern
federal podia semblar un fenomen canadenc molt central.”

El Senat canadenc, creat pels Pares de la Confederacio el
1867, era diferent de I’organisme nord-america del mateix

7 KiLcour, David, Inside Outer Canada. Edmonton: Lone Pine, 1990; ResNick, Philip,
The Politics of Resentment: British Colombia Regionalism and Canadian Unity. Van-
couver: UBC Press, 2000.

250



nom. Les provincies tenen una represantacié distinta: vint-i-
quatre tant per al Quebec com per a Ontario, deu per a Nova
Escocia i Nova Brunsvick, quatre per a PEI, sis per a cadas-
cuna de les cinc altres provincies i un per a cada territori. Els
senadors no eren elegits ni indirectament (com en el cas nord-
america fins al 1913) ni directament, com en el cas nord-ame-
rica posterior o el cas australia des de I'inici de la Common-
wealth d’Australia el 1900. El Senat canadenc tampoc no era
una reserva de poder provincial com ho ha estat el Bundesrat
alemany des de 1949. El Senat canadenc és una institucié ano-
mala, més propera a la Cambra dels Lords contemporania pel
que fa a la seva forma de nomenament (per part del Primer Mi-
nistre) pero sense els ornaments hereditaris i aristocratics de la
Cambra Alta britanica. Tot i que I’Acta Constitucional de 1867
atorga al Senat gairebé les mateixes potestats que a la Cambra
dels Comuns, en la practica els senadors tenen un paper clara-
ment secundari; poques vegades s’oposen a la legislacio del go-
vern, ni tan sols quan hi ha al poder un partit politic rival de
la majoria del Senat, a causa de la legitimitat democratica pro-
cedent dels Comuns. Com a instrument de legitimitat demo-
cratica aixi com de federalisme, el Senat ha estat clarament un
fracas. Pero fins ara els intents de reformar-lo, per exemple mit-
jangant ’Acord de Charlottetown de 1992 que preveia una ver-
si6 de Senat elegit i efectiu amb la mateixa representacio per a
les deu provincies, han estat derrotats.

El poder politic a escala federal rau en el primer ministre
i el seu gabinet. Gairebé tota la legislacié debatuda i apro-
vada pel Parlament ha rebut abans I’aprovaci6 del gabinet.
Els grups parlamentaris poden qiiestionar la legislacié o po-
litiques governamentals especifiques, pero quan els primers
ministres gaudeixen d’un suport majoritari a la Cambra dels
Comuns, com sol ser per rad del sistema electoral majoritari
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i de circumscripcié uninominal, els grups parlamentaris tenen
una influéncia limitada. Es pot dir el mateix dels membres or-
dinaris del Parlament, fins i tot si pertanyen al caucus del par-
tit governant.

La llista de potestats federals a I’article 91 de I’Acta Cons-
titucional de 1867 inclou la regulacié de la industria i el co-
merg, la banca i el deute public, ’exeércit i la defensa, el codi
penal, els afers indis, juntament amb una disposicié més ge-
neral relativa a la pau, ’ordre i el bon govern del pais. La
llista de potestats provincials incloses als articles 92 i 93 in-
clou els imposts directes dins la provincia, la creacié d’hos-
pitals, els estatuts de les municipalitats, I’educacié i una dis-
posicié més general relativa a la propietat i els drets civils dins
de la provincia. agricultura i la immigracié es van conside-
rar arees de responsabilitat compartida a la Constitucio, per
bé que amb preeminéncia federal.

Durant la primera meitat de segle de I’existéncia del Ca-
nada, el govern federal es va comprometre a promoure la
construccio6 de ferrocarrils transcontinentals, a introduir aran-
zels alts per afavorir les manufactures a P’interior del pais (la
Politica Nacional), i a promoure la immigracié provinent
d’Europa (tot i que no de I’Asia o d’altres parts del mén). Va
tenir una funci6 encara més important durant les dues guer-
res mundials i arran de la Gran Depressié de la década de
1930. Va adquirir la facultat de recaptar impostos, va con-
vertir les forces armades canadenques en una impressionant
maquina de guerra i va promoure els coneixements industrials
i tecnologics al Canada. El Canada va obtenir un esco a la
Lliga de les Nacions el 1919 i la independeéncia plena en els
afers internacionals a través de I’Estatut de Westminster el
1931. El govern federal va assumir posteriorment la respon-
sabilitat de vendre els cereals canadencs a I’estranger a través
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del Consell del Blat Canadenc; va adquirir destacades fun-
cions culturals amb la creacié de la Canadian Broadcasting
Corporation i el National Film Board; va crear el Banc del
Canada com a banc central del pais i va assumir bona part de
les operacions d’auxili durant la Depressio, que van culminar
en la creacié d’una asseguranca per als desocupats com un
ambit de jurisdicci6 federal el 1940.

En el periode posterior a la II Guerra Mundial, el govern
federal ha continuat tenint un paper principal. Amb el control
d’una bona part de la recaptacié d’impostos, ha pogut aug-
mentar la seva influéncia en ambits de politica social com ara
les prestacions per a les families, la sanitat, I’habitatge, la re-
cerca i ’educacio superior. El seu paper com a veu del Ca-
nada en els afers internacionals I’ha posat molt de relleu, per
exemple com a membre de les Nacions Unides, ’OTAN, la
Commonwealth, la Francofonia, I’Organitzacié d’Estats
Americans, la Cooperacié Economica d’Asia-Pacific i el G8.
I’Acord de Lliure Comerg entre el Canada i els Estats Units
el 1988 i I’Acord de Lliure Comer¢ de I’America del Nord
(NAFTA), el 1994, han reforcat encara més la seva importan-
cia en la gesti6 de relacions economiques al continent nord-
america.

Per la seva banda, les responsabilitats de les provincies han
augmentat amb ’ampliacié i ’aprofundiment de la xarxa de
seguretat social canadenca, per exemple mitjangant ’esta-
bliment de Medicare (atencié sanitaria universal finangada
pel govern) els anys 60, i una creixent importancia de I’edu-
cacio des de la primera infancia fins al nivell d’institut i uni-
versitat, i a través de despeses socials continuades. Les provin-
cies s’han beneficiat dels ingressos per impostos provinents
de la possessio de recursos naturals, tot i que de manera forca
desigual en aquest punt. En general, les provincies més riques,
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com Alberta, Ontario 1 sovint la Coliumbia Britanica, han
pogut fer front a la majoria de les seves despeses amb els seus
propis ingressos (encara que totes les provincies reben paga-
ments transferits, o parts d’imposts equivalents en el cas del
Quebec, per programes designats com la sanitat o I’educacio
superior). No obstant aixo, les provincies més pobres han
rebut uns pagaments addicionals d’equiparacié federal per
poder oferir un nivell de serveis socials que es correspongui
amb la mitjana canadenca.®

En general, el Quebec ha estat una proteccié sempre que
s’ha volgut augmentar les potestats del govern federal. Mau-
rice Duplessis, el molt conservador primer ministre del Que-
bec de mitjan segle XX, es va oposar al finangament federal de
I’educaci6 superior del Quebec, i va instituir la recaptacio se-
parada d’impostos sobre la renda al Quebec. Després de
1960, quan es va produir un augment considerable en les ac-
tivitats socials i economiques del govern provincial, el Quebec
es va enfrontar sovint amb Ottawa quant a qiiestions de ju-
risdicci6 i impostos sobre les rendes. Per exemple, el govern
del Quebec va poder crear un Pla de Pensions del Quebec
for¢a independent quan el govern federal establia el Pla de
Pensions del Canada a mitjan década de 1960. El Quebec
també va aconseguir ser membre de ple dret a la Francofonia
(I’agrupaci6 de paisos de parla francesa).

La relacio entre el Quebec i el Canada va fer un gir més es-
pectacular el 1976, amb I’elecci6 del Parti Québécois, ferm
partidari de la sobirania, i el seu accés al govern provincial.

8 Per a una explicacié lUcida de la distribucié contemporania de potestats en el
sistema federal canadenc, incloent-hi la funcié de les transferéncies fiscals,
vegeu l'article de Siveon, Richard i PapiLLon, Martin «Canada», a Akhtar Majeed,
Ronald Watts i Douglas Brown (eds.), Distribution of Powers and Responsibilities
in Federal Countries. Mont-real: McGill-Queen’s University Press, 2006,
p. 92-122.
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El 1980 es va celebrar un primer referendum quebeques que
proposava la sobirania per al Quebec i una associacié econo-
mica amb el Canada, i va véncer el no per un 59,5% enfront
d’un 40,5% del si. El 1995, en un posterior periode de go-
vern del Parti Québécois, es va celebrar al Quebec un segon
referendum que proposava la sobirania per al Quebec i una
associacio economica amb el Canada, aquesta vegada amb
un resultat molt més ajustat: 50,6 % del no enfront el 49,4%
del si. En el periode entre tots dos referéendums, la Constitu-
ci6 canadenca va ser patriada de la Gran Bretanya, i ampliada
per incloure-hi una nova carta de drets i llibertats, malgrat
P’oposici6 del govern quebeques. També va haver-hi dos in-
tents de reforma constitucional. El primer, I’Acord del Llac
Meech de 1987, hauria implicat el reconeixement del Quebec
com a societat distinta en el si del Canada. Finalment no va
obtenir ’aprovacié necessaria en dues de les deu provincies
del Canada. El segon, ’Acord de Charlottetown de 1992,
hauria suposat no tan sols el reconeixement del Quebec com
a societat distinta en el si del Canada, sin6 també un paper
més significatiu dels aborigens. No va aconseguir ’aprovacio
en un referendum celebrat a tot el Canada per un escas marge
del 54,5% del no enfront el 45,5% del si. Les majories al
Quebec i a cinc provincies més van votar-hi en contra, tot i
que per raons molt diferents.

Un altre element important en el sistema federal canadenc
és el poder judicial. El Tribunal Suprem del Canada no es va
establir fins a la década posterior a la creacié del Canada el
1867. Fins al 1949, el tribunal d’apel-lacié més alt en materia
constitucional era el Comite Judicial del Consell Privat, magis-
trats que son membres de la Cambra dels Lords. El Comite
Judicial, en diverses decisions destacades, va tendir a limitar
les potestats del govern federal i a conferir més importancia
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a les potestats residuals de les provincies. Aix0 va originar un
intens debat al Canada entre les dues guerres mundials, entre
contraris a les decisions del Comite Judicial, que argumenta-
ven que havia tergiversat en punts fonamentals I’Acta Cons-
titucional de 1867 i el proposit del Pares de la Confederacio
de crear un govern central fort.”

El 1949 van finalitzar totes les apel-lacions al Comite Ju-
dicial, i des d’aquell moment el Tribunal Suprem del Canada
ha actuat com a arbitre decisiu en questions de dret constitu-
cional i jurisdiccié federal-provincial. La proclamacié de la
Carta de Drets i Llibertats el 1982 ha conferit als tribunals
una millor posici6 en el sistema politic canadenc, més pro-
pera al paper que el Tribunal Suprem nord-america ha desen-
volupat com a tercera branca del govern. Un seguit de deci-
sions del Tribunal Suprem han tingut una repercussio directa
en el funcionament del federalisme canadenc. En parlaré d’un
parell en la secci6 seglent.

Dues institucions més mereixen un breu comentari. L'una
és la Conferencia de Primers Ministres. Es convoca per ini-
ciativa del primer ministre, amb la participacié dels premiers
de les deu provincies (i més recentment dels territoris). Poden
tractar una qiiestio especifica (per exemple, el repartiment dels
ingressos, propostes d’esmenes constitucionals) o una seérie de
questions. De vegades acaben en acord; d’altres no. Pero sub-
ratllen caracteristiques intergovernamentals del federalisme ca-
nadenc, i el significatiu entrellagament d’interessos i jurisdic-
cions que el caracteritzen. Lluny dels dos nivells de govern

9 Cf. MacponALD, V. C. «Judicial Interpretation of the Canadian Constitution». Univer-
sity of Toronto Law Journal, 1, 1935-6; Scotr, F. R., «Centralization and Decentra-
lization in Canada Federalism», Canadian Bar Review, 29, 1951; i per a una de-
fensa del Comite Judicial del Consell Privat, CAIRNS, A., «The Judicial Comittee and
its Critics», a Alan Cairns, Selected Essays: Constitution, Government and Society
in Canada. Toronto: McClelland & Stewart, 1988.
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(federal i provincial) existents en dos compartiments herme-
tics, cadascun gairebé sobira dins el seu propi reialme, la rea-
litat de I’elaboracié de politiques en molts ambits, des de la
sanitat a les despeses d’infraestructura, dels Afers Indis al ben-
estar economic del pais, exigeix molta cooperacié entre tots
dos nivells de govern. El que és cert per als politics elegits,
també és valid quan es tracta de carrecs del govern.

Els premiers provincials poden tenir raons per reunir-se pel
seu compte. Un primer exemple es remunta al 1887, quan
cinc dels caps es van reunir a la ciutat del Quebec per dema-
nar al govern federal més respecte per a ’autonomia provin-
cial. Des del 1960, les trobades dels premiers o caps de govern
provincials s’han convertit en un esdeveniment anual, que so-
vint culmina en la presentacié de peticions especifiques al go-
vern federal. Pero aquestes reunions també poden servir com
a mitja per incrementar la cooperacié interprovincial, fet que
la creacio, el 2003, d’una secretaria permanent anomenada
Consell de la Federaci6 vol refor¢ar. Algunes provincies han
iniciat una reduccié de barreres economiques entre elles, so-
bretot Alberta i la Colimbia Britanica, amb el seu Acord de
Comerg, Inversions, Treball i Mobilitat que ha d’entrar en
vigor el 2008. Pero no es pot esperar que les divisions entre
provincies desapareguin amb reunions anuals dels premiers
provincials o amb acords bilaterals. Hi ha limits a la coope-
raci6 interprovincial a causa dels interessos molt diferents que
poden tenir les provincies: la seva localitzacié geografica dins
del pais; el volum de la seva activitat industrial o del sector
serveis; la repercussié de la migracié interprovincial i interna-
cional sobre la seva poblacio6 total; la preséncia o abséncia de
centres urbans metropolitans principals; la naturalesa i la
quantitat dels ingressos provinents dels recursos naturals de
que disposin; el grau de dependeéncia respecte del govern
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federal amb relacié als pagaments d’equiparacid; i un senti-
ment de particularitat nacional i de zel per les potestats pro-
vincials, sobretot per part dels governs del Quebec.

3. S’ha aconseguit integrar el caracter multinacional
de la federacio?

Per respondre aquesta pregunta, cal tenir de nou en compte
que el Canada combina les caracteristiques d’una federacio
territorial amb les d’'una de multinacional. Pel que fa a les nou
provincies que no son el Quebec, el Canada és una federacio
tipicament territorial amb una divisi6 formal de potestats
entre governs federals i provincials. No es pot posar en dubte
que el govern federal constitueix el govern nacional dels ca-
nadencs, i només hi ha casos esporadics d’identitats provin-
cials que quiestionen la lleialtat fonamental al Canada. Hi ha
hagut algun alcament separatista, per exemple en provincies
com Alberta en temps del Pla Nacional d’Energia de comenca-
ments de la década de 1980 que es va veure com una intromis-
si6 en el control provincial en la industria del gas i del petroli;
o enrenous ocasionals de descontentament a Terranova, que
fins al 1949 no va pertanyer a la federacié canadenca. Pero,
en general, cap de les nou provincies predominantment an-
glofones creu que constitueix una identitat nacional.

No es pot dir el mateix del Quebec. Des del temps de la
Confederacid, una majoria de canadencs francesos (com se’ls
va anomenar fins a la década de 1960) es considerava una co-
munitat lingtiistica i cultural diferenciada. El que feia accep-
table per als canadencs francesos la unié amb les provincies
anglofones, al capdavall, era el grau d’autonomia que les pro-
vincies del Quebec s’asseguraven en ambits de jurisdiccié que
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afectaven molt directament els seus interessos culturals i so-
cials. El primer ministre canadenc, John A. Macdonald, hau-
ria preferit una unié més centralitzada; va ser la preséncia dels
canadencs francesos en allo que ha esdevingut el Quebec, que
ho va fer impossible.!®

Una part essencial de ’equacio federal del Canada ha im-
plicat reconciliar el desig de la part anglofona del Canada de
politiques nacionals compartides amb el desig dels governs
quebequesos d’una autonomia significativa. Durant les dues
guerres mundials, la diferéncia de sentiments nacionals entre
canadencs anglesos i francesos va amenacar de trencar el pais.
Durant la I Guerra Mundial es va imposar el reclutament obli-
gatori amb una oposicié aferrissada del Quebec. Un plebiscit
sobre la questi6 del reclutament efectuat el 1942, en plena
IT Guerra Mundial, va posar de manifest com era de profunda
la divisi6 entre les vuit provincies anglofones d’aleshores, que
van votar aclaparadorament a favor del reclutament, i el Que-
bec, que hi va votar en contra amb gairebé la mateixa contun-
deéncia. Van caldre for¢ca maniobres i habilitat per part del pri-
mer ministre d’aleshores, Mackenzie King, que fins i tot va
haver de posposar el reclutament gairebé fins a la fi de la
guerra, per evitar una crisi de grans dimensions.

En el periode posterior a la II Guerra Mundial, els governs
del Quebec s’han negat sovint a participar en iniciatives fede-
rals o han volgut financar programes paral-lels propis. Aixo ha
desembocat en la creacié per part del Quebec d’un pla de pen-
sions contributiu que ja controlava durant la déecada de 1960,
quan les altres nou provincies estaven ben satisfetes de partici-

10 «Cap proposta que impliqui I'absorcié de la individualitat del Baix Canada (per
exemple, el Quebec) tindria el suport del poble.» MACDONALD, John A., a Janet
Ajzenstat et al., Canada’s Founding Debates, Toronto: University of Toronto Press,
2003, p. 279.
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par en el Pla de Pensions del Canada acabat de crear. Aixo va
menar a I’acord Cullen-Couture de la decada de 1970, que
atorgava al Quebec una autonomia considerable en la selec-
ci6 dels immigrants que arribaven al Quebec i ajut financer
per a la seva instal-laci6 i integracié. Aixo va motivar que
quan el govern federal i les altres nou provincies van subs-
criure I’Acord Marc d’Uni6 Social el 1999, per tractar un ventall
de programes que implicaven ajuda per als infants i els dis-
capacitats, el Quebec no s’hi adheris, tot desafiant I’exercici
per part d’Ottawa de la seva potestat economica en ambits
de responsabilitat provincial. (No obstant aix0, el Quebec si
que va participar en les negociacions i va rebre un finanga-
ment equivalent a les altres provincies).

La llengua és un altre ambit en queé els governs del Quebec
han pogut exercir la seva potestat eficagment. L’exemple més
evident n’és la Llei 101, la Carta de la Llengua Francesa, apro-
vada durant el primer any del govern del Parti Québécois, el
1977. Instituia P’estatus del franceés com a llengua oficial del
Quebec i el seu paper fonamental en ’economia del Quebec i
en P’esfera publica; alhora, imposava restriccions molt severes
per a I’accés a escoles anglofones. Tot aixo es va produir quan
la politica federal, mitjangant la Llei de llengiies oficials i des-
prés mitjangant la Carta de Drets i Llibertats, menava el Ca-
nada cap una forma de bilingtiisme oficial a nivell federal. El
Tribunal Suprem va derogar unes quantes seccions de la Llei
101, i el govern liberal quebequés va esmenar finalment les dis-
posicions relatives a la llengua emprada en senyals publics a
comencaments de la década de 1990 per permetre un ds limi-
tat d’altres llengiies al costat del frances. En general, la Llei 101
s’ha mantingut vigent, i ha tranquil-litzat prou els francofons,
que son conscients de la posicié minoritaria de la llengua fran-
cesa, no tan sols al Canada, sin6 al continent nord-america.
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A Paltra banda de I’equacid, cal indicar que el Quebec no
ha pogut bloquejar la divisi6é constitucional quan es va pro-
duir el 1982, i 'impacte de la Carta de Drets i Llibertats, que
ha enfortit forga el poder judicial i la cultura dels drets indi-
viduals en oposicié als col-lectius. El govern del Quebec tam-
poc no va aconseguir reconeixement per a ’estatus del Que-
bec com a societat diferenciada a través de les frustrades
iniciatives constitucionals de finals de la década de 1980 i co-
men¢aments de la de 1990.

Igual d’aclaridora va ser la referéncia del cas del Tribunal
Suprem sobre la secessio del Quebec el 1998. El Tribunal, en
una resolucié unanime, va declarar que els governs del Que-
bec no tenien un dret unilateral a la secessio. Per tal que la se-
cessio fos una opcié viable, com els governs del Parti Québé-
cois havien sostingut en els referéendums de 19801 1995, els
resultats de qualsevol referendum futur haurien de reflectir
una clara majoria sobre una pregunta clara; i s’haurien de res-
pectar uns certs principis basics, com el federalisme, la demo-
cracia, els procediments constitucionals i els drets de les mi-
nories. El Tribunal també va declarar que el govern federal (i
les altres provincies) hauria de negociar amb el govern del
Quebec que hagués aconseguit una majoria clara en una pre-
gunta clara en un referendum futur. Pero en conjunt limitava
la manera de celebrar un referendum futur, limitacié que el
govern federal es va afanyar a integrar en la Llei de claredat
de 2001. Aix0 donaria al govern federal el dret de jutjar la
claredat en la formulaci6 de qualsevol altra pregunta de refe-
réndum sobre la sobirania del Quebec d’un futur referendum
aixi com la legitimitat dels resultats del referendum.

Finalment, pel que fa a la repercussié del Quebec en el sis-
tema federal, es pot percebre més sensibilitat dels recents go-
verns canadencs cap als interessos del Quebec. Per exemple,
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la Llei de llengiies oficials i la Carta de Drets i Llibertats pre-
veu un us molt més extens del frances com una de les dues
llengiies oficials del Canada del que tenia amb I’Acta Consti-
tucional de 1867. En el periode previ a la guerra de I’Iraq de
2003, I’oposicié vehement del Quebec a la implicacié del Ca-
nada, mentre I’opini6 publica del Canada anglés estava divi-
dida a parts molt més iguals, va contribuir a decantar la ba-
langa a favor de la no participaci6 del Canada. Ben recentment,
el govern de Harper ha donat un financament addicional al
Quebec (i a unes quantes provincies més) arran de la preocu-
paci6 que el Quebec ha expressat vigorosament sobre un de-
ficit fiscal actual respecte dels pagaments de transferéncia fe-
derals; i en una resolucié aprovada per la Cambra dels
Comuns el novembre de 2006 es va reconéixer que els quebe-
quesos constituien una nacié dins un Canada unit, un impor-
tant pas endavant en el pla simbolic.

Els aborigens canadencs constitueixen un tipus de comuni-
tat nacional forca diferent dins del Canada. Durant molt temps,
van estar al carrec de I’estat federal (i de les esglésies), i van
tenir poca presencia politica. Els canadencs aborigens es van po-
lititzar més les déecades de 1960 1 1970, en part per reacci6 con-
tra un informe blanc federal de 1969 que proposava I’elimi-
naci6 del Ministeri dels Afers Indis i un objectiu a llarg termini
d’integracio en la societat canadenca. Van esdevenir actors des-
tacats en el procés que va menar a la promulgaci6é de I’Acta
Constitucional de 1982, ja que van insistir, amb un seguit de
protestes organitzades en centres principals d’arreu del pais, en
la inclusi6 de clausules que reconeguessin drets de tractats abo-
rigens existents i acords sobre reclamacions de terres.

Els pobles aborigens canadencs s’han beneficiat d’un seguit
de resolucions dels tribunals gracies a la carta que reforga els
drets de pesca i tala dels aborigens. El cas Delgamuukh de
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1997 va ser probablement la decisi6 més important del Tribu-
nal Suprem en aquest sentit: reconeixia el titol d’aborigen com
un dret comunitari, acceptava la historia oral aborigen com una
forma valida de testimoni davant un tribunal i sostenia la im-
portancia del procés de tractat en la negociacié dels assenta-
ments amb els aborigens. En els anys seglients, s’ha creat al
nord del Canada el territori autonom de Nunavit, amb majo-
ria inuit (1999), i s’han negociat acords importants amb els
inuit i els cree al Quebec i amb els nishga a la Columbia Bri-
tanica. El Canada és més a prop de reconeixer les primeres na-
cions, tal com s’anomena ara els pobles aborigens, com a ciu-
tadans amb drets especials que es remunten a la seva ocupaci6
original del territori abans de la colonitzacié europea. En
aquest sentit, representen una altra faceta del caracter multi-
nacional del Canada. Pero no estan concentrats territorialment
en una sola regi6 del Canada com els quebequesos, tenen iden-
titats lingtiistiques i cultures multiples i només constitueixen el
2-3% de la poblaci6 total del Canada. Les condicions de vida
dels aborigens, dins i fora de les reserves, encara son significa-
tivament pitjors que les dels habitants no-aborigens del Ca-
nada, i sén dubtoses la viabilitat i la sostenibilitat de moltes
comunitats aborigens. Aquest problema no és exclusiu del Ca-
nada: les primeres nacions del Canada el comparteixen amb
altres pobles aborigens dels Estats Units, Australia, Nova Ze-
landa i la majoria de paisos de I’America Llatina.

4. Perspectives futures per al multinacionalisme al Canada

Quan es pensa en el futur, és important distingir entre acords
institucionals, especialment els prescrits per la Constitucio, i el
reconeixement social tacit de les multiples identitats nacionals

263



del Canada. Una de les paradoxes a I’hora d’intentar reconciliar
els interessos de les nacionalitats majoritaries i minoritaries és
que els seus punts de vista son molt diferents. Les nacionalitats
majoritaries tendeixen a identificar-se amb els imperatius na-
cionals relacionats amb el govern central, tot i que els seus mem-
bres puguin discrepar de propostes en politiques concretes. Les
nacionalitats minoritaries son forca conscients de la seva posi-
ci6 minoritaria en el si de ’estat més gran i estan decidides a as-
segurar que questions vitals per a elles restin principalment sota
el seu control. Les nacionalitats majoritaries prefereixen la sime-
tria en el funcionament d’un sistema federal (el mateix tracta-
ment per a cadascuna de les unitats constituents). Les naciona-
litats minoritaries prefereixen I'asimetria, amb I’argument que
formen una comunitat nacional diferenciada amb interessos
substancialment diferents dels de la majoria. Reconciliar aquests
dos punts de vista oposats no és gens facil.

Aquest va ser el motiu principal del fracas dels Acords del
Llac Meech i de Charlottetown del final de la década de 1980
i comengament de la de 1990. Al Canada anglés molts van
veure en el reconeixement d’un estatus de societat diferent del
Quebec un possible soscavament dels drets de les minories
al Quebec i del sentiment d’una comunitat nacional compar-
tida al Canada. Els dirigents aborigens tenien els seus motius
per questionar el fet diferencial quebequés quan el dels abo-
rigens només estava reconegut d’'una manera ben ténue. En
canvi, una majoria de francofons quebequesos va veure en
aquest reconeixement un preu minim que calia pagar si el
Quebec havia de ser un participant convencut en el principal
agiornamento constitucional que s’havia produit arran de
’oposicié del seu govern el 1982.

Per a les nacionalitats minoritaries, el govern central no és
’Gnic govern nacional. Molts dels seus membres tenen un sen-
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timent de lleialtats dividides. N’hi ha que es poden sentir
igualment lleials a Pestructura estatal més amplia i a la seva
nacionalitat de tipus minoritari; d’altres es poden sentir molt
més (per no dir exclusivament) lleials a la seva nacionalitat
de tipus minoritari.!’ La motivaci6 basica dels nacionalistes
que hi ha entre ells és la preservaci6 del fet diferencial de la
nacionalitat de tipus minoritari. Pels que no sén ni secessio-
nistes ni sobiranistes, aix0 es pot aconseguir més facilment
maximitzant ’autonomia d’unitats de tipus minoritari dins el
conjunt més ampli. La logica que hi ha darrere d’aixo és en
darrer terme confederal, ja que propugna quelcom més pro-
per a una relacié d’un-a-un entre els membres de la naciona-
litat del tipus minoritari i la majoria. Les nacionalitats de
tipus majoritari, gracies a la seva poblacié, estan sempre en
una posicié millor per satisfer les seves aspiracions dins I’estat
federal més ampli que les nacionalitats del tipus minoritari.
Per tant, és més probable que una logica centralitzadora
s’imposi a una de massivament descentralitzadora, i un plan-
tejament federal a un de més obertament confederal.

Hi ha formes d’asimetria de facto que ja existeixen a la fe-
deraci6 canadenca amb relaci6 al Quebec, i no hi ha cap rad
per la qual no n’hi hagi d’haver més en un futur. De tota ma-
nera, fins i tot aqui hi ha limits visibles: ’anomenada qliesti6

11 Aixi, el 59% dels consultats en una enquesta d’octubre de 1995 estava d’acord
amb I’enunciat, «El meu pais és la totalitat del Canada». El 68% dels quebeque-
s0s enquestats en un sondeig d’octubre de 1996 declarava sentir-se «profun-
dament vinculat al Canada». Cf. PINARD, Maurice; BERNIER, Robert i LEMIEUX, Vin-
cent. Un combat inachevé, Saint Foy: Presses de I'Université du Québec, 1997,
p. 340, taula 10.6. Alhora, pero, el 55% dels enquestats quebequesos en un
sondeig de finals del 1989 afirmava que abans que res se sentia lleial a la pro-
vincia, en oposicié al 44% que se sentia abans sobretot lleial al Canada; per
comparacio, el 83% dels ciutadans de la Columbia Britanica enquestats va es-
collir el Canada en primer lloc, enfront el 17% que va escollir la Columbia Bri-
tanica. Citat a KiLcour, David, Inside Outer Canada. Edmonton: Lone Pine,
1990, p. 197.
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West Lothian, com es coneix al Regne Unit, és a dir, quantes
potestats especials podria adquirir el Quebec mentre els parla-
mentaris i ministres d’aquesta provincia continuen prenent de-
cisions en alguns dels mateixos ambits politics per a la resta
del pais.

El simbolisme pot ser una manera d’abordar la qiiestié de
les identitats multiples. La resolucié de la Cambra dels Co-
muns de 2006 que reconeixia que els quebequesos constituien
una nacio en el si d’'un Canada unit era una férmula habil en
el sentit que deixava moltes coses sense resoldre. Reconeixia el
fet diferencial del Quebec, de manera encara més reveladora
que els Acords de Meech i Charlottetown, pero sense la pro-
teccié constitucional que havia desfermat una part tan gran
de Poposicié dues décades abans. Deixava oberta la qiiesti6 de
qui eren exactament els quebequesos: tots els residents al
Quebec?, els canadencs francesos en particular? Aixo evitava
equiparar la identitat nacional dels quebequesos amb qualse-
vol reivindicacio politica per part del govern quebequeés de
ser-ne I’inica representacio, ja que aixo pressuposava que el
reconeixement del caracter nacional dels quebequesos era per-
fectament compatible amb la unitat canadenca (fet que els de-
fensors de la linia dura d’un sol Canada de mar a mar, d’'una
banda, i els partidaris de la sobirania del Quebec, de I'altra,
tindrien motius per rebutjar).

Fa poc que el Quebec ha adquirit veu dins de la delegacié
canadenca de la UNESCO, en atenci6 a interessos culturals
especials que cal tractar a nivell internacional. Pero tornen a
haver-hi limitacions a les aspiracions d’una comunitat nacio-
nal no sobirana mitjangant I’obtencié de reconeixement in-
ternacional en institucions globals o continentals limitades a
estats sobirans. Els sobiranistes del Quebec també han parlat
de crear una mena de ciutadania quebequesa, fins i tot sense
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assolir la independeéncia. Aixo també es podria convertir ra-
pidament en una poma de la discordia, ja que la ciutadania
s’associa normalment als estats sobirans, 1 no a les nacionali-
tats subestatals.

El pragmatisme i la voluntat de compromis —tant per la
banda del Canada francés com per la del Canada britanic—
ha caracteritzat generalment les relacions anglofranceses des
de la creaci6 de la federaci6 canadenca el 1867. Hi ha cap ra6
per creure que aixo canviara radicalment en un futur proper?
No ho crec. Aixo vol dir que hi haura una coincideéncia de
parers total entre quebequesos i els altres canadencs o entre
les primeres nacions i els altres canadencs o els quebequesos?
Tampoc no ho crec.

Dethos dels estats multinacionals i multilingiies rau en la
necessitat de viure plegats malgrat el que de vegades poden
semblar diferéncies irreconciliables entre els pobles que els
constitueixen. Aquesta és una logica forca diferent de la que
mou els sentiments nacionalistes en nacions-estat tradicio-
nals amb un concepte monista de la nacionalitat. El fo-
nament multinacional rau en la superaci6é de la distinci6
amic-enemic, de la reduccié de la politica a un simple bé omni-
comprensiu, a aprendre I’art de viure plegats amb civisme,
encara que no sigui amb una intimitat excessiva, a pesar de
les diferencies lingiiistiques i culturals. Ho fa sense negar el
sentiment, la lluita, les frustracions, fins i tot la violéncia oca-
sional que pot espatllar la convivéncia en un estat compost.
L’ambigiiitat s’integra en la mateixa logica de les federacions
multinacionals, i el Canada continuara vivint sota la seva in-
fluéncia. Per respondre la pregunta que forma el titol
d’aquest treball, en un futur indefinit el Canada continuara
combinant caracteristiques d’una federacio territorial i d’'una
de multinacional.
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6. Federalisme belga: un mitja per a una finalitat?

Wilfried Swenden
University of Edimburg

Aquest capitol ofereix una visié general de la historia, I’es-
tructura i les dinamiques del federalisme belga. D’acord amb
Pestructura de tots els capitols d’aquest volum, la primera
seccid ofereix una visié general molt breu del federalisme
belga, o almenys de les forces que van ocasionar una estruc-
tura federal el 1993. En la secci6 segiient, perfilo les caracte-
ristiques institucionals i processos de presa de decisions prin-
cipals del federalisme belga. La tercera secci6 considera I’exit
del federalisme des de la perspectiva de I’acomodacié del ca-
racter multinacional de ’Estat belga. Sosté que, si bé el fede-

Gran part del material d’aquest document es va publicar anteriorment en dife-
rents articles o capitols de llibres, especialment SwenDen, W., «<Mantenint sime-
tric el federalisme belga: equilibri entre bon govern i solidaritat?», a F. REQUEJO;
K. J. NAGEL, Descentralitzacid, asimetries i processos de resimetritzacié a Eu-
ropa; SWENDEN, W. i JANs, M. T. 2006, «Will it Stay or will it go? Federalism and
the Sustainability of Belgium», West European Politics, 29 (5), p. 877-894 (sec-
cié 3) i SWENDEN, W. (2004), «Territoriality versus Personality. Belgum and the
Framework Convention for the Projection of National Minorities», a European Ye-
arbook of Minority Issues (Leiden/Boston: Martinus Nijhoff Publishers), p. 331-
356 (secci6 4). La taula 1 es publica per primera vegada en la introduccié edi-
torial a un nimero especial sobre «La politica de Bélgica» de West European
Politics, 29 (5), coeditat per M. Brans, L. De Winter i W. Swenden. Lautor va
compilar la taula per I'article.
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ralisme pot haver ajudat a controlar el conflicte multinacio-
nal, també ha ofert nous terrenys en qué es pot mobilitzar el
conflicte multinacional. Per molts politics flamencs en parti-
cular, P’actual estat del federalisme belga és insatisfactori i
per aixo el federalisme no es veu com una finalitat, siné més
aviat com un mitja per més descentralitzacid, potser un estat
confederal. La secci6 final presenta un breu resum d’aquests
debats i esbossa els principals reptes que afronta la federacio
belga.

1. Per que federalisme: una historia previa al 1970

Belgica no va esdevenir federal fins el 1993, més de cent cin-
quanta anys després d’aconseguir la independéncia d’Holan-
da. La federalitzaci6 (tardana) de Belgica va sorgir de la lluita
de la majoria demografica de parlants de flamenc (actual-
ment més o menys un 58% de la poblacid) per aconseguir
reconeixement lingiiistic. Tot i que els flamencs constituien
una majoria demografica el 1830, quan Belgica es va inde-
penditzar, la majoria de les elits politiques, socioeconomi-
ques i militars d’aleshores eren francofones.

D’enca de la segona meitat del segle x1x, els greuges fla-
mencs quant al reconeixement lingliistic es van anar acomo-
dant gradualment. Els anys trenta del segle XX, van menar a
una transformacié de Belgica des d’un estat completament
governat en frances a una politica amb tres zones lingiiisques
oficials: el nord de parla neerlandesa, el sud francofon i Brus-
sel-les, una zona bilingiie.

El reconeixement lingiiistic es va assolir d’'una manera
fragmentaria. Sovint, la qiiestié lingiiistica se subordinava a
altres reivindicacions com ara la demarcaci6 correcta entre
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estat i religié (sobretot en ’educacio) o la lluita pel sufragi
igualitari i la proteccié dels drets laborals. Pero ’ampliaci6
del sufragi va beneficiar indirectament la causa dels drets lin-
guistics del neerlandeés, ja que va augmentar el pes de la ma-
joria flamenca relativament pobra dins del nombre total de
vots. Mentre que els «pobres» de la molt industrialitzada Va-
lonia solien ser obrers i per tant votaven sovint els socialis-
tes, «els pobres» de Flandes solien treballar al camp. Aquests
tendien a donar suport als catolics. Fins avui, el nacionalisme
flamenc s’associa més aviat al catolicisme, mentre que, de les
tres principals ideologies politiques (socialisme, liberalisme i
democracia cristiana), els socialistes francofons estan sobre-
tot vinculats al nacionalisme val6é (Witte i Van Velthoven,
1999).

La transformacié d’un moviment cultural o lingiiistic fla-
menc en un moviment nacionalista flamenc durant la pri-
mera part del segle XX es pot atribuir a la intransigéncia de
Pelit politica davant de les reivindicacions lingiistiques dels
parlants de flamenc. No obstant aixo0, els anys seixanta del
segle xx, la major part de greuges lingtistics de la majoria
flamenca havia estat reconeguda i les institucions politiques
clau del centre belga (Executiu, Parlament, Cambres, Exércit
i Administraci6 central) funcionaven de manera bilinglie (a
pesar d’un continu nivell de representaci6 excessiva de fran-
cofons en el cos diplomatic i les elits militars i socioeconomi-
ques; Dewachter, 1992). Aix0 es va produir sense transferir
potestats a les regions.

A final de la década dels anys seixanta el poder encara no
estava dividit verticalment, pero les institucions del centre
belga ja fragmentaven el poder «horitzontalment», entre re-
presentants de tots dos grups lingiiistics. Per exemple, el Mi-
nisteri d’Educacid, tot i que encara nominalment unitari, es-
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tava dividit en dues seccions: cada seccié controlava
I’educaci6 pel seu grup lingtiistic especific (francofon o neer-
landes) i estava dirigida pel seu propi ministre. Aquesta
norma de paritat s’aplicava a la totalitat del govern belga (per
bé que el Departament d’Educacié era I’inic amb ministres
«duals»). Els ministres del govern belga sempre representa-
ven un dels dos segments lingiiistics principals, pero prenien
decisions per consens. Per aixo, fins i tot abans que es cons-
titucionalitzés el principi de «paritat lingtiistica», el governa-
ment del centre es podia interpretar com un precari exercici
d’equilibri dels interessos holandesos i francofons en que cada
grup tenia dret de veto de facto. Aquest métode «consocio-
nal» de resoldre afers fonamentals que dividien la naci6 (per
exemple també en altres divisions com la separacid entre
I’Estat i ’Església, o el capital i els treballadors) havia estat
una caracteristica clau de la resolucié de conflictes a Belgica.
De tota manera, I’adopci6é d’aquests mecanismes «consocio-
nals» sovint es va produir arran de periodes d’intensa con-
frontaci6 i de govern per la «norma de la majoria» (vegeu
Huyse, 1967; Deschouwer 2006).

La coexistencia de dos blocs linglistics a la politica del
centre anunciava I’adveniment d’una estructura estatal inicial-
ment regionalitzada pero a I’altim federalitzada, en que aquesta
bipolaritat lingtiistica era la petjada estructural més important.
Per que i com va passar aixo?

En primer lloc, encara que moltes de les reivindicacions
lingiiistiques dels flamencs van ser acomodades abans que
Belgica emprengués el procés de federalitzacid, hi havia sense
resoldre qiiestions cabdals sobre la demarcaci6 de les fron-
teres lingiiistiques. Aixo va desencadenar protestes etno-
regionalistes i va complicar la cooperaci6 entre les elits par-
lants de neerlandés i francofones dins un marc unitari.
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El principi de zones linglistiques homogenies va ser amplia-
ment establert en un série de lleis lingiiistiques adoptades els
anys trenta, pero la demarcacié de les fronteres d’aquestes
zones va estar sotmesa a censos durant decennis. Tot i que
aquests censos no van canviar el régim lingiiistic que
s’aplicava a la immensa majoria del territori belga, van afec-
tar I’estatus dels municipis propers a les fronteres linglisti-
ques o propers a Brussel-les.

Oficialment, a la bilingiie capital de Belgica, a mitjan segle
XX, els francofons havien triplicat en nombre els flamencs. La
suburbanitzacié de Brussel-les després de la II Guerra Mun-
dial va comportar que molts francofons canviessin els seus
pisos a la ciutat per un habitatge al proper camp flamenc (se’ls
van unir forga treballadors estrangers prospers, atrets a Brus-
sel-les per la seva importancia creixent com a centre politic
internacional, i que també preferien el franceés com a llengua
de comunicaci6 amb les autoritats publiques locals i esta-
tals). Com a conseqiiéncia d’aix0, un bon nombre d’aquests
municipis dels afores «es van fer francesos»: o bé van obte-
nir un canvi formal d’estatus (de monolingtie a bilingte, tot
esdevenint aixi part de la zona bilingtie de Brussel-les), o bé
van adquirir serveis lingtiistics en frances. Per impedir que
proseguissin amb aquesta «francesitzaci6», alguns politics
flamencs van insistir a «fixar territorialment les fronteres lin-
gliistiques», amb I’objectiu d’assegurar la provisié «infinita»
de serveis publics en neerlandés (i només en neerlandes) en
aquestes zones. Aquesta lluita (i la reaccié sorprenentment
hostil dels francofons que no se sentien ben rebuts als seus
nous llocs de residéncia) va menar a ’augment de partits
etnolingiiistics significatius a Flandes (Volksunie) i a I'interior
i al voltant de Brussel-les (Front Démocratique des Francop-
hones). Les lleis laborals de 1962-1963 van suprimir els cens
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lingtiistics: les fronteres de Brussel-les es van instituir consti-
tucionalment (per aixo en linies generals els flamencs se sor-
tiren amb la seva), pero en sis municipis dels afores els «ser-
veis» lingiiistics es van oferir a les minories francofones
(vegeu S5.5).

En segon lloc, el periode posterior a la Il Guerra Mundial
va coincidir amb una inversié gradual de les fortunes econo-
miques: Valonia va patir més la crisi de les industries que
abans havien estat I’orgull de Belgica (sobretot el carb¢ i
l’acer). En canvi, el nord de parla neerlandesa va aprofitar
la seva estructura salarial generalment més baixa i la manca
d’un passat industrial fort. Un clima general favorable a les
inversions va permetre a Flandes atreure el gros de la inver-
si6 estrangera directa a Belgica (al comencament sobretot
nord-americana), de manera predominant a les industries de
’automobil, quimica i farmaceutica. Els anys seixanta, Flan-
des ja superava Valonia en PIB regional per capita. El 2002,
Valonia, que havia estat la segona regié més rica del moén,
només ocupava el lloc 56¢ en la classificaci6 NUTS de la UE
de totes les regions europees (d’un total de vuitanta-nou re-
gions classificades). El Producte Interior Brut mitja de Valonia
era un 22% per sota del de la mitjana de la UE (Aernoudkt,
2006, p. 43). Aquesta inversio en les fortunes economiques va
reforgar els parlants de neerlandes en les negociacions politi-
ques amb el centre, perd també va frustrar una gran part de la
poblaci6 francofona. Especialment I’esquerra francofona (so-
cialistes, sindicats) va condemnar la manca de solidaritat dels
seus col-legues de parla neerlandesa: demanaven més ajuda
de ’Estat per impulsar les industries en crisi i més seguretat
per assegurar sous atractius.

La fractura economica entre el nord i el sud es va anar
barrejant cada cop més amb quiestions linguiistiques. A Flan-
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des les dues quiestions coincidien estretament. La Volksunie
hi combinava uns valors étics conservadors-catolics amb un
marcat perfil etnolingiiistic. No obstant aixo, a la Valonia
belga francofona estava més aviat centrada a obtenir les eines
publiques (ajuda estatal) necessaries per revifar les seves in-
dustries, mentre que els habitants francofons de Brussel-les
se centraven més en la seva batalla al «front» lingtistic con-
tra els flamencs. Aquesta dualitat va donar lloc a dos tipus
de partits autonomistes: un partit etnolingiiistic francofon,
perd economicament conservador a Brussel-les (és a dir, en
sintonia amb les caracteristiques més «liberalburgeses» de
la poblacié francofona de Brussel-les) i un partit socioecono-
micament progressista, pero regionalista, a Valonia (Ras-
semblement Wallon).

La significacié d’aquests partits autonomistes (a més de
la seva naturalesa dual a la Belgica francofona) és cabdal per
entendre per que i com va sorgir el federalisme. L’éxit electo-
ral d’aquests partits els anys seixanta i setanta va contribuir
a Pescissio dels partits d’ambit estatal en partits separats de
parlants de neerlandeés i francofons, cadascun amb el seu
propi president de partit, executiva de partit, congrés de par-
tit i programa de partit. Els democratacristians d’ambit esta-
tal van ser els primers a separar-se quan els dirigents es van
enfrontar arran de la decisié de dividir la Universitat Cato-
lica de Lovaina en universitats de parla neerlandesa i francesa
separades (la darrera va haver de desplagar-se de la ciutat fla-
menca de Leuven a un campus de nova construccié a Valo-
nia, vint quilometres al sud). Després de I’escissio, els demo-
cratacristians es van trobar en una posicié6 d’avantatge
competitiu respecte als altres partits d’ambit estatal. Per aixo,
les seves parts escindides (liberals i socialdemocrates) van se-
guir ’exemple (Verleden, de proxima aparicid). La fissura ét-
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nico-lingiiistica va passar a recorrer tot el sistema de partits
belga que, al capdavall, no consistia en gaire més que en la
suma de dos sistemes de partits diferents. Els partits no po-
dien aspirar a aconseguir vots a forca d’«explotar» la clive-
lla etnolingliistica en benefici propi sense correr el risc de ser
sancionats pels votants de tots dos costats de la frontera lin-
giiistica. Només cal un petit pas per passar d’un sistema de
partits dividit lingtiisticament a una situacié en que s’atorga
’autogovern a cada comunitat lingiiistica.

2. Processos institucionals i de presa de decisions principals
a la Federaci6 belga

Quines son les caracteristiques principals del model federal
belga tal com s’ha desenvolupat des de 19702 La taula 1 ofe-
reix una visio esquematica dels passos institucionals que es
van efectuar en el desenvolupament del federalisme belga. Se-
gons sembla, el federalisme belga és el resultat de cinc refor-
mes estatals consecutives (1970, 1980, 1988-1989, 1992-1993
12000-2001). Les linies delimitadores d’una nova reforma es-
tatal podrien tornar a emergir en els anys 2008-2009.
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2.1. Una federacio constituida per comunitats i regions

Malgrat els problemes de demarcar les fronteres exactes de
Brussel-les i la seva periféeria, els grups lingtistics de Belgica
viuen territorialment molt concentrats (Hooghe, 2003 a Coak-
ley). Per tant, va sorgir un tipus d’estructura federal en queé es
va donar cada cop més autonomia a tots dos grups lingiiistics
a més de tenir-los controlats al centre (Alen i Ergec, 1993).

Per aixo, I’aparici6 del federalisme fonamentat en la llen-
gua o en la comunitat en qué les comunitats flamenca i fran-
cesa son els actors clau (també hi ha una petita comunitat ger-
manoparlant, pero només representa 80.000 ciutadans i no
té la mateixa posicié negociadora al centre de Belgica). Les
comunitats controlen les competencies «personalitzades», per
exemple les competéncies que puguin estar relacionades amb
la llengua d’un individu, sobretot I’educacio, les politiques
d’ajut social, assisténcia sanitaria preventiva (vegeu taula 1).
De tota manera, el principi de la comunitat no és cent per cent
territorial: com que Brussel-les és un territori bilingiie, entra
dins la «zona de captacié» de la comunitat flamenca o fran-
cofona: ciutadans que viuen als dinou municipis que formen
la Regi6 de Brussel-les son lliures d’escollir entre comunitats
i no han de declarar a quina comunitat pertanyen. Possible-
ment, amb el que més es correspon el principi de comunitat
és amb la reivindicaci6 flamenca de crear una federaci6 «bi-
polar» amb la llengua com a factor principal. Si tenim en
compte que els mecanismes consociacionals que operen en el
marc del govern federal (Executiu, Parlament, pero també la
composicié dels tribunals) reflecteixen aquesta divisié bico-
munal, la divisio de les comunitats flamenca i francofona es
presenta com la fractura estructural més notable de la federa-
ci6 belga.
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Figura 1: Belgica: una federacié composta per regions i comunitats

Font: fdiatlas.fdimagazine.com/sponsor.aspx?sponsor=16
[Guia al Mén d’Inversi6 Directa Estrangera]

Belgica també és una federacié composta per tres regions:
la Regi6 Flamenca, la Regié Valona i la Regi6 de Brussel-les
Capital. Les dues primeres regions van apareéixer el 1988 (més
o menys al cap de deu anys que s’establissin les comunitats),
pero no es va assolir un acord politic sobre la formaci6 de la
Regi6 de Brussel-les Capital fins el 1988. Les regions contro-
len un ventall de competéncies socioeconomiques, especial-
ment el desenvolupament industrial, el transport, la politica
d’habitatge, I’agricultura, la politica mediambiental i alguns
aspectes de la politica laboral (vegeu taula 1). La creacio6 de
les regions té més a veure amb I’impuls inicial de Valonia cap
a ’autogovern: més autonomia en qiiestions socioeconomi-
ques li permetria dissenyar les politiques socioeconomiques
bloquejades per les elits politiques flamenques del centre.

Destructura de tres regions també il-lustra 'impuls dual
cap a 'autogovern a la Bélgica francofona: els Bruxellois
francofons s’identifiquen més amb una identitat cultural fran-
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cofona que no amb una identitat regional valona; tendeixen
a votar més el Partit «Liberal» socioeconomicament conser-
vador i representen una part considerable (prop del 18%) de
tots els belgues francofons. Per comparacié, I’electorat de Va-
lonia es decanta més cap a I’esquerra (Partit Socialista) i a di-
ferencia dels valons Bruxellois francofons mai no han sentit
amenacada la seva identitat cultural. Per aixo, la llengua n’és
un tret identitari menys important.

2.2. Una federacio (moderadament) asimetrica

De I’anterior es desprén que la Belgica francofona té una es-
tructura més dual en que el principi regional coexisteix amb
el principi de comunitat. Per reflectir-ho, la comunitat franco-
fona fa poc es va reanomenar Communauté Bruxelles-Wallo-
nie i existeix conjuntament amb les regions de Valonia i Brus-
sel-les capital. Per comparacio, des de que el principi de
comunitat ha donat suport a la campanya flamenca per
’autogovern i perque molt pocs flamencs viuen a Brussel-les
(només un 1,5% de parlants de neerlandés de la comunitat
de Belgica total), la regi6 i la comunitat flamenca han con-
fluit rapidament en una estructura anomenada «Comunitat
Flamenca». La preséncia d’un govern flamenc responsable de
les competencies de la comunitat i la regié a Flandes i de les
competencies de la comunitat que beneficien la comunitat de
parlants de neerlandeés de Brussel-les va originar un destacat
element d’asimetria institucional en la federacié belga con-
temporania.

A més, els dirigents politics flamencs van aconseguir que
I’estatus de la Regi6 de Brussel-les Capital (RBC) es posés en
un pla una mica inferior al de les altres dues regions. La RBC
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té menys llibertat per organitzar les seves estructures executi-
ves i legislatives d’allo que creu que li pertoca. Ates el seu es-
tatus de regio bilingtie i capital federal, s’han fet disposicions
adequades per representar la minoria de parla neerlandesa
(«lleis de majoria especials») que no es poden esmenar sense
el consentiment de tots dos grups lingiiistics en totes dues cam-
bres del Parlament federal. Es més, els tribunals ordinaris
poden legislar sobre la constitucionalitat de les lleis regionals
de Brussel-les (mentre que aquest dret es restringeix al Tribu-
nal Constitucional de Belgica en el cas de la resta de regions).

Si deixem de banda les petites diferéncies d’estatus entre la
comunitat de parla alemanya i les altres comunitats lingtiisti-
ques principals (flamenca i francesa), d’una banda, i de I’altra
entre la Regié de Brussel-les Capital i les altres dues regions
principals (flamenca i valona), veiem que I’asimetria no és
tant el resultat de confiar potestats constitucionals a diferents
comunitats o regions, sindé que, més aviat, I’asimetria ve de la
presencia de dos tipus diferents d’entitats regionals (regions i
comunitats) i de la coincidéncia gairebé perfecta entre regio
i comunitat a Flandes (que facilita la fusi6 de facto entre totes
dues entitats) i I’existencia paral-lela d’'una Regi6 de Valonia i
una comunitat francofona a la Belgica francofona. Com que
no tenen estatus de comunitat, els habitants de Brussel-les con-
fien en les comunitats flamenca o francofona pel que fa als
afers de la comunitat; com que no tenen estatus de regio, els
habitants de la comunitat de parla alemanya confien en la
Regi6 de Valonia pel que fa a afers regionals.

Els darrers anys, la comunitat francofona ha cedit algunes
competencies de comunitat al grup francofon del Parlament
regional de Brussel-les i al Parlament vald, i la Regi6 de Va-
lonia ha transferit algunes competéncies regionals a la co-
munitat de parla alemanya. En el primer cas, la transferén-
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cia es va fer per alleugerir els deficits pressupostaris del go-
vern de la comunitat francesa (que van impedir un finanga-
ment adequat de les seves responsabilitats educatives); en el
segon, la transferéncia va acomodar demandes dels parlants
d’alemany d’obtenir més autonomia també en algunes com-
petencies regionals.

2.3. El federalisme com un procés del centre a la periferia

Com ha revelat la taula 1, la federalitzacié de Belgica ha estat
un procés gradual i no va partir d’un projecte institucional
clar (van caldre divuit anys perqué cada unitat federal fun-
cionés del tot). En general, el procés s’ha dirigit des del cen-
tre. Qualsevol decisié formal d’incrementar les potestats de
les unitats federals rau només en el Parlament central, tot i
que sovint amb majories especials. Les elits politiques que
controlaven I’Executiu central (és a dir, els ministres de
I’Executiu central i els dirigents dels partits que representen)
han tingut el paper principal en la conversié de Belgica en un
estat federal. Paradoxalment, mentre que des de 1993 els par-
laments regionals han d’aprovar els tractats internacionals
que afecten les seves competéncies interiors, encara no es re-
quereix la seva aprovacié per a les propostes de canvis en la
Constituci6 o les lleis constitucionals («lleis de majoria espe-
cials») que n’afecten les competencies.

Pero, com a resultat de dos mecanismes, la participacié de
facto de les comunitats i regions principals en la reforma dels
seus estatuts d’autonomia és molt més gran del que s’ha indi-
cat abans. En primer lloc, com ja s’ha mostrat, les comunitats
lingliistiques principals mantenen un poder de veto mutu al
centre. D’aquesta manera, els francofons podrien impedir la
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seva marginalitzaci6 politica a causa de la seva posici6é de mi-
noria demografica —i cada cop més també economica— a
’Estat. Pero aixo deixa la Regi6 de Brussel-les Capital, per no
parlar de la comunitat de parla alemanya, amb una aportacio
relativament petita a nivell federal. Els principals grups lingiiis-
tics estan protegits, pero en aquests (fins i tot en el francofon)
Brussel-les té una representacié insuficient.

El segon mecanisme és degut a la preséncia exclusiva de
partits lingiiisticament dividits que no depassen de la frontera
lingiiistica. Com a resultat, no és gaire probable que els dipu-
tats, ni tan sols quan actuen a nivell federal, redueixin ’actual
nivell d’autonomia regional. Aix0 és aixi perqué aquests sem-
pre tindran en compte I’efecte de les propostes politiques per
a la comunitat lingiiistica a la qual pertanyen. El requisit que
tots dos grups lingiiistics han d’aprovar els canvis en ’es-
tructura federal de I’Estat compensa de bon tros el fet que el
Senat federal no tracti interessos especifics de les comunitats
o les regions. També cal destacar que I’aportacié dels titulars
dels carrecs regionals (especialment ministres-presidents o mi-
nitres) en el debat sobre futures reformes de descentralitzacio
ha augmentat sobretot arran de I’eleccié directa dels parla-
ments subnacionals de 1995. Tot reflectint la naturalesa més
madura del federalisme contemporani, la proporcié de minis-
tres federals amb experiéncia ministerial regional prévia ha
augmentat (per exemple el 2008 Belgica va tenir per primera
vegada un primer ministre que abans havia encapgalat un go-
vern regional —flamenc—). Per aix0, d’una manera informal,
els membres d’executius regionals o diputats regionals —es-
pecialment quan també assumeixen un paper clau a les ex-
ecutives dels respectius partits—, estan implicats en el debat
sobre les reformes constitucionals que volen alterar els nivells
actuals d’autonomia regional.
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2.4. El federalisme sense fragmentar el control politic

Després de garantir que la reforma de I’Estat és una respon-
sabilitat de primer ordre dels actors en el govern central, les
elits dels partits centrals han anat amb compte de no debili-
tar o fragmentar el seu control politic, horitzontalment (a ni-
vell de politica central) i verticalment (entre el centre i les re-
gions). El federalisme requereix controls horitzontals sobre
les potestats del govern central, per exemple mitjangant una
segona cambra encarregada de representar els interessos re-
gionals o un tribunal constitucional que examini el compli-
ment de la legislaci6 federal amb normes (constitucionals) que
especifiquin les competéncies del centre i de les regions. Molts
senadors son elegits directament i simultaniament amb la
cambra baixa, i la seva eleccié també determina la distribuci6
politica de partits dels senadors de la comunitat (és a dir, un
grup molt més petit de senadors que ocupen els parlaments de
la comunitat). Per tant, és molt poc probable que presenciem
una assemblea legislativa bicameral en qué el govern federal
no tingui una majoria a la segona cambra. A més, fins el
1984 no es va crear un tribunal constitucional. El Tribunal
encara no té la potestat d’examinar el compliment de la le-
gislacio federal i regional de tots els articles constitucionals, i
la meitat dels seus membres son politics retirats (que han
d’haver exercit almenys cinc anys com a diputats federals o
membres d’un parlament regional).

El desig de minimitzar la fragmentaci6 politica vertical-
ment es reflecteix en la llarga i duradora elecci6 indirecta de
les assemblees legislatives regionals més importants. Fins el
1995 estaven constituides per diputats directament elegits
que havien integrat la cambra baixa central o Senat i
s’havien escindit en grups lingiiistics separats, un neerlan-
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des i I’altre frances. Per aixo0, a Belgica, les institucions po-
litiques regionals es van desenvolupar més a poc a poc que
al Regne Unit o a Espanya, on la transferéncia de compe-
tencies va coincidir de seguida amb la creaci6 de parlaments
directament elegits. Tot i que els parlaments flamenc i valo
son elegits directament des de 19935, la seva elecci6 va coin-
cidir amb la del Parlament federal fins el 2003. Fins llavors,
els partits podien dur a terme simultaniament les campanyes
a les eleccions federal i regional, preseleccionar candidats
per a totes dues eleccions i després formar governs de coali-
ci6 federals i regionals.

2.5. Asimetria politica i incongruencia de partit en un
context federal bipolar

Els anys 1992-1993 les regions ja havien adquirit un conjunt
respectable de competéncies que els havien convertit en uns
dels actors regionals més importants d’Europa, pero en el pla
politic amb prou feines s’acostaven a 1’adolescéncia. Fins el
2003, molts partits van optar per participar en el govern (o
oposicid) a tots dos nivells (vegeu Swenden, 2002, també per
a algunes excepcions). A nivell federal, els partits escindits per
motius lingtiistics van preferir col-laborar amb el partit ideo-
logicament més afi de I’altra banda de la frontera lingiiistica,
tot creant coalicions simetriques. Per exemple, els socialde-
mocrates flamencs van poder ser integrats en un govern de
coalici6 federal perque el seu germa molt més gran de I’altra
banda de la frontera lingiiistica hi participaria. Després, els
socialdemocrates flamencs van poder utilitzar la seva partici-
paci6 en el govern federal com a instrument per entrar en el
govern regional flamenc, i fer-ne congruent la composicié amb
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la del govern federal. La logica també podria funcionar a
P’inrevés: un consens inicial sobre la formacié d’un govern
regional podia determinar quins partits componien el govern fe-
deral. Aquest constaria doncs dels partits francofons i par-
lants de neerlandes dels dos principals governs regionals (De
Winter, 2006). Malgrat les diferéncies en els sistemes regio-
nals de partits (i de vegades també en la magnitud i la direc-
ci6 dels girs electorals dins de cada sistema de partits després
de cada conjunt d’eleccions federals i regionals —Deschou-
wer), es van formar governs de coalici6 federals simeétrics i fe-
deral regionals congruents. Tot i que aquesta practica va fa-
cilitar la gesti6 del sistema federal belga, també va tallar les
ales dels membres més inclinats al regionalisme d’un govern
regional.

Des de 2003, les eleccions federals i regionals han estat
diferenciades, pero les eleccions de les assemblees legislati-
ves regionals encara se celebren el mateix dia. El resultat de
les eleccions de 2004 va ser notablement diferent del resultat
de I’eleccio federal d’un any abans. Pels socialdemocrates
francofons, els clars guanyadors a la Belgica francofona, el
resultat de les eleccions de 2004 oferia una oportunitat estra-
teégica. Podien «dividir i governar» si expulsaven els liberals
dels governs de coalicié regionals i forjaven una coalicié amb
els democratacristians de Valonia i els democratacristians i els
verds a Brussel-les. A nivell federal, els liberals van mantenir
la coalicié amb els socialdemocrates. A Flandes, el suport
cada cop més fort del partit d’extrema dreta Vlaams Belang
i la promesa dels verds flamencs de no participar en un go-
vern de coalicié després de les contundents derrotes a les
eleccions federals de 2003 van desembocar en una gran coa-
licié de democratacristians, liberals i socialdemocrates, en
que els democratacristians van assumir el carrec de primer
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ministre. A I’altim, els socialdemocrates flamencs van patir
una greu derrota a les eleccions federals de 2007 i van optar
deliberadament per una linia d’oposici6 federal. De tota ma-
nera, van poder conveéncer els seus col-legues francofons per-
que s’incorporessin a una coalicié de cinc partits amb de-
mocratacristians 1 liberals flamencs, democratacristians
francofons, liberals i socialdemocrates francofons. Per aixo,
les coalicions federals ja no son necessariament simetriques
en la seva composicio.

La formacié d’aquests governs de partits politicament in-
congruents és practica comuna en altres federacions, com
Austria, Australia, el Canada, Alemanya i els Estats Units.
Alla on es formen governs de coalicié que reflecteixen al
maxim els canvis electorals en els sistemes regionals de partits,
es progressa des del punt de vista de la responsabilitat elec-
toral. Pero a Beélgica aquesta practica sempre seria dificil. La
bipolaritat de facto de la federaci6 implica que Flandes i Va-
lonia tenen més pes a escala de politica federal que fins i tot,
posem per cas, Westfalia del Nord del Rin a Alemanya o
Nova Gal-les del Sud a Australia. A més, tan important com
donar-los oportunitats estratégiques és que els dirigents dels
partits coordinin el paper de ser un partit del govern en un
nivell i un partit de ’oposicié en un altre. Si hi hagués hagut
partits d’ambit estatal amb branques regionals separades, els
liders i les executives del partit haurien pogut endegar politi-
ques a tots dos nivells i hauria estat més facil de digerir un
grau més alt de discrepancia dins del partit.

L’augment d’incongruéncia vertical (i tltimament també
d’asimetria en la composicio del govern federal) no ha estat
exempt de problemes. Als partits se’ls ha fet dificil desenredar
les politiques federals de les regionals i coordinar-se entre
aquests nivells, sobretot quan combinen un paper de govern
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i d’oposicié en dos nivells diferents o participen en el govern
en tots dos nivells pero amb partits diferents del mateix grup
lingtiistic. A més, ara els governs tenen menys temps per dur
a terme reformes impopulars, ja que sempre esta a punt de
celebrar-se una eleccio federal o regional. En vista de tot aixo,
alguns partits principals han proposat el restabliment de la
simultaneitat de les eleccions federals i regionals. Tanmateix,
els partits de tendéncia més autonomista (especialment la
Nova Alianca Flamenca —les restes de la Volksunie i del
Vlaams Belang—) ho consideren una violaci6 de la logica
del federalisme i temen que pugui afeblir I’autonomia poli-
tica dels governs regionals.

2.6. Autonomia politica regional amplia, pero autonomia
fiscal limitada

Des d’un punt de vista comparatiu, les regions i les comuni-
tats han desenvolupat una amplia cartera politica (vegeu taula
1). Quant a les despeses, el govern federal encara gasta més
que les regions (Comissié del Quebec 2001). Aquesta imatge
s’altera, pero, si tenim en compte que una gran part dels di-
ners «federals» s’utilitza per pagar els interessos del deute pu-
blic global o per financar despeses de la seguretat social: po-
litiques que s6n en gran mesura aplicades (i creades de forma
conjunta) pels actors neocorporativistes pertinents, com ara
els sindicats (que, amb el sistema de «la Ghent» paguen les
prestacions d’atur), o els proveidors d’asseguranca sanitaria.
A més, les estadistiques de les finances publiques sovint cata-
loguen les subvencions federals als governs regionals o sub-
regionals com un item de despesa federal. Si en canvi es con-
sidera aquestes darreres com una despesa regional, les regions
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gasten una cinquena part més que el govern federal (NBB
comptes de 2005).

[’autonomia de les regions per fer sense coaccions federals
despeses en els ambits politics que els assigna la Constitucio
contrasta marcadament amb la seva manca d’autonomia fis-
cal regional. En aquest sentit, ’autonomia de les regions bel-
gues és molt escassa (Watts, 1999; Swenden, 2006). Les co-
munitats son del tot dependents de les subvencions federals
perque el seu caracter en part «no-territorial» impossibilita
I’autonomia impositiva (és a dir, els ciutadans de Brussel-les
no han de declarar lleialtat a cap comunitat; per aixo no hi
ha cap registre de qui hi usa els serveis de la comunitat). En
canvi, com que les regions tenen una base territorial més cla-
rament identificable, els seus nivells d’autonomia fiscal es po-
drien ampliar més facilment (en el cas flamenc, aquests in-
gressos només es podrien emprar amb finalitats comunitaries
com a resultat de la fusi6 institucional entre la regi6 i la co-
munitat flamenques). Avui les regions romanen dependents
de les subvencions federals o ingressos impositius compar-
tits (IVA i declaracié de renda) per a gairebé tres quartes
parts de les seves despeses (Verdonck i Deschouwer, 2003).
Malgrat el caracter no condicional d’aquestes subvencions, la
Regi6é Flamenca en particular desitja ampliar els seus nivells
d’autonomia fiscal regional. ’autonomia fiscal regional be-
neficiaria Flandes, ara mateix la regi6 belga més prospera.
Fent-se resso de 'opinié d’alguns estudiosos del federalisme
fiscal, el govern flamenc argumenta que I’autonomia fiscal
regional reforgaria el vincle entre els que gasten i els que re-
capten impostos i per tant incrementaria els nivells generals
de responsabilitat (Ter-Minissean, 1997).
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2.7. Federalisme dual pero no paquets de mesures politiques
coherents

El feixuc procés de presa de decisions entre membres flamencs
i francofons del govern federal combinat amb la tendéncia his-
torica cap a ’autonomia regional va produir el que havia de ser
un tipus de sistema federal molt dual. El centre va ser curosa-
ment dividit entre els dos grups lingiistics i els corresponents
governs regionals. Les competéncies federals i regionals es van
dividir de la manera més clara i precisa possible per tal de dis-
minuir el volum de decisions que els politics flamencs i franco-
fons haguessin de prendre plegats. El volum de competeéncies
coincidents o compartides s’ha mantingut en un minim abso-
lut. Les lleis federals i regionals es troben en peu d’igualtat i
només estan subjectes a la Constituci6 (lleis de majoria espe-
cials). Les competéncies atribuides a qualsevol dels dos nivells
de govern son en general de naturalesa exclusiva, i un nivell de
govern és I’inic responsable de legislar i administrar una qiies-
ti6 politica. El federalisme belga es va dissenyar de manera que
exigis la minima cooperacié intergovernamental.

Tanmateix, en part perque reflecteix les complexes reali-
tats socials, el federalisme dual encara és una ficcid. A més, di-
versos aspectes de la politica sovint s’atribueixen a diferents
nivells de govern. En aquest sentit, els governs federal i regio-
nal no poden operar en ambits del tot separats, si les seves
politiques volen tenir un efecte real. Per exemple, com docu-
menta Poirier, la seguretat social (per exemple, I’asseguranca
de desocupacié, asseguranga de salut) és federal, pero I’aten-
ci6 sanitaria preventiva és competéncia de la comunitat; la
politica de mercat laboral es reparteix entre les comunitats i
les regions (les comunitats coordinen la formaci6 professio-
nal, pero les regions son responsables de la col-locacié dels
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aturats); les comunitats son responsables de ’educacié, pero
les regions coordinen el transport escolar, el govern federal
paga les pensions dels mestres i reconeix les qualificacions
professionals; el govern federal controla el sistema ferroviari
i regula el transit aeri i I’as de I’aeroport internacional de
Brussel:les, pero les regions son responsables d’altres mitjans
de transport i les comunitats organitzen programes especials
d’accessibilitat per a persones amb mobilitat reduida (Poirier,
2002). Cal afegir-hi que I’europeitzacié aboca regularment les
regions a un comportament cooperatiu en les politiques que
’ordre constitucional belga assigna clarament en exclusiva a
I’ambit regional (Beyers i Bursens, 2006). En conseqiiéncia,
els nivells federal i regional de govern van haver d’idear me-
canismes de cooperacidé que els permetessin preparar o pren-
dre decisions vinculants o d’assessorament sobre afers que re-
quereixen una acci6 col-lectiva.

El mecanisme intergovernamental apropiat es va crear el
1988. Com és practica habitual en la majoria de federacions
parlamentaries, els principals forums intergovernamentals
apleguen els membres de les executives federal i regionals
(Smiley i Watts, 1985). Les relacions intergovernamentals po-
den adoptar la forma de cooperacié horitzontal (interregio-
nal) entre dos o més governs regionals, o poden implicar la
cooperaci6 federal-regional. En aquest ultim cas, el govern fe-
deral pot demanar I’acord d’un, d’uns quants o de tots els
socis regionals (governs de les comunitats i les regions).
L’instrument de coordinacié intergovernamental de perfil més
alt és el Comite de deliberaci6. Aplega el primer ministre fe-
deral, sis ministres federals i sis ministres que representen els
governs de les regions i les comunitats. El Comité només es
reuneix quan el convoca el president (el primer ministre fede-
ral) o un ministre regional (de la comunitat o la regid) (unes deu

294



reunions anuals). Té seixanta dies per assolir un compromis
i opera com a mesura de darrera instancia d’obtenci6
d’acords. Aixo n’explica I’index relativament baix d’éxits
(només aproximadament una tercera part de tots els conflic-
tes que es van encomanar al Comiteé entre 19951 1997 va ge-
nerar una solucié de compromis adoptada per unanimitat;
Jans i Tombeur, 2000, p. 153). A més, s’han signat diversos
centenars d’acords de cooperaci6 entre els governs federal i
un o diversos de regionals (acords verticals) o entre un o di-
versos governs regionals (acords horitzontals). De vegades, la
Constituci6 fa imperativa la signatura d’aquests acords, que
tanmateix no poden alterar la distribucié de competencies as-
signada per la Constitucié (Swenden i Jans, 2007).

A part del Comite de Deliberacié hi ha un conjunt més
ampli de mecanismes de compartir informacié o de consulta
entre els diversos (nivells de) governs. De vegades aquests me-
canismes requereixen una decisié conjunta per part de dos o
més governs; ocasionalment requereixen la participacié d’un
govern en el procés de presa de decisions d’un altre (Jans,
2001). Per exemple, la llei federal (majoria especial) que re-
gula el financament de les regions conté fins a divuit clausu-
les que en prescriuen la participacio en la presa de decisions
federal (Poirier, 2002). A més, nombroses disposicions insti-
tueixen I’intercanvi d’informacié o que les regions han de ser
escoltades o han de tenir algun paper en les decisions federals
que n’afectin els interessos. Tot i que el govern federal no esta
sempre obligat a fer cas del consell de les regions, el fet de no
escoltar-ne les opinions podria tornar il-legals les seves deci-
sions. A més del Comiteé de Deliberacio, aquests requisits de
consulta i coordinaci6 es compleixen en setze conferéncies in-
terministerials, que reuneixen ministres dels diferents governs
amb carteres relacionades.
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La naturalesa cada cop més incongruent dels governs de
coalici6 federal i regionals de Belgica complica la resolucio
de les tensions intergovernamentals. Fins el 2004, el govern
federal era el forum més apropiat per resoldre-les, ja que els
membres en representaven partits que també participaven en
el govern regional. La manca de consens en un afer que en-
frontés els francofons amb els parlants de neerlandés en cau-
saria la «congelacié» fins a nous intents d’assolir un com-
promis. En el pitjor escenari, els partits dissoldrien el Parlament
federal i organitzarien unes eleccions federals anticipades
(Jans, 2001). Des del 2004, un acord entre els dirigents dels
partits en el govern federal resultaria insuficient per obtenir
una soluci6 al conflicte intergovernamental. De manera si-
milar, un fracas per arribar a un acord dins el govern federal
ja no duria a la practica paralitzacié de tot el sistema politic.
D’aqui que la capacitat de resoluci6 de problemes del govern
federal en cas de conflictes intergovernamentals es redueixi,
ja que la «pressio sistematica» per produir acords en cas de
conflicte ha disminuit bastant. Per tant, preval I’statu quo, i
fins i tot si el govern federal es col-lapsés, els governs regio-
nals tindrien la capacitat de continuar amb les seves funcions.
Aix0 es va fer pales després de les eleccions federals de juny
de 2007, quan un desacord intens entre els partits de tots dos
grups lingiiistics va impedir la formacié d’un govern de co-
alici6 fins poc abans de Nadal, pero els governs regionals van
continuar amb I’agenda habitual.

No totes les parts d’un conflicte patiran les conseqiién-
cies d’un desacord continu amb el govern federal (els partits
que participen exclusivament en un govern regional fins i
tot se’n poden beneficiar). Tot i que els mecanismes formals
de resolucié de conflictes intergovernamental s’han fet més
visibles després de 2004, I'index d’éxit no n’és necessaria-
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ment més alt. Tant al Comite de Deliberacié com a les Con-
feréncies Interministerials les decisions només es poden
prendre per consens i sense ’amenaca directa d’inestabilitat
governamental. ’ambit intergovernamental no s’ha mostrat
fins avui eficac en la resolucié de conflictes. Sense I’acord
intergovernamental, és previsible que els partits marginals
es plantegin la revisié judicial i/o el litigi a fi d’enfortir la
seva causa en I’ambit intergovernamental (com ha estat un
tret recurrent a Espanya; Agranoff i Gallarin, 1997; Braun,
2000). DPanomenada «crisi DHL» que va paralitzar el go-
vern federal a la tardor del 2004 ho exemplifica clarament.
El govern federal no va obtenir un acord amb els governs de
Brussel-les, Flandes i1 Valonia sobre coordinacié de normes
mediambientals i rutes aéries per tal que ’empresa de mis-
satgeria DHL pogués ampliar el seu centre a I’aeroport inter-
nacional de Brussel-les (Gelders i Facon, 2004, per a una
analisi en profunditat).

3. El federalisme i la capacitat d’atenuar el conflicte
multinacional: un equilibri mixt

La literatura sobre la gesti6 del conflicte plurinacional s’ha
centrat forga en els costos i els beneficis del federalisme des
del punt de vista de mantenir unit un estat multinacional.
D’una banda, concedir autogovern a les minories nacionals
concentrades en un territori pot mitigar les tensions plurina-
cionals, ja que permet a les nacionalitats dins de ’estat fer po-
litiques a mida dels desitjos de les seves comunitats. D’altra
banda, I’autogovern crea nous escenaris d’elaboraci6 de po-
litiques, sovint creats per diferents sistemes de mitjans de co-
municacio i educatius. Aquests preveuen la mobilitzaci6 de
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noves demandes d’autonomia i fins i tot poden reduir la lle-
ialtat d’aquests grups a Pestat.

D’experiencia belga demostra clarament aquest caracter
«Janus» del federalisme. El federalisme contenia fortes ten-
sions entre els flamencs i els francofons, que van menar a una
disminucié de manifestacions massives que es puguin relacio-
nar directament amb la fractura regional (Hooghe, 2004, p.
63-64). A més, les coalicions federals han esdevingut cada cop
més estables fins als anys noranta (en comparacié amb els
vuitanta). En segon lloc, Iautoritzacié que les regions facin
politiques a mida de les seves necessitats o preferéncies espe-
cifiques ha fet que apareguin clares divergencies politiques en
educacio o en assisténcia sanitaria preventiva (De Rynck i De-
zeure, 2006). En tercer lloc, el federalisme ha limitat més els
costos que alguns mecanismes de resolucié de conflictes que
es van utilitzar en un entorn encara del tot centralitzat. Ara hi
ha menys possibilitats de practicar la infame «estratégia de la
gofradora» mitjancant la qual suposats beneficis per a un
grup lingiiistic havien de ser igualats per beneficis equivalents
per a I’altre grup (de la mateixa manera que una gofradora
consisteix en dues parts simétriques, els beneficis essencials
havien de dividir-se en parts iguals per a tots dos grups lin-
giiistics, al marge de les seves necessitats objectives). De mo-
ment, els governs regionals estan al carrec de les principals
politiques distributives i d’adquisici6 publica (excepte segure-
tat social i defensa). En quart lloc, el buidatge de prerrogati-
ves distributives a nivell federal, ja sigui a través de la regio-
nalitzacié o per prohibicié de la UE (cal entendre subsidis
estatals) va deixar les comunitats lingiiistiques poc marge a les
discrepancies a nivell federal. La fi de la «politica de gofra-
dora» va contribuir a una reducci6 dels nivells de deute pu-
blic globals. El 2007, el deute public total va caure per sota
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del 90% dels nivells del PIB, lluny del 135% de comengament
dels anys noranta. Almenys fins el 2006, els governs federals
van gestionar pressupostos equilibrats per a uns quants anys
successius. Finalment, tot i que no és facil determinar amb
exactitud I’efecte independent que el federalisme ha tingut en
’opini6 publica, la transformacié de Belgica en un estat fede-
ral no ha augmentat el suport popular per a la independeéncia
(Billiet, Maddens i Frognier, 2006). Estudis d’identitat han re-
velat que els ciutadans flamencs i valons mostren moltes ve-
gades identitats complementaries o duals. Els darrers anys, el
percentatge de ciutadans que només s’identificaven amb la
regié on vivien, per no parlar de defensar la independéncia
regional, no ha augmentat substancialment, potser perque
forca enquestats no tenien experiéncia directa de discrimina-
ci6 linguistica.

No obstant aix0, el model federal belga no esta lliure
d’importants defectes. Cinc caracteristiques principals del fe-
deralisme belga en redueixen la sostenibilitat i és probable
que motivin un desplegament del centre.

En primer lloc, el federalisme es va construir per apaivagar
les tensions entre dues comunitats linglistiques, pero I’es-
tructura del federalisme perpetua aquesta bipolaritat en la
mesura en qué Flandes i Valonia son els actors dominants i
només de vegades Brussel-les constitueix una tercera part sig-
nificativa. Les federacions bipolars o diadiques normalment
no sobreviuen gaire temps (Fillipov, Ordeshook i Shetsova,
2004). Destructura del federalisme belga accentua la bipola-
ritat que ja era present en el sistema de partits belga abans
que aparegués el federalisme. Quan els partits no han de fer
campanya per aconseguir vots entre els membres de I’altra co-
munitat lingliistica, estan temptats d’oferir més que els altres
partits (del mateix grup lingiiistic) en qliestions etnoregiona-
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listes. Aixo es va fer paleés a les eleccions regionals del 2004
que no es van centrar en ’amplia cartera de politiques que les
regions i les comunitats ja controlaven, sind en quins passos
calia fer en la segiient ronda de converses sobre la reforma
constitucional. Com ho expressa Pieter Van Houten, «un sis-
tema de partits consistent sobretot en partits regionalitzats
organitzats implica que hi haura una fractura territorial molt
evident per a la poblacié, com de fet ara s’ha institucionalit-
zat en el sistema politic». En conseqiiéncia, es formularan i
debatran cada cop més qiiestions en termes territorials i la
regio esdevindra el primer punt de referéncia en els debats po-
litics (Van Houten, 2004, p. 17). Si només fossin federals, els
programes dels partits dels democratacristians i dels liberals
flamencs ja aprovaven la idea d’una «Belgica confederal».
Guanys electorats posteriors per a ’extrema dreta i els nacio-
nalistes flamencs de Vlaams Belang han refor¢at encara més
la retorica «etnoregionalista» dels altres partits (flamencs)
d’ambit no estatal. El paper dels cristianodemocrates fla-
mencs a ’oposicio federal (1999-2007) i la seva alianca elec-
toral amb els nacionalistes flamencs NVA (Nieuwe Vlaamse
Alliantie-Nova Alianca Flamenca) va accentuar les demandes
de més autogovern flamenc.

En segon lloc, les dues comunitats principals que mantenen
Belgica unida es comporten com minories de facto. Aixo és
més facil d’entendre per a la comunitat francofona, ja que
constitueix una minoria demografica i des de 1960 també
economica. La seva viabilitat economica ha esdevingut par-
cialment dependent de les politiques redistributives (seguretat
social, atur desproporcionat al sector public) que son regula-
des o finangades pel govern federal (Cantillon et al., 2006 per
a una analisi de ’abast d’aquesta dependencia). Tanmateix,
també una gran part dels politics, mitjans de comunicacié i
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opini6 publica flamencs considera Flandes una minoria, o
com a molt una majoria captivada per una elit francofona po-
derosa. Des del seu punt de vista, els francofons fan ts del
seu dret a veto al centre per denunciar les actuals exigéncies
d’autonomia flamenca en atencié sanitaria preventiva, politi-
ques d’ocupaci6 o recursos financers regionals; els francofons
obstrueixen el dret de governar a Flandes (incloent-hi els mu-
nicipis que envolten Brussel-les) només en neerlandés i «es ne-
guen» a adquirir desimboltura en neerlandes, tot i que és la
primera llengua de ben bé el 55% de la poblaci6 belga. Final-
ment, els francofons s’aprofiten de I’actual prosperitat fla-
menca pero no implementen politiques que alleugin ’econo-
mia valona i afavoreixin ’ocupacié. En canvi, els francofons
no dubten a considerar-se els veritables defensors dels inte-
ressos belgues (quan els seus raonaments se centren igualment
en una sola comunitat) i descriuen les elits politiques flamen-
ques com a materialistes, avides de poder, dretanes, naciona-
listes, tancades en si mateixes i no prou interessades en el ben-
estar de tots. Aquestes fortes imatges que es projecten de cada
comunitat van fomentant un sentiment de desconfianca
mutua dificil de superar a I'interior i per part del govern fe-
deral. De fet, aquesta logica bipolar penetra de dret en el si del
govern federal, compost només de representants de partits po-
litics monolingties. Els mecanismes de repartiment del poder
requereixen la voluntat d’elits segmentals per cooperar i com-
partir el poder de veritat, pero no ofereixen cap opcié de sor-
tida unilateral. I’alternativa a la no concessié és una «no-
decisié», i en darrera instancia una pérdua de capacitat de re-
soluci6 de problemes (i de legitimitat) del centre.

En tercer lloc, el sistema federal bipolar i el sistema de par-
tits bifurcat susciten la pregunta legitima de qui representa
encara el centre. Els mitjans de comunicaci6 sén una compe-
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tencia de les comunitats i tots els mitjans de comunicacié pu-
blics estan dividits pel fet lingiiistic. Resten poques institu-
cions de significacié simbolica sobre les quals es pugui soste-
nir o construir una identitat belga. Una d’aquestes institucions
és la monarquia, que ha hagut d’acceptar a contracor les
noves realitats federals belgues. Els monarques contempora-
nis construeixen Belgica com un Estat-nacié multinacional,
amb un centre que vol fer de pont per salvar la divisi6 entre
totes dues comunitats alhora que reconeix el dret de cadas-
cuna a un cert nivell d’autonomia. En els seus discursos pu-
blics, Albert II ha comentat moltes vegades que aprendre la
llengua de P’altra comunitat pot servir per superar el buit entre
totes dues. En canvi, el separatisme («declarat o amagat»)
constitueix «un empobriment» i va contra la vocaci6 de Bel-
gica com a nacié multicultural (Maddens i Vandenberghe,
2003, p. 612-613). Aixi, la monarquia fa les funcions d’eina
federal per mobilitzar el public belga en contra de més auto-
nomia regional, i encara més contra la secessié. No obstant
aixo, si el monarca s’excedeix en les seves funcions, perdra
de ben segur la seva suposada «neutralitat», i per si sola la
monarquia no és de cap manera una eina prou forta per re-
vertir les tendéncies centrifugues de I’Estat belga.

En quart lloc, una consequéncia important de la manca
d’institucions transcomunitaries és que en els seus intents de
bastir un compromis entre totes dues comunitats lingiiisti-
ques, el govern «federal» s’arrisca sovint a haver de pagar el
preu més alt. Per exemple, ’augment de potestats regionals
en agricultura, comerg exterior, govern local i finances de
2001 va anar acompanyat d’un augment (desproporcionat)
en "autonomia de la despesa regional. El 2001, els partits
francofons no eren gaire partidaris d’incrementar les potes-
tats de les regions. A més, la comunitat francesa no tenia mit-
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jans per finangar les seves competéncies en educacio i per
complir la promesa d’augmentar els sous dels professors, i
encara menys d’implementar competéncies comunitaries ad-
dicionals. Per tant, els partits francofons només es van ave-
nir a la descentralitzacié de les competeéncies esmentades si
les dificultats fiscals dels governs regionals francofons i la
comunitat francesa en particular s’alleujaven alhora. Pacord
resultant va beneficiar totes dues comunitats pero va conver-
tir el govern federal en el pagador general clau. El 2007, el
govern federal s’ocupava de la majoria dels pagaments
d’interessos d’un deute public extraordinari (tot i que les re-
gions hi contribueixen), els governs francofons continuen
molt endeutats, pero el govern flamenc gairebé no té deutes
i fins i tot té un pressupost que depassa els 779 milions
d’euros el 2007 (De Standaard, 29 desembre 2007). En vista
d’aixo0, el govern flamenc pot reforgar les reclamacions de
cada cop més autonomia politica (disposa dels mitjans pres-
supostaris per donar-hi suport) i d’autonomia fiscal (els su-
peravits es podrien utilitzar per oferir més credits impositius,
actualment només una possibilitat limitada amb el pla
d’impostos de renda personals). Les perspectives financeres
per al govern federal infonen menys optimisme. Malgrat els
pressupostos federals equilibrats —almenys fins el 2006—, el
govern federal no afronta una millora paral-lela de la seva
capacitat fiscal. Una poblacié envellida, la contribuci6 des-
proporcionada del govern federal per deixar anar el deute
public global i la seva responsabilitat total en el finangament
de la seguretat social continuen sotmetent-lo a una forta
pressio. A més, durant molt temps els governs federals van
«gastar massa poc» en politiques federals com ara la judi-
cial, la seguretat, el sistema ferroviari o ’administraci6 a la
década dels noranta, en part perqué volien assegurar la per-
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tinéncia de Belgica a I’Eurozona. Cal intensificar les despeses
en aquestes arees si no es vol que aquests serveis siguin de
més mala qualitat (comparat amb la qualitat de les politiques
descentralitzades).

4. Perspectives futures de la federacié multinacional

On ens deixa aixo, i ens atrevim, els politolegs, a fer predic-
cions sobre el futur de Belgica, tant a llarg com a curt ter-
mini? La logica centrifuga no es pot aturar, pero segurament
no duria al desmembrament de Belgica en dos o tres estats.
Quina seria, doncs, la trajectoria futura de Belgica? A les pa-
gines segiients miro d’esbossar un escenari futur.

4.1. La politica federal encara no és morta

Tot i que la influéncia politica del nivell regional augmenta, i
malgrat el fet que ha aparegut una classe de politics que passa
una part considerable de la seva carrera en un nivell regional,
els carrecs en la politica federal encara son atractius. Els po-
litics belgues encara «salten» entre els nivells federal i regio-
nal (Fiers, 2001; De Winter, Swyngedouw i Dumont, 2006).
Encara que els salts recurrents de nivell es poden qiiestionar
des del punt de vista de la responsabilitat democratica, socia-
litzen els politics en els codis i les practiques del governament
federal i regional. Els salts de dos exprimers ministres fla-
mencs al nivell federal (un per esdevenir viceprimer ministre,
I’altre amb la clara ambicié de convertir-se en primer ministre
federal) demostra I’atractiu d’'un mandat federal i la compren-
si6 que les normes de la federaci6 encara son aplicades (si no
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necessariament decidides) per aquest nivell. La llei del «minim
comu denominador» en la politica federal implica que la des-
centralitzacio s’efectuara a un ritme més lent del que actual-
ment exigeixen els partits flamencs. Aixo vol dir que el nivell
federal conservara una certa rellevancia (especialment en se-
guretat social, politica sanitaria, justicia i afers interiors, po-
litica energetica, afers exteriors i defensa) durant un quant
temps. A més, les regles del joc encara estan plantejades en
un nivell federal (encara que, cada cop més, impliquin parti-
cipants regionals).

4.2. Dopinio publica (encara) no vol la independencia

En segon lloc, com hem vist, fins ara hi ha poques proves que
el parer de ’opini6 publica s’estigui acostant al separatisme
(vegeu Billiet, Maddens i Frognier en aquest volum). No tan
sols al Pais Basc, sin6 també al Quebec, Catalunya o Escocia
el suport per a I’autonomia regional (i els models d’identi-
ficaci6 exclusiva amb la regié) son molt més alts que a Flan-
des, per no parlar de Valonia (Keating, 2001; Gunther, Mon-
tero i Botella, 2004). Pero les identitats son mal-leables:
aquest suport a Belgica persistiria sense partits d’ambit na-
cional o mitjans de comunicacié que parlin a favor de Bel-
gica? Enquestes recents ja documenten que una majoria dels
ciutadans flamencs desitja ampliar ’autonomia de la Regi6
Flamenca. Gairebé la meitat dels ciutadans flamencs defensa
la federalitzaci6 parcial de la seguretat social o de I’assistencia
sanitaria (Billiet, Depickere i Meerseman, 2003). Tot i que les
tendencies demografiques poden posar en perill la prestacio
de serveis socials gairebé gratuita, si es desenvolupessin aques-
tes politiques (incloent-hi els mecanismes que en sostenen el
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financament) es podria garantir facilment a Flandes (a expen-
ses dels valons; vegeu Cantillon, De Maesschalck, Rottiers i
Verbist, 2006). Per aix0, els mecanismes consociacionals
s’empraran de ben segur per retardar o vetar la descentralit-
zaci6 de politiques que perjudicarien els interessos d’una co-
munitat, si més no a curt termini. El cost d’aquestes tactiques
dilatories és la perdua (potencial) de legitimitat del centre a
Flandes i la cada cop més dificultosa construccio6 (a causa de
punts de partida oposats durant les negociacions de coalicid)
d’un govern federal de coalicié que sigui no tan sols estable
sin6 també eficac en el tractament d’alguns dels principals
reptes interns i internacionals que afronta I’Estat belga.

4.3. Més asimetria no és una opcio

No veiem que més asimetria per satisfer les peticions flamen-
ques d’autogovern sigui una alternativa potencial. A diferen-
cia del Regne Unit o Espanya, la nacié «minoritaria» que esta
demanant més autonomia és en esséncia una majoria demo-
grafica. Un socioleg politic belga es va referir celebrement a
les aspiracions flamenques de més autonomia com una
il-lustraci6 de P’efecte «Baré de Miinchhausen»: com el baré
de Minchhausen, els flamencs estan sortint «del fang» a
copia d’estirar els seus propis cabells per assolir ’autogovern
(Billiet, 1990). Perd quan la campanya a favor de I’auto-
govern emana de la unitat dominant a ’Estat —demografica-
ment i econdmicament—, ’asimetria no és una veritable solu-
ci6 perque descentralitzar potestats asimetricament a Flandes
és deixar el govern federal com la veu de politiques que afec-
ten directament més del 40% de la gent. A més, si es conser-
vessin els drets consociacionals de veto del centre, les deci-
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sions federals sobre aquestes qiiestions quedarien obertes a
un veto flamenc. Des d’aquesta perspectiva, no transferir cap
potestat, o descentralitzar les potestats al ritme del minim
comit denominador és I’estratégia francofona més probable.
Per contrarestar aquestes reivindicacions flamenques, els par-
tits francofons s’estan plantejant enfortir els vincles entre el
govern de la comunitat francesa, la Comissi6 de la comunitat
francesa a Brussel-les i el govern valé. Aixo reforcaria la seva
posicié negociadora respecte a les classes politiques flamen-
ques cada cop més vindicatives i «confederalistes».

4.4. Brussel-les com a nexe institucional d’importancia clau

Potser la raé individual més determinant perqueé no es pugui
plantejar la independéncia de Flandes és el paper de Brus-
sel-les, que actua com un auténtic nexe institucional que con-
necta les comunitats lingliistiques de parlants de neerlandes i
francofona (Swenden i Brans, 2006). De fet, qualsevol sugge-
riment de dissoldre Belgica hauria de tocar la qiiestié espinosa
de Brussel-les, una regié (abans bilingiie) en qué les comunitats
de parlants de neerlandés i francofona conserven un interés
comu. Simbolicament i socioeconomicament, Brussel-les és
de vital importancia per a Flandes. Encara que menys del 15% de
la seva poblacié parla neerlandés com a primera llengua,
’economia de Brussel-les genera feina per a 650.000 persones,
350.000 de les quals viatgen cada dia de Flandes a la capital.
No cal dir que la vocacié internacional i europea de Brussel-les
afegeix un pes estratégic a la preséncia flamenca. La Regi6 Fla-
menca ha fet de Brussel-les la seva capital, i d’aquesta manera
ha escollit com a capital una ciutat que en rigor no esta ni tan
sols situada dins les seves fronteres territorials.
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4.5. Territorialitat contra personalitat a la periferia
de Brussel-les

Amb relacié al punt anterior, un escenari ben definit per al
desmembrament de Belgica hauria de tractar la fe lingiiistica
dels municipis que, arran de la demarcaci6 de la frontera lin-
giiistica el 1962-1963, van acabar al costat equivocat de la
frontera. En general, s’aplica el «principi de territorialitat»:
els ciutadans s’han d’adrecar a les autoritats puabliques (fede-
rals, regionals, locals) en la llengua de la regi6 on viuen. Pero
hi ha algunes excepcions a aquest principi, relativament menors
en Paspecte demografic pero molt rellevants en el simbolic i
el politic. Per exemple, dels 589 municipis de Belgica, només
el 7,8% es desvia d’un régim estrictament monolingiie. Els
dinou municipis de la Regié de Brussel-les Capital bilingtie
estan inclosos en el calcul. Els ciutadans que viuen a Brussel-les
poden escollir lliurement adrecar-se a les autoritats en neer-
landés o frances. Quant a la poblacid, els dinou municipis de
la Regi6 de Brussel-les Capital configuren ’excepcié més gran
al principi de la majoria. El 2007, incloien prop d’1.050.000
ciutadans (gairebé el 10% de la poblacié belga). I «estatus bi-
lingtie» de Brussel-les encara és indubtable.

No obstant aixo, «fora» d’aquests municipis, els politics
flamencs insisteixen en una aplicaci6 clara del principi de ter-
ritorialitat (només neerlandes) a Flandes, mentre que els po-
litics francofons insisteixen en el dret dels «membres de la co-
munitat francofona» residents a Flandes a ser interpel-lats en
frances. Aquest darrer dret només existeix (per bé que fins a
cert punt) en sis municipis suburbans que envolten Brussel-les
i uns quants de més propers a la frontera lingiiistica pero situats
a Flandes. Plegats representen 68.000 i 33.000 habitants (NIS
2002 per a xifres de poblacié) respectivament. En aquests
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municipis, es faciliten serveis linglistics en frances als fran-
cofons.! Sobretot |’«estatus de servei» dels municipis subur-
bans suscita forca protestes. Aixo es pot entendre des de la
perspectiva de la lluita lingtistica que s’hi desencadena du-
rant els anys cinquanta i seixanta i va impulsar Pescissio dels
partits d’ambit estatal. A més, la suburbanitzaci6 i la immi-
gracio a causa del paper fonamental de Brussel-les com a ca-
pital diplomatica internacional ha incrementat el percentatge
de francofons en aquests sis municipis fins al punt que en
totes hi constitueixen majories demografiques clares.

Els sis municipis suburbans han esdevingut el centre d’una
lluita politica entre les dues comunitats lingiiistiques princi-
pals, a pesar que els «serveis lingiiistics» no es corresponen
amb una politica de bilingtiisme total. Estan obertes «als go-
vernats», no als que governen. Per aixo0, cal publicar tots els
documents oficials només en la llengua regional majoritaria
(és a dir, el neerlandes) i els funcionaris locals han d’emprar
aquesta llengua per a la comunicacié interna, sempre que
s’adrecin a autoritats externes (que no siguin municipals, pro-
vincials, regionals o federals). Se suposa que els titulars dels
carrecs publics (alcaldes, consellers, regidors) tenen prou co-
neixement de la llengua de la majoria regional. Per als ciuta-
dans que parlen la llengua de la minoria regional (per tant,
frances als municipis suburbans) els serveis creen el dret de
ser atesos en frances per funcionaris locals, per exemple en

1 Inversament, els parlants de neerlandés poden reclamar serveis linglistics simi-
lars en una série de municipis valons propers a la frontera lingliistica. Plegats,
aquests municipis representen 84.138 habitants. Finalment, dues comunitats va-
lones més (amb 18.000 habitants) ofereixen serveis a minories de parla alemanya
mentre que els nou municipis que componen la comunitat de parla alemanya
(71.000 persones) ofereixen serveis linglistics en frances. Aixd eleva el nombre
total de residents en municipis que ofereixen serveis linglistics en la llengua re-
gional minoritaria a 274.000.
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demanar un permis de construccid, perd també un impres
d’impostos federals, regionals o municipals; creen el dret de
tenir missatges publics en la llengua de la minoria regional, in-
cloent-hi, per exemple, els noms dels carrers, les intruccions
en I’is de biblioteques municipals i la senyalitzacié viaria; el
dret a efectuar les relacions laborals locals en la llengua de la
minoria regional, i comporten el dret de rebre educacié en
frances pero només a nivell d’escoles bressol i primaria.
Pero per a molts politics flamencs aixo d’aquests «serveis»
és anar massa lluny. Tot apel-lant als debats parlamentaris del
moment de la seva creacid, no paren de subratllar-ne el carac-
ter excepcional i provisional. Opinen que es van tolerar els ser-
veis perque podien tenir una «funcié integradora» en permetre
que la poblacié local francofona comencés de mica en mica a
conversar en neerlandés. En aquest sentit, els serveis només
tenen un caracter provisonal, i per aixo els ciutadans franco-
fons haurien de renovar anualment la sol-licitud de rebre docu-
ments o educacio en aquesta llengua. D’altra banda, els fran-
cofons insisteixen en el caracter «congelat» o «permanent»
d’aquests serveis. Una interpretacio restrictiva també seria con-
traria a la prolongada practica segons la qual els ciutadans han
d’indicar només una vegada la llengua en qué prefereixen ser
atesos (Distelmans i Koppen, 2002; Swenden, 2004). Com a
resposta, els politics francofons han optat per dues estrategies.
La primera és «internacionalitzar» la qiiestio i portar-la al Con-
sell d’Europa, i exercir pressio sobre el govern federal perque
apliqui la Carta Europea per a la Proteccio de les Llengiies Mi-
noritaries. Els flamencs temen que, si Belgica implementa
aquesta Carta, la minoria francofona de Flandes, o almenys els
que viuen als municipis dels afores, podria ser reconeguda com
una «minoria nacional» (i aixi estaria autoritzada a aquests
serveis en frances, o potser fins i tot a un bilingiiisme total). La

310



segona estratégia és convocar un referendum local en queé es
doni als ciutadans I’opci6 d’esdevenir part de la Brussel-les bi-
lingiie o continuar amb Flandes. Se suposa que, com a resultat
de la seva naturalesa predominantment francofona, una majo-
ria preferira esdevenir part de Brussel-les.

En una disputa relacionada, els politics flamencs volen eli-
minar el dret dels ciutadans francofons residents en aquestes
comunitats (aixi com una série de municipis adjacents pro-
pers a Brussel-les pero situats a Flandes) de votar els partits
francofons en eleccions federals, o de tenir accés a tribunals
bilingiies a Brussel-les. Sostenen que la Brussel-les federal (pel
que fa a eleccions regionals) ha de tenir el seu propi districte
electoral (i judicial), mentre que els municipis propers, aixi
com les altres comunitats situades als districtes de Halle-Vil-
voorde, han d’esdevenir part d’un districte electoral (i judi-
cial) monolingiie flamenc. Aquest desig d’organitzar la vida a
Flandes sobre un fonament estrictament monolingiie contra-
diu els intents actuals d’un grup de pensadors académics (i
uns quants politics) de reclamar un canvi en la llei electoral fe-
deral que faria que P’eleccié d’uns 15-40 diputats federals de-
pengués del suport transcomunitari (PAVIA, 2007). Els parti-
daris d’aquesta proposta addueixen que aquest enfocament
d’«incentiu» electoral (inspirat en els escrits de L. Horowitz)
poden contribuir a convertir la logica actual d’una sola co-
munitat que preval durant les campanyes electorals (federals)
en un sentit bicomunal.

De tota manera, el discurs d’aquests politics flamencs que
emfatitzen una aplicacié estricta del principi de «territoriali-
tat» a Flandes no esta lliure de perills. En darrer terme, pot
minar la posicié de la minoria de parlants de neerlandeés a
Brussel-les. Per exemple, a les eleccions federals els seus vots
ja no es podrien ajuntar amb els vots flamencs dels afores.

311



A més, és previsible un escenari en queé la insisténcia flamenca
en la territorialitat a la periféria podria minar els drets bilin-
giies dels parlants de neerlandés residents a Brussel-les. Una
estratégia com aquesta només donaria resultat si els politics
parlants de neerlandeés perdessin el seu interes per Brussel-les,
cosa que no es poden permetre atesa la importancia econo-
mica i politica de la regi6 per al conjunt del pais (vegeu abans).

4.6. La Unié Europea com a for¢a centripeta

La UE ofereix una benediccié ambivalent per a les aspiracions
autonomistes de les regions belgues i de Flandes en particular.
El mercat intern, la unié monetaria, la justicia i els afers inte-
riors i fins i tot el «métode obert de coordinacié» han erosio-
nat algunes politiques que tradicionalment coordinava el go-
vern central (federal). El mercat intern ha reduit la rellevancia
del comerg nacional (intercomunitari) i ha contribuit a fer de
’economia belga una de les més obertes de ’OCDE. D’altra
banda, la UE esta molt implicada en politiques com I’a-
gricultura (a través de la politica agraria comuna) o la politica
mediambiental (Beyers i Bursens, 2006a i b). Les regions con-
trolen aquestes politiques dins I’ordre nacional i com a tal,
P’europeitzacié també afecta els nivells d’autonomia regional
(més que res regional i no tant comunitaria). A més, la UE re-
quereix que Belgica parli amb una veu al Consell, ’organisme
clau de presa de decisions de la UE. S’ha establert un acord de
cooperaci6 per regular la participaci6 de les regions i comu-
nitats belgues durant les diverses fases del procés de presa de
decisions de la UE i facilitar-ne la representacié al Consell.
No obstant aixo, tot i que Belgica pot haver desenvolupat in-
tricats mecanismes de coordinacié que maximitzen ’apor-
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tacié de les regions belgues, el govern federal ha adquirit un
paper de lideratge en unir les diverses veus regionals i ha
aconseguit recuperar algunes de les seves atribucions perdu-
des. Beélgica (tant el govern federal com les seves regions) no
pot beneficiar-se de la manca d’una posicié de consens. De
fet, la capacitat de Belgica de promoure les seves preferéncies
politiques o de negociar intricats acords a nivell de la UE es
veuria greument afeblida si no pogués aconseguir un acord a
casa. La capacitat del govern federal de recuperar algunes de
les potestats perdudes és especialment forta quan una reunio
del Consell debat afers que son responsabilitat dels governs
federal i regionals segons ’ordre federal nacional. El govern
federal sovint assumeix el lideratge en la representaci6 de Bel-
gica en aquestes qilestions. A més, I’aportacié de les regions
es veu afeblida a causa del principi de «rotacié», que fa que
una regié o comunitat diferents representi Belgica cada sis
mesos. Per comparacio, el govern federal ofereix una repre-
sentaci6 continua en els marcs rellevants del Consell (i, és clar,
també al Consell Europeu) que li déna una prerrogativa de
creaci6 d’agendes més forta.

Finalment, Belgica és un membre especial de la UE. Pel fet
de ser amfitriona de la Comissio, el Comite de les Regions, de
la majoria de reunions del Consell d’Europa i (en paral-lel
amb Estrasburg) del Parlament Europeu, Brussel-les ha esde-
vingut la capital de facto de la Uni6 Europea. A la UE no li
pot interessar que alguns dels seus membres s’escindeixin
(prendre decisions per a un club de +25 ja és prou complicat).
I per la UE encara féra pitjor que aquest pais fos Belgica. En-
cara que la UE ha anat amb compte de no interferir en la poli-
tica interior belga, el fet de no poder crear un govern federal
quan procedia després de les eleccions de juny de 2007 va sus-
citar una resposta del president de la Comissio (Barroso). Va
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advertir que Belgica té un «paper» a I’hora de mostrar a Eu-
ropa com es poden governar complexes societats multinacio-
nals d’'una manera eficag i enginyosa.

4.7. Cap a una federacié més descentralitzada pero (encara)
no una confederacio

En els preliminars de les eleccions federals de 2007, els repre-
sentants dels partits flamencs van insistir a augmentar els can-
vis constitucionals. La seva reivindicaci6 central era la descen-
tralitzacié de les prestacions per a nens i la politica sanitaria,
més autonomia fiscal regional i la divisi6 de les circumscrip-
cions electorals i judicials de Brussel-les-Halle-Vilvoorde en
circumscripcions homogenies flamenca i de la Brussel-les bilin-
giie. Demanaven, invocant sovint el «bon governament», la
«transferéncia» de politiques que ara mateix Flandes només
controla en part, com ara la politica del mercat laboral. A
causa de les diferents condicions laborals sobre el terreny (el
problema essencial a Valonia i a Brussel-les és I’atur juvenil, i
a Flandes I’atur entre la poblacié gran), politiques de mercat
laboral diferents podrien funcionar de manera més eficag en la
gestio de situacions diferents al mercat laboral en regions di-
verses, i aixi ho afirmen els principals partits flamencs (vegeu
per exemple Vandenbroucke, 2007; CD&V, 2007; Obert
VLD, 2007). Els francofons no estaven oberts a la majoria
d’aquestes propostes de canvi. Segons el seu parer, un augment
de cooperaci6 interregional o la reforma d’algunes institucions
centrals (com ara el Senat) oferirien solucions més adients per
tractar aquests problemes. També insisteixen en qué una
d’aquestes reformes podria reduir la solidaritat interregional o
erosionar el sistema d’assisténcia social de qualitat equipara-
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ble al conjunt del pais. A través de negociacions prolongades
els partits francofons van passar d’una posicié durant les elec-
cions en que preferien I’statu quo institucional a una altra en
queé el desplegament del centre belga es veu inevitable, pero a
un ritme equidistant entre el que reclamen els flamencs i els
francofons estan disposats a concedir. Amb Brussel-les com a
important nexe «institucional» que uneix totes dues comuni-
tats lingiiistiques i amb les «regles del joc» a nivell federal,
aquest procés encara podria continuar un quant temps.

A la llarga, una possible direccié que esta enfilant el fede-
ralisme belga és una federacio reforcada amb més autonomia
regional (també en afers fiscals), pero amb la possibilitat de
lleis de marc federal per coordinar accions legislatives regio-
nals en ambits politics obertes a externalitats (com ara la po-
litica mediambiental). Aixo voldria dir que els politics estan
disposats a renunciar no tan sols al principi actualment sa-
grat d’una «manca de jerarquia» entre les normes legislatives
federals i regionals, sind també que accepten més llibertat re-
gional per establir alguns dels seus propis impostos i oferir
politiques més especialitzades en benestar, educacio, preven-
ci6 sanitaria, etcetera. El Meétode Obert de Coordinacié de la
UE proporciona una interessant experiéncia d’aprenentatge
com a mecanisme que vol combinar autonomia, flexibilitat i
coordinacié. Un escenari alternatiu no considera que I"objectiu
final sigui una federaci6 reforcada, siné que aquesta sera un
mitja que permetra la «transicid de vellut» de Belgica des d’un
estatus federal a un de confederal. En aquest escenari les dues
comunitats lingiiistiques destacades encara poden tenir un
paper en el cogovernament de Brussel-les i el centre pot con-
servar la seva funci6 de «bustia» en afers europeus (vegeu Bey-
ers i Bursens a). Amb la seu a Brussel-les, la UE estara dispo-
sada a fer que el procés de desplegament belga continui essent
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relativament net i suau. Una transicié com aquesta a un ordre
confederal es podria questionar des del punt de vista de
’estabilitat institucional. Pero per a I’estudios de la gestio del
conflicte étnic, aquest resultat no es pot menystenir del tot.
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7. Lindia: unitat en la diversitat a través
d’un federalisme en evolucio

George Mathew
Institute of Social Sciences, Nova Delhi

L’India no és un pais federal classic. Per poder valorar-ne o en-
tendre’n les particulars disposicions federals, cal considerar
el context historic i geopolitic en qué es van formular, perque
en aquesta questio «el context és el rei». Les analisis de les
disposicions federals existents segons principis basics o
«ideals» de governament federal poden ser possibles «pero
només en un pais o context particular.»! I aixi és en un con-
text de postcolonialisme, la llarga lluita per la independéncia
i les posteriors tasques de construccié nacional en un marc
multiétnic i multicultural com es pot entendre més bé I’ex-
periéncia de I’fndia amb el federalisme.

1 ANDERSON, George, «“Real” Federalism: a system that adapts to countries’ needs»,
Federations, vol. 6, nim. 1, febrer/marg, 2007.
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1. El context historic
1.1. El govern colonial britanic

Ja el 1608, els britanics van arribar al subcontinent indi, i s’hi
van establir a través de la British East India Company, la
Companyia Britanica de les Indies Orientals («la Compa-
nyia»), a Surat (a I’actual Gujarat), i després van expandir
la seva presencia fins que, a comengament del segle xvii, la
Companyia va esdevenir el Raj (o govern) de les tres presi-
dencies: Bengala, Bombai i Madras. El 1858 la Companyia
va transferir I’autoritat sobre el seu territori a la reina Victo-
ria i ’'India va passar a anomenar-se I'Imperi Indi Britanic.
A Pinici del segle xX, I'Imperi ocupava des de la Provincia de
la Frontera Nord-occidental i el Panjab integre fins a ’extrem
de la peninsula del sud, incloent-hi Cap Comorin (o Kanyaku-
mari) i més enlla, fins a Ceilan (avui Sri Lanka). Els territoris
se n’estenien pel nord del Baluchistan, vorejant I’Afganistan, i
Sind a Poest, a través de tots els altiplans de ’Indo-Ganges,
Bengala i Assam fins a Birmania. La influéncia se n’estenia a
les regions independents del Caixmir, el Nepal, Sikkim, Bhu-
tan i Manipur, i centenars de grans i petits estats principescos
situats en diferents parts del subcontinent restaren feus seus.
Per poder governar amb éxit un territori tan enorme, els bri-
tanics van recOrrer a la tactica coneguda com «dividir per reg-
nar». Governaven directament en algunes arees i mitjangant
representants (a través de ’actuacié de liders locals) en d’altres.
Les segones arees s’Tanomenaven estats principescos i contenien
el 45% del territori amb un 24% de la poblaci6.? La incapaci-

2 Quan I'india va esdevenir independent, 563 estats principescos es van unir a la
Unié India. VaikuntHAM, Y. (ed.), People’s Movements in the Princely states, Mano-
har: Delhi, 2004, p. 13.
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tat dels anglesos per governar directament tot el subcontinent
indi es pot explicar de dues maneres: primera, encara que ales-
hores I’exeércit britanic era tecnologicament superior, s’enfron-
tava a una relativa escassetat de recursos militars perqué es-
tava escampat per tot el mon; segona, als estats nadius, els
britanics es trobaven o bé amb una resisténcia organitzada, o
bé amb una predisposicié de les cases reials locals de supeditar-
se als britanics a canvi de proteccié i del manteniment de certs
privilegis. Des d’un punt de vista tactic, algunes parts de I'India
eren més facils de conquerir formant aliances amb els dirigents
nadius. Aixi, I'Imperi es va unir sota una corona pero la gent
va romandre profundament dividida amb multiples lleialtats a
subunitats politiques.

Després del Moti de I'India de 1857, que diversos historia-
dors indis han descrit com la primera «Guerra d’Indepen-
déncia», en que la Corona es va apoderar de territoris governats
per la Companyia de les Indies Orientals, els britanics es van
ocupar de la reorganitzacié de ’Imperi:

Es van crear nous districtes i provincies. Els quadres de les elits
dirigents del funcionariat indi, amb el suport dels departaments
de policia, forestals, de reg, etc., supervisaven la direccié de
Pestat. Es va dedicar molta energia (i diners) en la construccio
d’una xarxa de ferrocarril que travessava tot el territori en totes
les direccions. Aixo va contribuir moltissim a la unitat de I'India
britanica, aixi com a la seva estabilitat, ja que els governants

podien moure tropes rapidament per prevenir qualsevol repeti-
ci6 del 1857.3

3 GuHa, Ramachandra, India After Gandhi: The History of the World’s Largest Demo-
cracy, Picador India, 2007, p. XII.
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L’Imperi llavors estava politicament unit, com no ho havia
estat mai en la historia recent de I’India. LImperi Sikh (1799-
1849) governava la historica regi6 del Panjab; I'Imperi Ma-
ratha (1674-1818) governava una tercera part de I’actual
India; I"'Imperi Mongol (1526-1857), la major part del sub-
continent i parts de ’actual Afganistan; I'Imperi Vijayanagara
(1336-1646) governava el sud de 'India; la Dinastia Kaka-
tiya (1083-1323) governava parts de I’actual Andhra Pradesh;
I'Imperi Hoysala (1026-1343) governava parts dels actuals
Karnataka, Tamil Nadu i Andhra Pradesh occidental; i
I’Imperi Chola (250 AEC-1070 EC) governava Tamil Nadu.
Mai, excepte potser sota I'Imperi Mogol durant un quant
temps, els territoris de 'imperi colonial no havien estat go-
vernats com una sola unitat politica estable abans d’imposar-
se el govern britanic. En una societat dividida segons diversos
eixos (religio i llengua, per exemple), els britanics van acon-
seguir governar ’'Imperi mitjangant la forca i van recorrer a
una forma de govern molt centralitzada.

A pesar de la recent unitat politica de I’India, encara hi
havia profundes divisions religioses i lingiiistiques. «Escocia
s’assembla més a Espanya que Bengala al Panjab»,* va escriure
sir John Strachery (Membre del Consell General del Governa-
dor, 1868) per expressar la immensa diversitat de la poblacio
sotmesa. Aix0 no hauria de sorprendre ningi, ja que I’India és
un estat desproporcionat amb relacié a qualsevol altre. «For-
mada durant molts milers d’anys com un pais d’immigrants
que portaven les seves propies cultures i tradicions, la diversi-
tat de I'India és proverbial».® Les xifres actuals, segons el cens del

4 Sir John Strachey, citat a GuHA, Ramachandra, India After Gandhi: The History of
the World’s Largest Democracy, op. cit., p. XIIl.

5 BHATTACHARYYA, Harihar, «Multiculturalism in Contemporary India», International Jour-
nal on Multicultural Studies (IJMS), vol. 5, num. 2, 2003, p. 152.
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2001, indiquen que ocupa aproximadament 3,2 milions de qui-
lometres quadrats, té una poblacié de més de 1.000 milions
d’habitants, i que gairebé totes les religions del mén hi sén pre-
sents, amb un 80,5% d’hindus, un 13,4% de musulmans, un
2,3% de cristians, un 1,9% de sikhs, un 0,8% de budistes, un
0,4% de jainistes i un 0,7 % d’altres.® La diversitat lingtiistica no
és menor; la poblacié india parla fins a tres-centes vint-i-cinc
llengties o dialectes,” tot i que la Constitucié india («la Consti-
tucié») només reconeix vint-i-dues llengties oficials.® ’hindi és la
llengua oficial de I'India, i el 41,03% de la poblacié el parla.’
[’anglés encara s’empra més que I’hindi com a mitja de relacié
entre membres de diferents comunitats lingiiistiques. Amb inde-
pendéncia dels altres estats, la llengua regional dels estats en
quiestio i anglés s’usen majoritariament com a llengua oficial.
Els grups lingiiistics que tenen els seus estats propis son els de
parla hindi, bengali, telugu, marathi, tamil, gujarati, kannada,
malaialam, oriya, panjabi, assames, manipuri i caixmiria. Ca-
dascuna de les llengties principals té una escriptura diferent que
el lector d’una altra escriptura no reconeix. Dins i més enlla de
la familia d’aquests idiomes hi ha cinc-cents dialectes o més
enmig d’innombrables variacions.

La quiesti6 de la llengua «nacional» va ser molt debatuda
en temps de la Independéncia i arran de la regionalitzacié de
la politica.

6 Cens de I'india: Primer informe sobre dades de Religié, Nova Delhi, Comissionat de
Registre General i Cens, 2004.

7 El cens de 1991 enumerava divuit llengles oficials («programats») i noranta-sis de
no programats. SINGH, Kumar Suresh, People of India Introduction, volum |, Oxford:
Oxford University Press, 2002 (ed. revisada).

8 Les vint-i-dues llenglies estan enumerades en el 8¢ annex de la Constitucio india.
So6n: assameés, bengali, bodo, dogri, gujarati, hindi, kannada, caixmiria, konkani,
maithili, malaialam, manipuri, marathi, nepales, oriya, panjabi, sanscrit, santhali,
sindhi, tamil, telugu, i urdd.

9 Cens de I'india 2001.
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1.2. El moviment cap a la Independencia

Dadabhai Naoroji i R. C. Dutt van exposar les seves reivin-
dicacions nacionalistes/anticolonialistes la decada de 1880.
Les segones «se centraven en les distorsions que ’economia
india va patir per culpa del govern angles i ’empobriment de
la massa de la poblaci6 a causa de “la fuita de riquesa” colo-
nial de I'India cap a la Gran Bretanya durant el segle XIx.»0
Sobre aquest tema, tots els integrants de I’Imperi (excepte pot-
ser aquells que es beneficiaven del govern colonial) van poder
trobar un cavall de batalla comu. Per dir-ho d’una altra ma-
nera, contra un enemic comd, la gent de tot I'Imperi es podia
unir al marge de les seves identitats col-lectives particulars,
pero un cop la Independéncia estigués a I’abast, la causa de la
unitat s’esvairia aixi com la mateixa unitat, 1 de fet es va es-
caure que ’India i el Pakistan es van escindir.

El Congrés Nacional Indi'' (o «Partit del Congrés») desit-
java unir tothom sota una bandera pero, en paraules de Ra-
machandra Guha, «no se’n va sortir del tot, ja que les castes
baixes i especialment els musulmans mai es van acabar de
creure les afirmacions del Congrés que era un auténtic partit
“nacional”. Aixi, quan a la fi va arribar la independéncia po-
litica el 1947, no va arribar només a una nacid, siné a dues:
I'India i el Pakistan.»'2

10 PrakasH, Om, «The Transformation from a Pre-Colonial to a Colonial Order: The
Case of India», [En linia] <http://www.lse.ac.uk/collections/economicHistory/
GEHN/GEHN%20PDF/Transformation%20from%20a%20Pre-Colonial%20-
%200m%20Prakash.pdf>.

11 Una formacié politica creada el 1885 per A. 0. Hume, Dadabhai Naoroji i sir Dins-
haw Edulji Wacha. Mahatma Gandhi i Jawaharlal Nehru i sota el seu lideratge el
moviment per la independéncia de I'india van assolir el punt culminant els anys
guaranta i la independéncia del domini britanic el 1947.

12 GuHA, Ramachandra, India After Gandhi: The History of the World’s Largest Demo-
cracy, op. cit., p. XIV.
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1.3. La particié entre I'India i el Pakistan

L’All India Muslim League (AIML) [Lliga de Tots els Musul-
mans de I’India] fundada a Dhaka (avui la capital de Bangla
Desh) desconfiava del Congrés Nacional Indi; tot i que el
segon assegurava que era laic, una majoria hinda el domi-
nava. Mohammed Ali Jinnah —que abans havia donat suport
al projecte de la unitat nacional entre hindds i musulmans—
va sentir el 1930 que la minoria musulmana estaria més bé
apartada de I'India. Aixi, el 1940, a la conferéncia de I’ AIML
a Lahore, va declarar:

Els hinds i els musulmans pertanyen a religions, filosofies, cos-
tums socials i literatures diferents... Lligar dues nacions com aques-
tes en un sol estat, 'una com a minoria numeérica i ’altra com a
majoria, ha de dur a un descontentament creixent i a la destruccié
final de qualsevol teixit que el govern d’aquest estat hagi pogut

crear.’

Jinnah no va ser el primer a adoptar en public aquesta po-
sicio. El1 1937, Veer Savarkar va declarar en el seu discurs pre-
sidencial: «Avui no es pot pretendre que ’India sigui una
nacié unitaria i homogenia, siné que, ben al contrari, hi ha
dues nacions dins de la principal: els hindus i els musul-
mans».'* Pero Gandhi s’oposava a la particid, ja que creia que
’oposicio6 entre ’hinduisme i I’islam no era prou gran i anta-
gonica per justificar la idea de dues nacions.

Pero el 1946, durant el Dia d’Acci6 Directa de la Lliga dels
Musulmans d’agost de 1946, a Calcuta, el debat politic va cul-

13 Mohammad Ali Jinnah, citat a «Partition of India».
14 Ibid.
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minar als carrers i van morir cinc mil persones. Després, el ne-
guit va fer que molts temessin fins i tot una guerra civil. Potser
es podria haver organitzat una confederacié amb un estat hindu
i musulma, pero la historia té una caracter implacable i, en
comptes d’aixo0, va ser la segona opcid, la particié de 'Imperi
entre estats sobirans independents, la que es va imposar.
Louis Mountbatten, I’altim virrei de 'Imperi Indi Britanic
va presentar el 3 de juny de 1947 "anomenat Pla Mountbat-
ten. Proposava dividir 'Imperi segons la linia tragada per sir
Cyril Radcliffe, entre les zones de majoria hindu i les de majo-
ria musulmana. No era gens facil, i potser era impossible i tot,
ja que cap districte contigu a la linia era homogeni i alla on hi
havia una majoria, també hi havia una minoria. Per aix0, des-
prés de la independéncia va haver-hi migracions massives a tots
dos costats de la frontera. Gairebé un mili6 de persones van ser
massacrades i desplacades. I’abast de la violéncia era a «una
escala de guerra.» '’ Tinguem en compte que avui el 13,4% de
la poblacié india és musulmana: en xifres absolutes hi ha més
musulmans a I’India que no al Pakistan. Aixi, 'Imperi es va
dividir i va néixer I'India actual. El 1947 el Pakistan també in-
cloia I’est de Bengala, que més tard, el 1971, se’n va separar
amb el nom de Bangla Desh. El Caixmir va esdevenir la poma
de la discordia entre I’India i el Pakistan. L’afer va arribar a les
Nacions Unides el 1948 i va motivar tres guerres entre el Pa-
kistan i I’India, el 1965, el 1971 i el 1999. La major part de
Jammu i Caixmir esta sota control indi. Només una area de
78.114 km? esta sota control paquistanes. I’estat gaudeix d’un
lloc especial en virtut de ’article 370 de la Constituci6 india.!®

15 PanDEeYy, G., Remembering Partition. Nova Delhi: Cambridge University, 2002,
p. 35-36.

16 Vegeu Puri, Balraj, Jammu and Kashmir, Triumph and Tragedy of Indian Federali-
sation, Nova Delhi: Sterling Publishers, 1981.
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2. La federaci6 India: estructura i cultura politica
2.1. L’opcio federal

Enlloc de la Constitucié no s’empren els termes «Centre» i
«Govern Central» (es van usar en I’Acta del Govern de 'India
de 1919, i han estat substituits per «Unié» i «Govern de la
Unid»), perd van romandre presents en la cultura politica
india, i «fins i tot després que la nova Constituci6 entrés en
vigor, la burocracia no va poder desfer-se de la ressaca colo-
nial i es van continuar usant aquests termes».!”

Per queé Pestructura federal de I’India és com és avui? La
particié ho explica en part. Els dos factors d’estira i arronsa
en el moment de la independéncia van ser determinants en la
formaci6 del sistema federal indi. L’un, abans de la indepen-
dencia, la limitaci6é de poders de la Uni6 va ser acceptada pel
«Partit del Congrés» una mica a contracor, «<només per aco-
modar la Lliga Musulmana i mantenir I’fndia unida. Aixi que
la partici6 va ser una realitat, ja no va caldre restringir les po-
testats del Govern de la Uni6».'® Ashis Banerjee és molt clar
pel que fa a aquesta controversia:

Fou sobre la base del Pla de Missi6 del Gabinet, que la Resolu-
ci6 dels Objectius de I’Assemblea Constituent va preveure un sis-
tema federal amb estats forts i un centre deébil. Perd amb la reti-
rada de la Lliga Musulmana i la declaracié de la formaci6 del
Pakistan, les coses van fer un gir del tot oposat. En general es

pensava que el manteniment de la unitat i la integritat del que

17 KasHyAp, Subhash C., «Union-States Relations in India», Indian Journal of Federal
Studies, vol. 4, nim. 1, 2003, p. 29.
18 lbid., p. 29-30.
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restava de I’India només era possible amb un centre fort. Con-

seqiientment, la idea federal fou minimitzada."

D’altra banda, ’India, tot i que separada del Pakistan, en-
cara era immensament diversa i per tant els pares fundadors
havien d’optar per una estructura de govern en alguna me-
sura federal.

Segons explica amb encert Rasheeduddin Khan, «una
naci6 federal és un mosaic de gent en qué la identitat politica
unificada es reconcilia amb les diversitats socioculturals. Es
caracteritza per la unitat de 'organitzaci6 politica i la plura-
litat de la societat. Es un conglomerat de segments les diver-
ses identitats dels quals, basades en I’étnia, la llengua, la reli-
gio, la regid etc., estan tanmateix politicament unides en
sobirania territorial».?’ Balveer Arora i Nirmal Mukarji sub-
ratllen el factor d’identitats diverses quan diuen que «la pre-
feréncia per una ordenacio i una articulaci6 de diversitats sor-
geix de la necessitat de reconeixement politic del pluralisme
social de base territorial».?!

Si el federalisme s’ocupa només de les lleialtats territorials
—aun limit inherent al mateix federalisme— I’India ha anat
més lluny. A més, com apunta Subhash C. Kashyap, «la Uni6
India no encaixa en cap dels models federals acceptats. El nos-
tre pluralisme no és de base territorial. Cada indi té identitats
multiples».?

19 BANERIJEE, Ashis, «Federalism and Nationalism. An Attempt at Historical Interpre-
tation», Federalism in India: Origins and Development, Nova Delhi: Vikas Publis-
hing House Pvt. Ltd., 1992, p. 52.

20 KHaN, Rasheeduddin, Federal India: A Design for Change, Vikas Publishing House
Pvt. Ltd., Delhi, p. 29-30.

21 MukarJl, Nirmal i ArRorA, Balveer, «Introduction: The Basic Issues», Federalism in
India: Origins and Development, Vikas Publishing House Pvt. Ltd., Nova Delhi,
1992, p. 2.

22 KasHYAr, Subhash C., «Union-States Relations in India», op. cit., p. 35.
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El Tribunal Suprem de I'India a Bengala de I'Oest versus
Unié de I'India (1963) va interpretar que la Constitucié «tenia
clarament el proposit de transmetre la naturalesa federal de
’estructura de organitzacié politica amb una posicié subordi-
nada als estats i un equilibri estructural-funcional a favor de la
supremacia de la Unié».2* Al capdavall, Pestructura federal de
la Constitucio es va concebre, en paraules de B. R. Ambedkar,
només per a «la conveniéncia de I’administraci6».>*

K. C. Wheare va descriure la Constituci6 india com a «gai-
rebé federal», i de fet, quan es llegeix la Constitucio, es veu que
és en gran part favorable a la Uni6 o nivell federal, i no tant als
estats o unitats constituents. La transferéncia de potestats, aixi
com les disposicions especifiques de la Constitucio, posen de ma-
nifest aquest desequilibri entre els diversos nivells de govern.

2.2. Els nivells de govern i les potestats que la Constitucio
els ha transferit: Unid i estats

La Constituci6 conté una llista de qiiestions sobre les quals la
Unié i els estats poden legislar. També hi ha una llista de qiies-
tions coincidents. En aquest punt, cal observar que el repar-
timent és molt favorable a la Uni6.?

Les llistes incloses al seté annex de la Constitucié definei-
xen el repartiment de potestats entre la Unié i els estats. Els

23 West Bengal v. Union of India, (AIR 1963 SC 1241), ibid., p. 30.

24 KasHyap, Subhash C., «Union-States Relations in India», op. cit., p. 34.

25 K. C. Wheare, Federal Government, Londres: Oxford University Press, 1971, p. 77,
177. Vegeu també Subash C. Kashyap, op. cit., p. 32-33, que comparteix I'opinid
de Wheare.

26 Vegeu Schedule 1: Union List and Concurrent List (Jurisdiction) per a una llista de
guestions seleccionades transferides a la Unio, en la Llista de la Uni¢ i la Llista
Coincident.
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articles compresos entre el 245 i el 255 de la Constituci6 trac-
ten les potestats legislatives de la Unio i els estats. Les seglients
potestats atorgades a la Unié per aquests articles tenen un clar
efecte centralitzador: «potestats residuals de la legislacié», «po-
testat del Parlament per legislar amb relacié a una qiiesti6 en
la llista estatal en I’interés de la naci6», i «potestat del Parla-
ment per legislar amb relacié a qualsevol altra qiiestié en la
llista de Pestat si és vigent una Proclamacié d’Emergencia».
Aixi, la taula continguda en I’Annex 1 il-lustra el desequilibri
de potestats —tant fiscal com legislatiu— en favor de la Unio.

La llista de la Uni6 tal com esta esmenada té noranta-sis
entrades que inclouen materies d’importancia nacional com
els afers exteriors, defensa, seguretat, etc. La llista de I’estat
consta de seixanta-sis materies, mentre que en la llista concor-
rent n’hi ha quaranta-set. De tota manera, amb les esmenes
constitucionals es van introduir molts canvis quant a les ma-
teries. La llista concorrent no n’ha perdut cap; només n’ha
guanyat. De les vint-i-set esmenes introduides, tretze es van
fer en el primer periode del primer ministre Jawaharlal
Nehru, catorze durant el régim de la primera ministre Indira
Gandhi (1966-1977; 1980-1984) i cap en la fase de governs
de coalicié multipartidistes posterior a 1989.%”

Una de les qiiestions polémiques relacionades amb el poder
executiu de la Uni6 és la potestat d’adherir-se a tractats in-
ternacionals (art. 253). «La rapida globalitzaci6 i liberalitza-
ci6 han dut al Govern de la Unié a signar diversos tractats in-
ternacionals amb poca o gens consulta amb els estats. Els
conflictes apareixen quan els interessos del centre difereixen
dels dels estats. Encara que la potestat d’elaborar tractats rau

27 SiNGH, M. R, «Federal Division of Responsibilities in India», Indian Journal of Fe-
deral Studies, vol. 1, gener 2004, p. 109-111.
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en el centre, ha de consultar els estats abans de signar acords
que afectin la jurisdiccié de I’estat segons la Constitucio. A
més, el procés de consulta s’ha d’institucionalitzar al sistema
de govern federal».?®

Una altra quiestié molt controvertida han estat els casos de
governadors que han tingut un paper fonamental en el sosca-
vament del federalisme indi. La qiesti6 principal pel que fa a
aixo té a veure amb el nomenament del governador per part del
centre i el seu paper parcial en la formacio i la destitucié d’un
govern estatal a instancies del centre. Diversos comites i comis-
sions han examinat les controversies sobre el governador. El
Comite de Reformes Administratives (1966-1969) i ’Informe
del Comite (1971) sobre els governadors van criticar amb fer-
mesa els nomenaments politics dels governadors i el seu abus
de poder. Pero s’han fet uns quants suggeriments concrets sobre
els nomenaments i destitucions. La Comissi6 Sarkaria sobre les
relacions Centre-estat (1988) recomanava que s’esmenés for-
malment la Constituci6 per exigir la consulta amb els governs
estatals quant al nomenament del governador.

En virtut de P’art. 356 de la Constitucid, si el president de
I'India esta convencut que s’ha generat una situacié en queé
un estat no es pot governar segons les disposicions de la Cons-
titucid, es podria imposar el mandat presidencial. En general
ha estat controvertit, ja que ha estat mal utilitzat diverses ve-
gades per part de partits politics per fer caure governs estatals
que no afavorien els interessos dels partits que governaven a
la Unié. En aquest context, un veredicte judicial remarcable,
popularment anomenat cas S. R. Bommai (1994),% en que el

28 SAXENA, Rekha, «Treaty making powers: A case for “Federalisation” and “Parliamen-
tarisation”», Economic and Political Weekly, 6 de gener 2007, p. 24-28.

29 S. R.Bommai contra Uni6 de I'india i d’altres, All India Reporter, Seccié del Tribu-
nal Suprem, 1994.
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Tribunal Suprem es va allunyar de I’antiga practica de la re-
ticéncia a revisar juridicament les Proclamacions Presidencials
i va declarar que les accions del centre sota I’art. 356 havien
d’estar subjectes a una revisio juridica.’’

1. Governs locals rurals i urbans

Els governs locals (GL) a I'India sén els panchayats (consells
de poble per a les arees rurals on viu el 70% de la poblacié) i
les municipalitats per a les arees urbanes. Van existir de facto
abans i durant el periode britanic. Després de la independén-
cia es van incloure en els Principis Directius de la Constitucio,
que en no tenir forca normativa, es va estendre per tota I'India
la reivindicacié d’incloure’ls al text articulat de la Constitu-
ci6. El 23 de desembre de 1992 el Parlament va reformar la
Constitucié amb les esmenes 73 i 74, i avui s6n a la part 1X i
1xA de la Constitucié de I’India. Arran d’aquestes esmenes, hi
ha dues llistes addicionals de materies transferides als governs
locals (GL), en els annexos 11¢ i 12¢ de la Constitucid, res-
pectivament als GL en les arees rurals i urbanes.

Les competéncies esmentades en els annexos 111 12, a
diferéncia de les del 7¢, no s6n obligatories; només s6n sug-
geriments de llistes.>! La transferéncia de competencies a la
jurisdiccio dels GL es deixa per complet als estats i gairebé
cap estat del pais, tret de molt pocs, no vol transferir com-
peténcies cap els panchayats i les municipalitats. Per aixo,

30 Saxena, Rekha, Situating Federalism in India: Mechanisms of Intergovernamental
relations in Canada and India, Monohar Publishers & Distributors, Delhi, 2006,
p. 125.

31 Vegeu Annexure 2: Rural and Urban LGs (Jurisdiction) per a una llista de compe-
téncies transferides als GL.
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els GL topen amb moltes limitacions per desplegar tot el seu
potencial democratic i els drets constitucionals. Malgrat tot,
des d’aquesta perspectiva, hem d’assenyalar que, al cap-
davall, el fet que no hi hagi una jurisdicci6 exclusiva és carac-
teristic del repartiment del poder dels estats-unié. Si I’India
és gairebé federal només als nivells de la Unié i de ’Estat, no
es pot dir que sigui menys federal a nivell dels GL per aquest
motiu.

Les esmenes 73 i 74, tal com actualment les apliquen els
estats mitjancant les actes de conformitat, més o menys fre-
guen tan sols el «federalisme administratiu», ja que els parnc-
hayats i les municipalitats son lluny de «les institucions
d’autogoverns locals» segons el que preveu I’article 243G de
la Constituci6. Les paraules de K. C. Sivaramakrishnan re-
flecteixen aquesta opinio: «han estat dotats (els GL) de la
responsabilitat de tenir cura del terrat de I’escola» .3

En I’estructura federal de I’India, no hi ha espai perqué el
Govern de la Unio tracti directament amb els GL. Per aix0 ha
d’obrir-se cami a través dels estats, 1 subministrar-los els in-
centius que els calen per transferir potestats cap avall.

2. Consells autonoms dels estats

El 7¢ annex divideix i distribueix en linies generals compe-
teéncies entre la Unio i els estats. Pero els articles 370, 371 i
371A-1 modifiquen aquesta generalitat per permetre disposi-
cions de distribucié de poder especials entre el govern federal
i una mena particular d’estat (Jammu i Caixmir, estats del

32 K. C. Sivaramakrishnan, conferéncia a I'Institut de Ciéncies Socials el 7 de de-
sembre de 2007.
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nord-est, etc.). Aix0 és aixi per acomodar les caracteristiques
del governament regional i étnic.3

A més, la Constitucié inclou disposicions especials per a
I’administracié de certes arees anomenades «arees programa-
des»: el cinqueé annex funciona en nou estats que tenen pobla-
cions tribals (adivasi o aborigens) significatives; el cinque
annex de la Constitucio preveu regions o districtes autonoms
per a les arees tribals dels estats d’Assam, Meghalaya, Tri-
pura i Mizoram.

En un altre nivell, es van crear el Consell Gorkha Hill de
Darjeeling (1988), el Consell Autonom de Bodoland (1993),
que ara ha obtingut I’estatus de Consell Territorial de Bodo-
land (2003), el Consell Autonom de I’Area de Jharkhand (de
1994 fins a 2000, quan Jharkhand va assolir condicié d’estat)
1 el Consell del Districte Hill Autonom de Ladakh (1995).
Comprenien unitats descentralitzades d’un sol districte o més.

Aquestes disposicions especials es van aplicar després d’una
agitacio6 perllongada entre grups étnics particulars que residien
en aquestes arees. Representen un dels nous tipus d’unitats des-
centralitzades que han aparegut com a resposta a les demandes
populars d’autogovern a un nivell subestatal i confereixen més
diversitat als arranjaments institucionals d’un sistema federal
que evoluciona en un entorn multiétnic i multicultural. De tota
manera, la limitaci6 de les competeéncies, les finances inadequa-
des, ’autonomia insuficient i les intervencions del govern esta-
tal han fet que els consells autonoms dels estats siguin inefica-
cos en Pexecucio de les seves funcions de desenvolupament.
Segons B. K. Roy Burman, aquesta institucié «representa més
una retorica politica que una transferéncia sistematica de poder

33 MatHEw, George, «Republic of India» a Distribution of Powers and Responsibilities
in Federal Countries, Akhtar Majeed, et al. (eds.), Mc Gill-Queen University Press,
Londres, 2006, p. 161.
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i de funcions.»** Eren en arees seleccionades, aplicades selecti-
vament i en diverses etapes de funcionament «autonomy».

Per resumir-ho, a I'India d’avui tenim, per tant, un sistema
federal de tres capes: la Uni6 al capdamunt, els estats al nivell
mitja i de districte i per sota les institucions Panchayati Raj
(IPR) als pobles, les municipalitats a les arees urbanes i con-
sells autonoms en altres arees especifiques.?

2.3. Descentralitzacio de poders i aprofundiment de la
democracia: les esperances fomentades pel Panchayati Raj

Per que és tan important la descentralitzacio cap a les institu-
cions del Panchayati Raj de les arees rurals? La manca
d’infraestructures, la produccié agricola decreixent i la mi-
graci6 desesperada a la cerca de feina temporal encara carac-
teritzen I’India rural a pesar dels seixanta anys de desenvolu-
pament «planificat». Per aquest motiu, és vital per a 'India
desenvolupar els seus pobles i implicar la poblaci6 rural en el
procés politic i la implementacié de programes de desenvolu-
pament. Els panchayats son el millor mitja per fer-ho i el
somni de Mahatma Gandhi era desenvolupar cada poble com
una petita republica, «independent dels seus veins quant a les
necessitats vitals pero interdependent quant a moltes altres en
que la dependeéncia és una necessitat.»3¢ Per a Gandhi, el lloc
comu de la politica (la res publica) hauria d’haver estat el po-
blat, i no la Unid, com sembla deduir-se del fet que esmentés

34 Roy BurmAN, B. K., «Federalism in Perspective: Problems and Prospects for North-
East India», Mainstream, 7 d’agost 1993, p. 9.

35 Vegeu Schedule 3: Three tier system under Indian federalism per a una il-lustracié
del federalisme indi de tres capes.

36 GanDHI, Mahatma, «On Panchayati Raj», Harijan, 26 de juliol 1942, p. 238.
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molt poc la segona. Concebia quelcom semblant a una con-

federaci6 de pobles. Se suposava que tindrien totes i cadas-

cuna de les potestats d’un estat sobira:

els

El govern del poble estara dirigit per un panchayat de cinc per-
sones, elegit anualment pels habitants adults, homes i dones, que
tinguin un minim de requisits prescrits. Tindrien tota ’autoritat
i jurisdiccié requerides. Com que no hi hauria cap sistema de
castig en el sentit acceptat, aquest panchayat sera ’assemblea le-
gislativa, el poder judicial i ’executiu combinats per poder fun-

cionar en el seu any al poder...%”

Els ideals de Gandhi van trobar oposicié perque, segons
punts de vista elitistes, la poblaci6 rural de I’India era in-

capag de governar-se a si mateixa.

D’altra banda, B. R. Ambedkar, ’arquitecte de la Consti-

tuci6 india i d’una Casta Pogramada per naixement, havia

vist que els panchayats eren la institucionalitzacio6 de la injus-

ticia i centres inhumans per a la gent pobre i de casta baixa.

Era critic amb el nivell egoista en queé aquelles «petites repu-

bliques» havien sobreviscut al llarg de la historia india. En el
debat de I’Assemblea Constituent va dir:

37

340

Damor dels indis intel-lectuals per la comunitat dels pobles és, de
ben segur, infinit si no commovedor [rialles]. Es degut sobretot als
elogis ensucrats que els ha dedicat Metcalfe, que els va descriure
com a petites republiques que gairebé tenien tot el que volien per
a si mateixos, gairebé independents de qualsevol relacié externa.
[...] Jo sostinc que aquestes republiques-poblats han estat la ruina

de 'India. Per aix0 em sorprén que els que condemnen el provin-

Ibid.



cianisme i el comunalisme es presentin com a defensors del po-
blat. Qué és el poble si no un cau de localisme, un pou d’igno-
rancia, d’estretor de mires i de comunalisme? Em plau que I’esbos
de la Constitucié hagi descartat el poblat i hagi adoptat I'individu

com a unitat.’®

Aixi doncs, en aprovar-se la Constituci6 india, I’anica re-
feréencia al Panchayati Raj era a article 40, que deia que
«’Estat emprendra accions a fi d’organitzar els panchayats
dels poblats i dotar-los de tantes facultats i autoritat com cal-
gui perqué puguin funcionar com a unitats d’autogovern».

Des de 1949, quan la Constitucié va entrar en vigor, i fins
a 1989, quan I’aleshores primer ministre Rajiv Gandhi va in-
troduir el Projecte d’Esmena 64 per incloure els panchayats a
la Constitucid, va haver-hi un debat a escala nacional sobre el
paper decisiu dels panchayats en el bon governament i el des-
envolupament del pais. La idea que va ocupar el centre de
I’escenari era que el poble, contrariament a les opinions elitis-
tes, era ben capag¢ d’autogovernar-se. Com I’informe de la Co-
missié Sarkaria esmentaria molt després, la majoria de la gent
esta molt interessada en les qiiestions que troba amb caracter
immediat en ’ara i ’aqui. Per aix0, quan es tracta de I’aigua,
menjar, sostre, poder i infraestructures, els vilatans sén capagos
d’establir prioritats i de participar en la creaci6 de politiques.

El Projecte d’Esmena 64 de la Constituci s’enfrontava a
dues objeccions basiques a causa del seu rerefons politic: a) el
projecte de llei passava per alt els estats i es veia com un ins-
trument del centre per tractar directament amb les institu-
cions del Panchayati Raj, i b) imposava un model uniforme

38 Debats de I’Assemblea Constituent, 4 de novembre de 1984, llibre nim. 2, volum
num. VII, Nova Delhi, Secretariat de Lok Sabha, p. 39.
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per a tot el pais en comptes de permetre que els estats indivi-
duals legislessin els detalls.

La motivaci6 per estendre la representaci6 a través dels
panchayats també era mantenir ’ordre social i eliminar les
causes de tensions socials.?* Segons el ministre del Panchayati
Raj, Shri Mani Shakar Aiyar, I’'India ja no es podia permetre
que continuessin sense resoldre’s els problemes dels seus cen-
tenars de milions de pobres, com bombes de rellotgeria espe-
rant per esclatar; era preferible donar-los representacio i par-
ticipacié en la creacié de politiques que els afectaven de prop,
i aixi «substituir les armes per les urnes».*’

Era, a més, un canvi molt sensat perqué implicar els vila-
tans i aconseguir la seva participaci6 en ’agenda de desenvo-
lupament i el procés d’implementacié equivalia a passar de la
creacio de politiques dirigida des de dalt a una de dirigida des
de baix, i d’aquesta manera es donava poder al poble.

Quan I’India va esdevenir independent, una idea poderosa,
inspirada per Gandhi, era que els panchayats fossin «apoli-
tics», en el sentit que els partits politics haurien de ser apar-
tats de les eleccions i el funcionament dels GL. El consens es
considerava la millor manera d’assolir decisions. Pero I’infor-
me del Comite sobre les institucions de Panchayati Raj (PRI)
(1978), sota la direccié d’Asoka Mehta, proposava mesures
per enfortir els panchayats mitjangant la participacié dels par-
tits politics.*! Ara, la participacié dels partits politics es con-
sidera positiva, ja que d’una banda porta una agenda més am-
plia al nivell local mitjancant el partit politic, i de I’altra

39 Discurs del ministre del Panchayati Raj Shri Mani Shankar Aiyar, amb motiu del
llancament del «Forum de Governanca Local india-Brasil-Sud-African, 17 de gener
de 2008, Nova Delhi.

40 lbid.

41 Informe del Comite sobre les Institucions del Panchayati Raj, Departament de
Desenvolupament Rural, Govern de I'india, Nova Delhi, 1978.
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tendeix a professionalitzar la tasca dels representats elegits a
nivell local. Aixi, la participaci6 dels partits politics ha con-
tribuit a integrar els GL en I’estructura politica existent com
una institucié creible. En aquest procés, també s’assoleix
I’ideal de Mahatma Gandhi amb la revitalitzaci6 i ’enforti-
ment del sistema panchayat als pobles.

La Constituci6 india obliga els governs estatals a dotar de
competencies fiscals i responsabilitats de gestié els PRI i les
municipalitats (article 243H i article 243X). Son els Governs
dels estats els que decideixen les opcions fiscals dels GL tant
rurals com urbanes sobre la recaptacio i assignacié d’impos-
tos, tributs, quotes i tarifes, i els que els confereixen subven-
cions. Per als governs dels estats és obligatori constituir Co-
missions Financeres de I’Estat (CFE) segons els articles 2431 i
243Y. Les CFE determinen els principis sobre la base de qui-
nes adjudicacions financeres poden fer els estats als PRI i les
municipalitats. En general, els GL encara estan a la merce dels
estats. Pero el Govern de la Unid, mitjangant el govern de
’estat, subministra la major part del financament dels pan-
chayat en la majoria dels estats. Aquestes transferéncies basa-
des en subvencions de la Comissi6 de Planificacié o dels mi-
nisteris de la Unid es fan com a Plans Patrocinats des del
Centre (PPC). Molts d’aquests plans fan referéncia a les vint-
i-nou questions de ’annex 11é, pero les implementen dife-
rents ministeris i departaments dels Governs de la Uni6.*?

La Comissié Financera de la Uni6é (CFU) proposa mesu-
res necessaries per augmentar el fons consolidat d’un estat a
fi de completar els recursos dels governs locals segons reco-
manacions fetes per la CFE (articles 280(3bb) i (3¢)). Es pot

42 Aok, V. N., «Local Government organisation and finance: Rural India», a Anwar
Shah (ed.), Local Governance in Developing Countries, NW: Banc Mundial, 2006,
p. 224,
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indicar que la 12a CFU va dedicar molta atenci6 a enfortir
I’ambit d’interes fiscal dels GL.

2.4. Institucions de relacions intergovernamentals

En un sistema federal «ideal», la necessitat de relacions inter-
governamentals (RIG) podria estar prop de cap ni una. Pero és
teoricament inversemblant que les jurisdiccions exclusives
sobre matéries particulars es puguin atribuir hermeéticament a
diferents nivells del govern, i que aquestes unitats politiques
poguessin gestionar-se minimament a llarg termini. Les RIG
son per tant inevitables. Podem distingir dos tipus de RIG: dis-
posicions institucionals formals i disposicions politiques infor-
mals o «federalisme executiu». S’afirma que el «federalisme
legislatiu» es caracteritza per ser debil com a eina de solucid
de disputes intergovernamentals, per la simple ra6 que la seva
legitimitat popular queda eclipsada per la cambra parlamen-
taria directament elegida. En aquest sentit, s’esperava que el
Rajya Sabha representés els estats. No obstant aixo0, el seu ca-
racter federal es dilueix per I’abséncia del principi d’igualtat de
representacié per a cada unitat federativa.** Durant els pri-
mers quaranta anys d’independeéncia, el federalisme executiu
ha estat la concreci6 de les RIG, tot evitant el conflicte de com-
peténcies amb resoluci6 judicial. Per aixo, si hi ha un conflicte
entre dos nivells de govern, poden no estar disposats a plante-
jar el problema davant un tribunal i si en canvi a negociar.
Durant uns quants anys, el procés federal ha quedat min-
vat per la prioritat d’assegurar la unitat i la integritat de

43 SAxenA, Rekha, «The Rajya Sabha: A federal second or secondary chamber?», In-
dian Journal of Federal Studies, 2007, p. 75-83.
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I'India. Aquesta era també la preocupaci6 principal de moltes
comissions (per exemple el Comite JVP, la Comissié Dar, la
Comissio de Reorganitzaci6 dels Estats, el Comité Rajaman-
nar, la Comissié Sarkaria, etc.)* establertes per examinar el
funcionament del sistema federal.

L’Informe de la Comissi6 Sarkaria, presentat el 1988, era
el més elaborat i oferia recomanacions innovadores. Reco-
manava entre altres coses que es convoqués un consell inter-
governamental amb una autoritat i infraestructura adequa-
des per inquirir, investigar i fer recomanacions en mateéries
de relacions interestatals, de manera continuada. Recoma-
nava que es reunis quatre vegades I’any. I el que era més im-
portant, que evolucionés a partir del consens nacional. Més
recentment, la Comissié6 Constitucional culpava la cultura
politica pel mal funcionament de les RIG: «Fa I’efecte», diu
I’informe, «que "autentica font de molts problemes és la ten-
déncia a la centralitzaci6 de potestats i ’is indegut de
’autoritat.»**

Disposicions politiques informals

El Consell de Desenvolupament Nacional (CDN), com a exem-
ple de federalisme executiu, es va establir per primer cop el
1952. Les discussions a les reunions del CDN no eren més
que una fagana, ja que tot el treball preparatori ja s’havia fet
en privat abans de la reunié. El CDN es va establir mitjancant
una «decisié administrativa per afavorir que el centre s’ocupi
dels seus propis afers». Altres disposicions del federalisme
executiu son reunions de funcionaris dels governs estatals, de
nivells diversos segons la importancia de la controversia o

44 KasHyap, Subash C., «Union-States relations in India», op. cit., p. 31.
45 |bid., p. 32.
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afer que calgui negociar, amb els seus homolegs d’altres es-
tats o governs de la Unié. No se’n pot subestimar la impor-
tancia, ja que al capdavall fan que el sistema funcioni en un
pla quotidia. Pero és de les RIG Institucionals Formals, que se
n’espera més pel que fa a la distribucié del poder entre la Unio
i els estats.

Relacions Intergovernamentals Institucionals Formals
L’article 263 de la Constituci6 permet al president de la Unio
convocar un Consell —el Consell Interestatal (CIE)— per a)
investigar i aconsellar sobre les disputes que puguin haver
sorgit entre els estats; b) investigar i debatre afers en els quals
tots els estats o uns quants, o la Unidé i un o més dels estats,
tinguin un interés comu; o ¢) fer recomanacions sobre qual-
sevol d’aquests afers i, en particular, recomanacions per mi-
llorar la coordinacié de les politiques i les accions respecte
d’aquest afer.

El CIE es va convocar per primera vegada el 1990, després
que el Partit del Congrés perdés poder al Govern de la Unid.
Aquest primer CIE es va convocar en gran part arran de les
recomanacions de I’Informe de la Comissié Sarkaria. La ma-
joria de les qliestions que va debatre el CIE tenien relacié amb
les disputes per ’aigua dels rius interestatals, els plans patro-
cinats pel centre, la transferéncia de competéncies financeres,
el mandat del president, el paper dels governadors, el bon go-
vernament, etc. Mentre que el CDN va celebrar cinquanta-
dues reunions fins el desembre de 2006, el CIE només en va
fer deu fins a aquesta data. Aixd demostra que, comparat
amb el CIE, el CDN es reuneix amb més regularitat i és un
forum més important en ’ambit del federalisme fiscal.

Cal destacar que els factors que influeixen el funcionament
de les relacions intergovernamentals son el sistema de partits, els
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grups d’interessos i els mitjans de comunicacio, la geografia i la
diplomacia, la demografia, les fronteres interiors, la riquesa dels
estats i les diferents capacitats i els contextos canviants.

Per resumir-ho, «el CDN i el CIE s’han mostrat dos me-
canismes intergovernamentals culminants de gran importan-
cia, pero no han realitzat tot el seu potencial. Per aixo cal
protegir-los constitucionalment i racionalitzar-los funcional-
ment, sobretot en un clima en queé el sistema politic indi se-
gueix una trajectoria de federalitzacié creixent que encara ha
de portar el seu procés fins al desenllag. Aqui s’ha suggerit
que caldria fusionar aquests dos mecanismes en un forum
culminant fonamental».*

3. L’India: la historia d’éxit no explicada

Com ha aconseguit I’India arribar fins aqui intacta? Amb
tanta diversitat cultural (religiosa, lingiiistica, étnica, etc.), un
llegat continu de conflicte intern i una rivalitat creixent entre
grups desafectes, la pregunta que es planteja sovint és: com ha
pogut ’India sobreviure com a estat en condicions de po-
bresa, analfabetisme i diferéncies regionals extremes? Segons
ens recorda Ramachandra Guha, encara que sembli increible,
I'India ha aconseguit arribar a avui sense perdre territori i
mantenint-se com a unitat politica democratica.*’

Part de la resposta la trobem en I’adaptabilitat i la flexibi-
litat dels politics indis, pero la resposta rau sobretot en la seva

46 SAXENA, Rekha, Situating Federalism: Mechanisms of Intergovernmental Rela-
tions in Canada and India, Nova Delhi: Monohar, Nova Delhi, 2006, p. 307.
Vegeu també Saez, Lawerence, Federalism without a Centre, Sage, Nova Delhi,
capitol 4.

47 GuHa, Ramachandra, India After Gandhi: The History of the World’s Largest Demo-
cracy, op. cit., p. XVI.
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politica de federalisme democratic i multicultural. Una pos-
tura quant a la teoria del multiculturalisme sosté que és anta-
gonic als projectes de «construccié nacional». Chandhoke
creu que «I’auge del multiculturalisme ha significant el final
de la “gran visi6” de I’estat-naci6 culturalment homogenia, de
la integracié nacional».*® Harihar Bhattacharyya assenyala
que «els anomenats estats-nacié a ’India sén [...] molt dife-
rents dels occidentals».* La soluci6 a aquest debat tan acade-
mic potser és que cal observar directament la mateixa idea
d’estat-naci6: deriva de I’ideal jacobi de final del segle xvi.
Amb relacié a aquest ideal —que és un «isme» i prou— pot-
ser s’hauria de considerar que I’India és multinacional, i no un
estat-nacio; només llavors ’actual debat sobre «la construc-
ci6 nacional» tindra alguna rellevancia.

El primer ministre de I’India, Jawaharlal Nehru, tenia les
idees clares sobre la «construcci6é nacional». Es va oposar a
’assimilaci6 forcada: «Un procés d’assimilacié com aquest es
desenvoluparia per si sol amb ’educacié i els contactes, sense
cap esforg especial.»? La seva defensa de la diversitat cultu-
ral de les remotes comunitats muntanyenques i tribals de
I’India, demostra més que cap altra cosa el respecte que sen-
tia pels grups més petits que temien ’assimilaci6 i la pérdua
d’identitat amb relaci6 a les cultures oficials i dominants de
I'India. Assessorat per Verrier Elwin, Nehru va proposar cinc
principis fonamentals per a la integracié «nacional» de les tri-
bus guerreres del nord-est:

48 CHaANDHOKE, N. «The logic of recognition?», Seminar (India), nim. 484, p. 35-39,
citat a Harihar Bhattacharyya, «Multiculturalism in Contemporary India», op. cit.,
p. 155.

49 BHATTACHARYYA, Harihar, «Multiculturalism in Contemporary India», op. cit., p. 162.

50 Ibid., p. 156.
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1) Els pobles han d’evolucionar segons el seu propi geni i cal evitar
imposar-los res. Hem de mirar d’impulsar-ne P’art i la cultura tra-
dicionals de totes les maneres possibles. 2) Cal respectar els drets tri-
bals en les terres i els boscos. 3) Haurfem d’intentar preparar i cons-
truir un equip de govern de la seva propia gent per realitzar les
tasques d’administracid i desenvolupament. 4) No podem adminis-
trar excessivament aquests ambits ni aclaparar-les amb una munié
de projectes. Més aviat hem de treballar plegats i no rivalitzant amb
les seves institucions socials i culturals. 5) Hem de jutjar els resul-
tats, no segons les estadistiques o la quantitat de diners gastada,

sin6 per la qualitat del caracter huma que s’hagi desenvolupat.®!

Nerhu va enfrontar-se a multiples obstacles quan mirava
d’aplicar la seva assimilacié suau —el procés actual que va
preveure no s’ha completat ni de bon tros— després de la in-
dependéncia. Aquests obstacles poden estar relacionats amb
el que John Rex i Gurharpal Singh defineixen com el procés
de canvi en les societats postcolonials:

En les societats plurals d’abans, quan desapareixia el governant
de la metropolis, el poder passava sovint a un dels segments ét-
nics que havien passat a controlar estat. [...] Sigui qui sigui que
hereti el poder en els territoris ara independents i abans colo-

nials sovint ho fara sota la capa del nacionalisme.*?

«El que no admet discussi6», escriu Bhattacharyya, «és que
I’India se n’ha sortit relativament, d’evitar la desintegraci6.»>

51 Jawaharlal Nehru al Prefaci a Una Filosofia per la NEFA (1957/1959), de Verrier
Elwin, citat a Harihar Bhattacharyya, op. cit., p. 157.

52 Rex, John i SINGH, Gurharpal, «Pluralism and Multiculturalism in Colonial and Post-
Colonial Society-Thematic Introduction», International Journal on Multicultural So-
cieties (IJMS), vol. 5, nim. 2, 2003, p. 111.

53 Ibid., p. 155.
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3.1. Reorganitzacié de I’Estat

Al comen¢ament, la manera india de tractar la seva diversitat
va consistir a reorganitzar els estats amb criteris étnics i lin-
giiistics. Per tant, «la majoria dels estats tenen alguns grups
etnolinguistics i etnoreligiosos dominants (el Panjab, Jammu
i Caixmir, nord-est)» pero aixo encara és imperfecte, ja que
les minories religioses i lingiiistiques romanen en aquests es-
tats.>* A les decades de 1950 1 1960 s’han assolit reorganitza-
cions de gran importancia.

Aquest model de reorganitzacié de ’Estat es remunta al pe-
riode 1900-1920, quan el Congrés Nacional Indi es va reorga-
nitzar segons «fronteres regionals linglistiques» per tal de
satisfer les necessitats dels grups étnics.* I aixi a la Constitucio,
es van incloure els articles del 2 al 4 per poder continuar la re-
organitzacié a instancies de la Uni6. Permetien I’«admissi6 o
creacio de nous estats» i la «formacié de nous estats i I’alte-
racié d’arees, fronteres o noms d’estats existents».

El primer pas que es va fer després de la independéncia va
ser reduir el nombre d’estats de vint-i-set —que pertanyien a
diferents categories i tenien potestats diferents com a vestigi
dels privilegis concedits als estats principescos en temps dels
britanics— a catorze, amb un estatus idéntic. Andhra Pradesh
(1953) va ser el primer estat que es va crear després de la inde-
pendencia en reconeixement de la llengua telegu. I’ Acta de Re-
organitzacié dels estats (1956) es va adoptar arran de la Co-
missié de Reorganitzacié dels Estats (1953) que recomanava
prosseguir la reordenacié dels estats sobretot amb criteris lin-
gliistics. Linica excepcid a aquest principi en els anys segiients

54 BHATTACHARYYA, Harihar, «Multiculturalism in Contemporary India», op. cit., p. 152.
55 Ibid., p. 159.
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va ser el Panjab (1966), que es va crear amb criteris religiosos. Per
aix0, aleshores era cert que I’«esséncia de la reclamaci6 de con-
dici6 d’estat sempre ha consistit en la congruéncia entre fronte-
res politiques federals i fronteres etnolingtistiques del poble».%

La creaci6 de ’estat Tamil Nadu fou un exit d’acomodacié
del nacionalisme tamil en les primeres etapes de la reorganitza-
ci6 de I’Estat (mitjangant el reconeixement lingiiistic). Pero les
darreres reorganitzacions dels estats han menat cap a una lo-
gica diferent de I’etnolingiistica. Aixi, en els nous estats de
Chattisgarh (separat de Madhya Pradesh), Jharkhand (de
Bihar) i Uttaranchal (d’Uttar Pradesh) no era la llengua allo
que més definia la identitat. A I’estat d’Uttaranchal, els proble-
mes relacionats amb I’ecologia de la regid, situada entre la
plana i ’alt Himalaia, va esdevenir el motiu dominant darrere
la reivindicaci6 de la condici6 d’estat. La creaci6 del nou estat
va permetre a la minoria —els pobles muntanyencs— esdeve-
nir una majoria politica a la seva propia terra i els va permetre
afirmar els seus interessos en el desenvolupament economic.’”

El federalisme s’ocupa, segons la teoria classica, de la ju-
risdiccié de tipus geografic només pel que fa a la distribucio
de poder. Una area que no va assolir una reorganitzacié de
base lingiiistica durant molt temps és el nord-est de I’India, i
aquest fracas es podria explicar per la manca de forga en la
formulaci6 de les reivindicacions.’® Aixi, sembla que (a més de
’objectiu de la «bona administracié» de la Unié a través de la
primera fase de la reorganitzacio dels estats) la redefinicié de
les fronteres estatals al capdavall es limitava sempre al procés
geografic de distribucié del poder politic.

56 Ibid., p. 160.

57 Ibid., p. 161.

58 Mitra, S.K. i Lewis, A.R. (eds.), Sub-national Movements in South Asia. Segments,
1998, citat a Harihar Bhattacharyya, Nova Delhi, op. cit., p. 153.
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Per molt éxit que tingui el sistema de govern en la reorga-
nitzacio dels estats amb criteris etnolingiiistics, continua es-
sent cert que allo que aconsegueix amb aquesta reorganitzacio
és tan sols una simplificacié de la realitat multicultural. Aixi,
la majoria d’ahir sovint esdevé la minoria de dema. Aixo és
cert pel que fa a la religi6, i també a altres focus d’identitat.
I’acomodaci6 a I’India de la diversitat religiosa, en aquest as-
pecte, queda doncs fora de ’ambit del federalisme tradicional.

3.2. Laicitat

Com ja hem indicat, quant a ’acomodaci6 de diversitats cultu-
rals I'fndia no s’ha limitat a tracar fronteres estatals segons cri-
teris etnolingiiistics. La diversitat religiosa de I’India va conti-
nuar essent molt important a pesar de la particié. Per aixo, com
que «la religié també pot unir individus que aquestes altres es-
tructures dividirien», I'India havia de fer alguna cosa per aco-
modar les forces comunitaries i contenir les forces comunalistes.
Com que la religi6 és una destacada font d’identitat comuna, les
forces comunitaries per for¢a han de ser actives a I'India. Les for-
ces comunalistes han situat, pero, les comunitats religioses sota
’obscur focus dels mitjans de comunicacié en menar a la vio-
léncia els darrers anys. Segons Bhambhri, els comunalismes com-
petitius basats en conceptes alternatius al nacionalisme indi plan-
tegen un serios repte a la practica del secularisme de ’Estat indi.
Destat laic ha topat amb un repte fonamental en els partidaris de
la politica basada en la religi6 a I'India, i Estat indi ha mostrat
una greu feblesa a I’hora de fer front aquest repte.>’

59 BHamBHRI, C. P, The Indian state: Fifty years, Delhi: Shipra publications, 1997, p. 267.
Vegeu també BHARGAVA, Rajeev, «The Secular Imperative» a M. P Singh i Rekha Sa-
xena (eds.), Political Science Annual 1997, Nova Delhi: Deep and Deep, 1998.
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Encara que el Congrés Nacional Indi es declarava laic, la
Constitucié no contenia cap esment de laicitat en el moment
de la Independencia. En els debats de I’Assemblea Constituent
van prevaldre diverses idees sobre queé és la laicitat: «La teo-
ria de la laicitat com a manca d’implicacid, que separava la re-
ligi6 i I’Estat. La teoria que no hi ha vincles entre ’Estat i la
religié, per evitar la degradacio de la religio. La teoria de la
igualtat de respecte de la «laicitat», que respectava igualment
totes les religions i concedia llibertat religiosa a tothom».%°
«En esperit», escriu Sanghamitra Padhy, «la Constitucié mi-
rava de fomentar una societat laica i plural basada en la neu-
tralitat vers totes les religions. Es permetia la intervencié de
I’Estat en els afers religiosos per aportar reformes socials,
alhora que garantia la llibertat religiosa a tothom.»*! La «la-
icitat» es va introduir al preambul de la Constitucio de 1976
mitjangant una esmena constitucional.

En el seu discurs inaugural al simposi nacional sobre «la
lluita de I’India contra el comunalisme» el 1986, Rajiv Gandhi
va dir: «La laicitat no pot ser indiferéncia a la religio, com he
dit, ha de ser una direcci6 positiva tal com Gandhiji i Panditji
ens havien demostrat. Hem de tornar a redesenvolupar
aquesta direcci6 en la situaci6 actual, en la realitat d’avui, i
tot seguit dur-la a cada rac6 del nostre pais».®? Aixi doncs,
reconeixia de manera implicita que I’India havia fracassat en

60 JHA, Shefali, «Secularism in the Constituent Assembly Debates, 1946-1950», Eco-
nomic and Political Weekly, 27 de juliol de 2002, citat a Sanghamitra Padhy, «Se-
cularism and Justice: A review of Indian Supreme Court Judgements», Economic
and Political Weekly, 20 de novembre de 2004, p. 5027.

61 Papy, Sanghamitra, «Secularism and Justice: A review of Indian Supreme Court
Judgements», Economic and Political Weekly, 20 de novembre de 2004, p.
5027.

62 «Uphold secular values», Discurs inaugural al simposi nacional sobre «La lluita de
I'india contra el comunalisme», Nova Delhi, 8 d’octubre de 1986, [en linia]
<http://www.aicc.org.in/rajiv-speech-details.php?id=3]>.
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aquest sentit per tal d’explicar que el comunalisme hagués ob-
tingut tant favor popular.

Sense teoritzar aqui si la laicitat de I’India és del primer,
segon o tercer tipus, podem assenyalar que ’India ha recone-
gut una categoria de drets col-lectius, diferents dels drets in-
dividuals, a membres de comunitats religioses; poden fer ts de
les seves propies lleis personals, com en I’ambit del matri-
moni, per exemple.

4. Perspectives futures de la federacié multinacional
4.1. La naturalesa evolutiva del federalisme indi

El federalisme indi no és estatic. Es evolutiu i dinamic. Quan
I'India travessa la sisena década d’independéncia, ha entrat
de facto en I’era federal multinivell, un canvi radical respecte
a ser tan sols una uni6 d’estats. A més, la cultura politica ha
mostrat uns quants canvis en els darrers anys, i ha demostrat
que Pestructura constitucional és flexible en la seva aplicacio
per part dels diversos nivells dels governs.

La influéncia de la politica en el funcionament del federa-
lisme és gran; de fet pot alterar negativament els efectes que
els textos legals havien de tenir segons els autors. Aixi, I’in-
forme de la Comissi6 Sarkaria —que proposava passar de les
relacions Unid-estats jerarquiques a unes de consensuals— tal
com I’aplica el CIE d6na esperances que es pugui produir el
canvi. Pafirmaci6 que la mateixa estructura constitucional té
menys importancia que la cultura politica és for¢a compli-
cada. Sembla més aviat el contrari, en vista de les conclusions
del CIE, que proposava un seguit d’esmenes constitucionals
per salvaguardar I’estructura federal. El Partit del Congrés va
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tenir un paper principal en la definici6 de la cultura politica
india en un periode de gairebé quaranta anys.

La primera vegada que el Partit del Congrés va veure que es
reduia la seva majoria al Parlament va ser el 1967. De seguida
van sorgir tensions en les relacions entre la Unié i els estats. In-
dira Gandhi només va saber respondre a la crisi amb una reac-
ci6 autoritaria. Va «emprar diversos metodes per derrotar els
oponents. Va fer del Congrés un partit centralitzat i reglamen-
tat. Tant la cultura com les institucions de la federacié informal
que hi havia hagut en el si del Congrés, especialment abans de
les eleccions de 1967, practicament es van enfonsar. Les unitats
estatals es van anar tornant més febles i dependents del centre
politic del partit sota la direccié d’Indira Gandhi».®

El clima que aleshores travessava I’India era d’una gran ten-
si6 politica. Hi havia moviments que tibaven en totes direccions:
els pobres demanaven el canvi i desenvolupament, els veins ame-
nacaven la sobirania de I'India des de fora, els secessionistes des
de interior, etc. Aixi, el Govern de la Uni6 va aconseguir evitar
la questio6 federal, perque Pelectorat estava preocupat per altres
«questions cabdals». Indira va oposar-se als comunistes a Kerala
d’una manera gens federal, va destituir governadors i primers
ministres dels estats com un general amb soldadets de plom,
I’India es va situar en govern d’emergencia, etc.®*

«La concentraci6 de poders en mans de la primera minis-
tra reflectia les tendéncies autoritaries del lideratge. El sistema

63 JA, S. K., Party Politics and Centre-State Relations in India, Nova Delhi: Abhinav
Publications, 1994, p. 78.

64 Vegeu JAN, S. K., op. cit., p. 67-93 per a una explicacié més detallada d’aquests
esdeveniments. Vegeu també KotHARI, Rajni, Politics in India, Nova Delhi: Orient
Longman, 1970; RoNALD DE Souza, Peter, Contemporary India-transitions, Nova
Delhi: Sage Publications, 2002, capitol 10; SiNngH, M. P. i SAXENA, Rekha, India at
the Polls: Parliamentary Elections in the Federal Phase, Nova Delhi: Orient Long-
man, 2003.
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del Congrés es va fer cada cop més dependent de la primera
ministra i tot atac a la primera ministra es veia com un cop al
sistema.»%

Cap a mitjan anys vuitanta I’edifici de la unitat politica india
va comengar a mostrar signes d’esquerdes i inestabilitat a causa
de la concentracié de poders. La Resolucié Anandpur Sahib
(1973), ’assassinat de la primera ministra Indira Gandhi (1984),
la intensificacié de I'agitaci6 al Panjab, la precipitaci6 de Jammu
i Caixmir a condicions d’ingovernabilitat, ’auge d’aspiracions
regionals militants, tot eren simptomes d’aquest esfondrament.

El Partit del Congrés sens dubte ha centralitzat el federalisme
indi des de la Independencia fins al 1989. Per tant, la transicid
de la politica dominada pel Partit del Congrés a la politica de
coalicions el 1990 va marcar una nova era en el desenvolupa-
ment del federalisme. Tot i que I'India havia tingut una certa
experiencia de govern multipartidista el 1967 i el 1977, va ser
a les eleccions de 1989, que I'India va entrar de debo en una
nova era politica:

Es podria dir que [la] fase irreversible de la federalitzacio en reali-
tat no va comengar fins a les eleccions de Lok Sabha de 1989.
Aquest va ser el punt d’inflexi6 en la configuraci6é d’un sistema de
partits, quan I’India va fer una transicié definitiva del domini d’un
sol partit a un sistema multipartidista. [...] Des de 1989 I'India ha
presenciat un intens periode de governament federal que sembla

probable que continuara en el futur immediat.®®

65 MANORE, James, «Where Congress survived five states in the India’s general elec-
tion of 1977», Asian Survey, vol. XVIIl, 8 d’agost de 1979, p. 758-803, esmen-
tat a S. K. Jain, op. cit., p. 84.

66 SAXENA, Rekha, «Recent Trends in Parliamentary Federal System: India and Ca-
nada», Indian Journal of Federal Studies, vol. 4, nim. 1, 2003, p. 76.
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I avui, el model alternatiu del Govern del Front Unit esta mi-
llorant significativament el federalisme amb «la transferéncia
de més autonomia economica i administrativa als estats».®”

4.2. El federalisme indi en 'era de la liberalitzacio
i la globalitzacio

Des de les reformes economiques de 1991, un altre desenvo-
lupament que s’ha observat és la multiplicacié d’organismes
reguladors autonoms i semijudicials creats en virtut d’actes
parlamentaries, per exemple: la Junta de Seguretat i Intercanvi
de ’India (SEBI), I’Autoritat Central Reguladora de Teleco-
municacions, I’Autoritat Central Reguladora d’Assegurances,
etc. Aquest fenomen es qualifica de «federalisme sectorial».®

Sobre I’evolucié de 1990, Rudolph i Rudolph han mantin-
gut que I’«India ha passat d’una economia dirigida a una
economia de mercat federal».%® Aix0 es basa en la idea de so-
birania compartida i capacitat dels governs dels estats d’en-
tendre la societat.

El paper dels estats en la politica economica exterior: Es
habitual que els diaris i revistes indis informin sobre la regio-
nalitzacié de la politica i la creixent influéncia dels dirigents
de nivell estatal en ’escena internacional. Les visites de pri-
mers ministres indis a llocs com el Forum Economic Mundial

67 Roy, Ash Narain, «Cajoling and compromise drive India’s multi-party system: Indian
federalism bristles with paradoxes» [en linia]l <http://www.forumfed.org/
en/products/magazine/vol7_numa/india_cajoling.php]>.

68 SINGH, M. P i Dua, B. D. (eds.), Indian Federalism in the New millennium, Delhi:
Monohor, 2003, p. 379-435.

69 Lloyd Rudolph i Susanne Rudolph, 2001, «lconisation of Chandrababu: Sharing
Sovereignty in India’s Federal Market Economy», Economic and Political Weekly,
vol. XXXVI, nim. 18, 5-11 maig de 2003, p. 1541-1552.
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de Davos, Suissa, son molt comentades. Quan han rebut la
visita de personatges dels negocis o la politica globals, com
ara Bill Clinton o Bill Gates, els primers ministres han gene-
rat titulars més enlla de I’India, i han mirat de projectar-se
com a liders visionaris, d’envergadura comparable a la d’altres
caps d’estat, incloent-hi el de I'India.

D’una banda, I’«argument basic» és que «les disposicions
formals de la Constitucié d’un pais» poden donar al seu go-
vern central «autoritat Gnica per gestionar les relacions exte-
riors d’un pais, recentment, el domini exclusiu del centre en
aquesta area de mica en mica [...] s’ha afeblit arran de les ac-
tivitats de les unitats/membres d’una uni6 federal».”’ Pero a
alguns analistes els fa I’efecte que aix0 és una exageracio.

D’avaluaci6 de qualsevol cas demana atenci6 a tots dos ban-
dols de ’equilibri d’autonomia. Al marge dels nous papers que
puguin assumir els estats, aquests no representen necessaria-
ment un benefici clar en autonomia respecte al centre. Els
guanys en un ambit son contrarestats per les perdues en
d’altres. Per exemple, mentre que els estats han aconseguit de
facto una major llibertat en les negociacions amb inversors es-
trangers, en alguns casos, els organismes centrals han usurpat
la seva capacitat de regular (o desregular) les activitats d’em-
preses dins les seves jurisdiccions. I'activista mediambiental
Vandana Shiva ha afirmat que el 1998 els governs dels estats
van ser il-legalment eludits quan el Comite de Revisié sobre
Manipulacié Genetica del govern central va aprovar assajos
en el camp geneétic a Karnataka i Andhra Pradesh.

Els Rudolph destaquen el model canviant de contencié del
centre, no la seva veritable reduccid. Sostenen que les limita-

70 Vegeu JENKINS, Rob, «How Federalism Influences India’s Domestic Politics of WTO
Engagement (and is Itself Affected in the Process)», Asian Survey, vol. 43, nim.
4, 2003, p. 598-621.
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cions fiscals al centre han «forgat els estats a dependre més de
si mateixos» —cosa que, a la practica, vol dir que recorren al ca-
pital privat i a I’ajuda internacional al desenvolupament. El
paper de Estat com a regulador ha mostrat una tendéncia a
obstaculitzar PPautonomia de I’Estat. Per exemple, la Llei
d’electricitat de 2000, una legislacié iniciada des del centre, posa
’autoritat central sobre I’electricitat i les noves autoritats regu-
ladores de Ielectricitat centrals i estatals en una posicié domi-
nant respecte a la planificacio i la gesti6 de I’electricitat estatal.

Els estats indis i el Banc Mundial: Durant els anys noranta
(i ja en el nou mil-lenni) diversos governs estatals de I'India
han establert negociacions i han assolit acords amb institu-
cions economiques internacionals com ara el Banc Asiatic de
Desenvolupament i ’Organitzaci6 Internacional del Treball.
Alguns organismes d’ajuda bilateral, com el Departament per
al Desenvolupament Internacional del Regne Unit, també han
comengat a centrar molts dels seus esforcos directament en
els governs dels estats.

Els fons recaptats d’aquests origens ofereixen als governs
dels estats ’oportunitat d’endegar un ampli ventall d’activitats:
reestructurar els seus sistemes de regulacié de I’electricitat,
construir organitzacions basades en la comunitat, millorar els
serveis sanitaris...

Hi ha diversos motius per considerar que les «activitats
externes» dels estats indis estan mancades d’una veritable au-
tonomia. El primer és la naturalesa legal dels acords amb les
institucions financeres internacionals. El Banc Mundial s’ha
convertit en la font més important de finangament del deute
extern per als estats indis. De tota manera, els instruments de
préstec del Banc Mundial especifiquen que el govern de I’In-
dia és el prestatari oficial, i no només el garant del préstec.
Aix0 posa el govern central en una posicié més influent. No
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és tan sols una feble cobertura legal. El govern de I’India ha
conservat una gran capacitat de decisio a I’hora de determi-
nar quines disposicions seran deduibles. Ha exercit aquesta
discrecio6 diverses vegades.

L’evolucié de la relaci6 entre els governs dels estats i el
Banc Mundial, tot i que certament ha constituit un procés im-
portant, poden dependre més del centre que no es pensa.

Els estats indis i I'Organitzacio Mundial del Comer¢ (OMC):
Si examinem I’autonomia en les seves dues dimensions —1) el
ventall d’opcions politiques disponibles; i 2) la capacitat dels es-
tats per assolir els seus objectius politics enmig de la volatilitat
creada per Pexposici6 creixent al comer¢—, podem veure les
maneres en qué ’OMC, com a actor extern, redueix, en comp-
tes d’ampliar, I’autonomia dels governs estatals de I'India (i aixi
genera en el procés més dubtes sobre la idea que els estats con-
tinuin expandint el seu paper en la diplomacia economica).

[’OMC no ofereix mecanismes formals per a les unitats
subnacionals per influir en les seves deliberacions. I no obs-
tant aixo, hi ha motius per esperar que els estats influeixin en
questions sobre les quals els acords de ’OMC tenen jurisdic-
ci6. El primer és que els estats poden col-laborar a determinar
les accions de I'India en el si de POMC. El segona, que durant
el procés d’implementacio, els governs dels estats poden posar
en marxa I’as de les disposicions de garantia que el govern de
I'India va negociar per incloure als acords de POMC. En totes
dues qliestions, els estats n’han sortit mal parats. A més, per
fer un paper d’iguals en la determinacié de les accions de
I'India en el si de POMC, els estats haurien de demostrar que
tenen influéncia no tan sols sobre les posicions negociadores
de I’India, sin6 també sobre el procés de presa de decisions
que hi ha darrere els moviments de procediment indis en al-
tres funcions de POMC, sobretot les relacionades amb la con-
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formitat i la resolucié de conflictes. Si és tenen en compte
aquestes activitats encara es complica més el procés de deter-
minar ’impacte net de la participacié economica internacio-
nal de I'India en I’autonomia a nivell estatal.

4.3. Regionalitzacio

La federalitzacié de I'India és un procés obert. Com ha expli-
cat Carl Friedrich, la «diversitat federal» s’amplia amb el
temps perque «en el decurs de la democratitzacié d’una socie-
tat, les comunitats regionals i linglisticoculturals perfeccio-
nen la seva organitzacié i reclamen reconeixement en forma
d’un conjunt d’institucions politiques, incloent-hi garanties
per la identitat de la comunitat en qiiestié».”!

La fi del domini del Partit del Congrés al Govern de la Uni6
ha tingut consequeéncies cabdals en la regionalitzaci6 del fede-
ralisme indi. Els governs de coalicié van esdevenir ordre del
dia i aixo0 va tenir implicacions positives de llarg abast per al fe-
deralisme indi. En el passat «s’ha acusat sovint el Govern de la
Uni6 de no fer cas de les aspiracions dels diferents estats i re-
gions. Les relacions economiques centre-estats sovint estaven
sotmeses a molta pressio, amb els dirigents regionals que es
queixaven de la parsimonia de Nova Delhi quant a ’adjudicaci6
i la tramesa de fons als estats».”” El discurs politic recent a
I’India posa de manifest que el pais s’encamina cap a un major
grau de federalisme perque els governs de coalici6 acomoden

71 FRriepriCH, C. Trends of Federalism in Theory and Practice, Londres: Pall Mall Press,
1968, p. 135-136, citat a Harihar Bhattacharyya, «Multiculturalism in Contem-
porary India», op. cit., p. 152.

72 ParaNJOY, Guha Thakurta i SHANKAR, Raghuraman, A Time of Coalitions-Divided We
Stand, Nova Delhi: Sage Publications, 2004, p. 344.
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identitats i interessos diversos i la tendéncia és cap a una major
descentralitzacié de poder que acomodi la diversitat del pais.”

El pas a una politica de coalicions va esperonar el procés de
regionalitzacid, ja que permetia I’ascensio de nous partits poli-
tics. Subhash C. Kashyap reconeix canvis decisius:

[...] Un desig molt esteés d’una estructura més federal que impliqui
la necessitat d’un major repartiment de poder i patrocini; ’ascensid
d’una classe mitjana més gran i poderosa amb ambicions politiques
i conflictes d’oportunitats laborals; el desig d’identitats regionals o
subnacionals com a mitja per obtenir poder politic; i I’ascensio de
la classe hisendada rica amb conflictes d’interessos en el comerg
amb els altres estats, les pressions en les politiques de preus per als

productes de la granja, les regalies per als recursos naturals, etc.”*

Rekha Saxena, amb la mirada posada en P’experiencia poli-
tica canadenca, conclou que la competéncia entre partits regio-
nals s’ha revelat una contribuci6 significativa al procés de fede-
ralitzaci6. Sens dubte, la regionalitzacié pot tenir el mateix
efecte a I’India. El CIE es va reunir per primera vegada en I’era
posterior a 1990 i en efecte va tenir un impacte profund en les
mateixes estructures federals.

4.4. Coalicions federals

Mentre el sistema de govern indi es tornava més federal, el sis-
tema de partits esdevenia un sistema multipartidista en un sen-
tit efectiu. Amb el rerefons d’una diversitat social enorme, la

73 lbid., p. 336-348.
74 KasHyar, Subhash C., «Union-States relations in India», op. cit., p. 35-36.
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coalici6 és inevitable i el Congrés també era de coalicié de mena
en els temps en qué fou més dominant. Dels noranta en enda-
vant, la preseéncia de pocs partits nacionals i diversos partits re-
gionals o d’escala estatal va produir el sorgiment de coalicions
federals. Les coalicions federals proven de reconciliar identitats
de fonament territorial dins un marc unit, fins i tot a manca
d’ideologies compartides. Es més facil aconseguir estabilitat en
aquest tipus de coalicié que no en les coalicions ideologiques i
programatiques, ja que les segones no poden arrencar d’arrel
les aspiracions regionals i les ambicions territorials dels seus
components. Per als partits politics, les rivalitats motivades per
la casta o la classe encara son significatives a nivell d’Estat i de
panchayat, pero les aspiracions regionals adquireixen impor-
tancia quan la politica depassa les fronteres estatals.

Sobretot, les analisis del viatge de la federacié india des del
«gairebé federalisme» (Wheare) a un «gairebé confederacionalis-
me» (Verney) semblen apuntar la creixent influéncia dels partits
regionals. Un dels motius en va ser la reaccid a la tendéncia
centralitzadora i ’afirmacié de ’autonomia de I’Estat de la

Sra. Gandhi.

Eleccions a la Lok Sabha (cambra baixa del parlament): Vots emesos en
percentatges

Partits 1980 1984 1989 1991 1996 1998 1999 2004
Nacional 85 80 79 77 69 68 7 6
Partits estatals* 15 21 20 23 30 32 40 51

*Partits estatals també inclouen altres grups.

Font: Informe estadistic sobre les eleccions generals de 2004 a la 14a Lok Sabha,
Volum I (Extractes nacionals i estatals i resultats detallats), Comissié Electoral de
I'India, Nova Delhi.

A les eleccions del 1989 el nombre d’escons obtinguts per
partits regionals només fou de quaranta-cinc. En les onzenes
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eleccions a la Lok Sabha I’escenari va canviar de manera espec-
tacular. El triomf dels partits regionals va assolir el punt culmi-
nant. Semblava que el mandat havia de ser per a partits regio-
nals, i van obtenir un total de cent trenta-set escons a la Lok
Sabha. En les dotzenes eleccions a la Lok Sabha es va mante-
nir el triomf dels partits regionals, que es van assegurar un
total de cent seixanta-un escons.

Quant al repartiment d’escons, els partits regionals dominen
nou estats, ja que la meitat dels diputats d’aquests estats perta-
nyen a partits regionals. Entre aquests hi ha els estats més petits
de Manipur, Meghalaya i Sikkim. A més d’aquests, aquesta ca-
tegoria inclou Andhra Pradesh, Tamil Nadu, Orissa, Maharash-
tra, Harayana i Jammu i Caixmir. Els partits d’escala estatal do-
minen els estats de I’est, el nord-est i del sud. En la dotzena Lok
Sabha, dos-cents vint escons d’un total de cinc-cents quaranta-
tres estaven ocupats per partits d’un sol estat i multiestatals.

També s’ha assenyalat la probable continuitat de I’actual
tendencia cap a una major federalitzacié del sistema politic,
ja que el govern de I’Alianca Democratica Nacional (NDA)
podria completar tot el mandat i el govern de 1’Alianga Pro-
gressista Unida (UPA) segurament fara el mateix.”’

4.5. El paper del governador

Alguns sectors han reclamat I’abolicié del carrec de governa-
dor, pero els pares fundadors havien decidit mantenir aquest
carrec colonial en aquesta forma més que res per preservar la
unitat i la integritat nacionals. Nehru va opinar a I’Assemblea
Constituent que els governadors nomenats mantindrien en con-

75 SINGH, M. P i SAxenA, Rekha, Indian Politics: Contemporary Issues and Concerns,
Delhi: Prentice Hall of India, 2008, p. 156-159.
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tacte el centre amb les unitats. Pot ser una de les raons per les
quals diverses comissions no van recomanar-ne I’abolici6 i
només van proposar unes quantes millores. Fins i tot els partits
que no eren del Congrés, que havien estat a I’altre extrem dels
actes governatius d’omissi6 i de comissio, tenen tan sols un cri-
teri reformista quant a aquest punt. Per aix0, la seva rellevan-
cia i significacié com a persona que fa d’enllag amb el centre en
el context de la unitat nacional ha guanyat partidaris en tot
’espectre politic divergent. En segon lloc, els pares fundadors
no haurien confiat més poders discrecionals constitucionals en
les materies d’aturar lleis aprovades per I’assemblea legislativa
estatal per a la conformitat del president, consultar el president
abans de promulgar ordenances sobre certs afers, fer recoma-
nacions per al mandat del president a I’Estat, i responsabilitat
administrativa especial en els estats de I’Area del Cinque i el
Sisé Programes, si volguessin fer del governador un simple cap
constitucional al dictat del president. Fins i tot quan es van
plantejar la idea d’una federaci6 laxa, planejaven donar al go-
vernador més potestats discrecionals. Aixi doncs, feia ’efecte
que s’acceptava el governador com a pega important en el pro-
grama de solidaritat nacional, considerada tan important com
els projectes de justicia social i democracia.

I’India ha de concebre vies perqué els governadors estiguin
més obligats a retre compte. Amb la introduccié dels elements
de control parlamentari en la qiiesti6 de la designacié i desti-
tucié es pot donar una major autonomia a la seva tasca.

4.6. Descentralitzacio de poders

Diversos estudis sobre el funcionament dels PRI van arribar
a la conclusié que els PRI van crear un ressorgiment als po-
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blats. Van demostrar que estava sorgint dins dels PRI una di-
reccié millor i més jove, que aquests organismes locals esta-
ven creant més espais de poder que hauria d’ocupar el meca-
nisme competitiu de les eleccions democratiques, que permetien
que un gran nombre de persones adquirissin capacitat de lide-
ratge a escala local, i conferien poder als representants del
poble. La supervisié dels representats del panchayat elegit va
millorar I’assistencia de professors a les escoles primaries; va fer
el gros de I’Administracié més sensible i va ajudar a controlar
la petita corrupci6 tant del personal subaltern com dels diri-
gents acabats d’elegir.”® Per aixo0 es pot esperar un gran bene-
fici de la continuitat de la descentralitzacio.

Per tal que els panchayats i les municipalitats puguin gau-
dir de més poder, tant la Uni6 com els estats han de perdre
una mica de pes a favor seu, no tan sols per compartir les ju-
risdiccions que coincideixen, sind també per «eliminar el mo-
nopoli del poder en totes les arees i concentrar-se en el més in-
dispensable seguint un principi de subsidiarietat».””

Nirmal Mukarji i Balveer Arora fan un al-legat a favor d’una
evoluci6 dels PRI des d’una institucié administrativa vinculada
al desenvolupament a un autogovern real: «llavors el federalisme
a I'India es desplegaria en cascada; una federacié de federacions.
[...] Cal veure el federalisme multinivell com el mitja estructural
mitjangant el qual els autogoverns poden descendir fins als pan-
chayati rajs dels pobles».”

76 Vegeu, per exemple, SHUKLA, L. P, A History of Village Panchayats in India, Dhar-
war: Institute of Economic Research, 1964; JATHAR, R. V., Evolution of Panchayati
Raj in India, Dharwar: .E.R., 1964; Informe d’un equip d’estudi sobre el Pancha-
yati Raj a Rajasthan, de I’Associacié d’Organismes Voluntaris per al Desenvolupa-
ment Rural, Nova Delhi, 1962; BAHESHWARI, B., Studies in Panchayati Raj, Delhi:
Metropolitan Book Co., 1963.

77 KasHyar, Subash C., «Union-States relations in India», op. cit., p. 39.

78 MukarJl, Nirmal i ArRORA, Balveer, Federalism in India: Origins and Development, op.
cit., p. 270.
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Anwar Shah presenta una nova visi6 dels GL que anomena
governament basat en el ciutada, i propugna un lideratge dels
GL en un sistema multicentrat, multiordre o multinivell en que
els ciutadans son els sobirans ultims i diversos nivells de go-
vern s’ocupen d’administrar el governament public.””

Una altra evolucié prevista del federalisme indi és la coope-
raci6 intergovernamental sobre materies dels annexos 7¢, 11¢
i 12¢ de la Constitucié». També, com s’ha apuntat abans, el
paral-lelisme de funcions entre els diferents nivells de govern
és un dissuasiu per a ’autonomia dels nivells descentralitzats;
aixo ha de canviar perqué pugui avancar la federalitzacio. Els
entesos tenen moltes esperances posades en el CIE, ja que és
una institucié molt practica en la reforma de ’estructura fede-
ral del sistema de govern.

Ara presenciem com els GL lluiten per aconseguir una por-
ci6 adequada (o equilibri) de poder amb els estats. Els avengos
fets per les RIG a nivell Uni6-Estat des de 1990 sén profecies
d’un futur brillant per a "autonomia dels GL i ’ampliacié del
seu paper en el governament de I’India.

Conclusié

Passar de I’heréncia colonial britanica a la integraci6 nacional
després de la independéncia fou el gran repte que afronta I'India
en les seves primeres décades com a republica. LIndia hi ha fet
front seguint el cami del federalisme i la democracia. El Partit
del Congrés, la principal organitzacié del moviment per la inde-
pendéncia que va dependre de I’euforia de la independéncia

79 SHAH, Anwar i SHAH, Sana, «The new vision of Local Governance and the evolving
roles of Local Governments» a Anwar Shah (ed.), Local Governance in Develop-
ment Countries, op. cit., p. 41-42.
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durant molt temps i va ser el partit dominant durant decades,
va tenir un impacte molt negatiu en la cultura politica de la nova
democracia i en ’evoluci6 del sistema federal indi. Pero en els
darrers anys hem presenciat com el federalisme indi evolucio-
nava rapidament a través de les politiques de coalici6. La base
per al reconeixement de la condicié d’estat també ha canviat
amb el temps. Per tant, es pot esperar que es donin canvis du-
radors en la cultura politica, ja que els politics i els partits poli-
tics s’hauran d’adaptar al motlle del federalisme.

Fins ara, ’India ha acomodat les seves miltiples diversitats
a partir de ’admissio de les reivindicacions de condici6 d’estat.
La condici6é d’estat és elogiada com a «marc institucional
d’autonomia i descentralitzacié que pot respondre més bé a la
necessitat de desenvolupament i d’identitat».®° Tanmateix, el
procés de reconeixement de la condicié d’estat és implicita-
ment limitat. On ha d’acabar aquest moviment extensible per
obtenir més poder politic, per una res publica més propera a
les comunitats?

L’avidesa de poder que impulsa les reivindicacions exten-
sibles de la condicié d’estat no poden en teoria depassar la
total descentralitzaci6 cap als GL. Ara sembla que I’India
s’inclina cap a I’ideal de Gandhi de la «Petita Republica». Si
calen més canvis en el nivell politic o institucional per assolir
autogoverns de base amb una descentralitzaci6 ideal, també
calen molts canvis en el pla social, ja que un «panchayat és un
microcosmos de la societat de la qual el poble en forma part.
Els nobles ideals d’«institucions d’autogovern» com les que
s’exposen a la 73a esmena de la Constitucié no es poden fer
realitat en I’actual societat injusta».8!

80 BHATTACHARYYA, Harihar, «Multiculturalism in Contemporary India», op. cit., p. 162.
81 MatHEw, George, «Federalism, Local Government, and Economic Policy», The India
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Si es treballa a través dels GL (en comptes de jerarquica-
ment per damunt seu), la Unio i els estats poden ser testimo-
nis d’un creixement en la «qualitat del caracter huma», per
citar els principis fonamentals de Nehru, i deixar enrere
I’experiéncia del poble de B. R. Ambedkar. Fomentar el desen-
volupament de les qualitats humanes és, en darrera instancia,
la ra6 de ser del govern.
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Apendix 1

Punt 1: Llista de la Uni6 i Llista Concorrent (Jurisdiccio)

Unié

Concorrent

[...]

52. Industries, el control de les quals per part de la Unid
el Parlament declara d’interés public per llei.

[...]

54. Reglamentacié de mines i desenvolupament de la mi-
neria en la mesura en qué el Parlament declari per llei
que aquesta reglamentacié i el desenvolupament sota el
control de la Unio és d’interes public.

[...]

61. Conflictes industrials que impliquin treballadors de la
Unié.

[...]

70. Servei Public a la Unié; Serveis a tot I'india; Comis-
sié del Servei Public de la Unid.

[...]

72. Eleccions al Parlament, a les Assemblees legislatives
dels estats i als carrecs de president i vicepresident; Co-
missi6 Electoral.

[...]

75. Emoluments, dietes, privilegis i drets relatius a
I'excedéncia del president i de I’Administracio, els sous i
dietes dels ministres de la Unié, els sous, dietes, i els
drets amb relacié al permis d’abséncia i altres condicions
de servei de I'interventor i auditor general.

76. Auditoria dels comptes de la Uniod i dels estats.

[...]

78. Constitucio i organitzacié (incloent-hi vacances), dels

Tribunals Superiors, tret de les disposicions relatives als

374

5. Casament i divorci;
nadons i menors; adop-
cio; testaments, intestats
i successid; familia con-
junta i divisio; totes les
materies respecte a les
quals les parts en proce-
diments judicials fossin
immediatament anteriors
a la vigéncia d’aquesta
Constitucié subjectes a
la seva llei personal.

6. Transferencia de la pro-
pietat que no sigui sol
agricola; registre d’escrip-
tures i documents.

7. Contractes, incloent-hi
I’associacio, organisme,
contractes de transport i
altres formes especials
de contractes, llevat dels
contractes relatius al sol
agricola.

8. Greuges processables.
[...]

20. Planificacié econo-
mica i social.

[...]



oficials i funcionaris de tribunals superiors; les persones
amb dret a exercir davant els Tribunals Superiors.

[...]

80. Ampliacié de les atribucions i jurisdiccié dels mem-
bres d’una forga de policia pertanyent a qualsevol estat a
qualsevol zona fora d’aquest estat, pero no a fi que la po-
licia d’un estat exerceixi les competéncies i la jurisdiccid
en qualsevol area fora d’aquest estat sense el consenti-
ment del govern de I'estat en el qual es troba aquesta
zona; ampliacié de les atribucions i jurisdiccié dels mem-
bres d’una forga de policia pertanyent a qualsevol estat a
les zones de ferrocarril fora d’aquest estat.

[...]

82. Impostos 0 ingressos excepte els ingressos de
I’agricultura.

83. Drets de duana incloent-hi els drets d’exportacio.
84. Impostos del comerg interior sobre el tabac i altres
béns manufacturats o produits a I'india excepte:

(a) begudes alcoholiques per al consum huma;

(b) opi, canem indi i altres drogues narcotiques, incloent-
hi preparats medicinals i productes d’higiene que contin-
guin alcohol o qualsevol altra substancia inclosa en els
subapartat b d’aquesta entrada.

85. Impost de societats.

86. Limpost sobre el valor capitalitzat dels actius, exclu-
siu de sol agricola, de particulars i empreses; impostos
sobre el capital d’'empreses.

87. Impost de I'Estat relatiu a la propietat que no sigui de
sol agricola.

88. Impostos relatius a la successié de la propietat que
no sigui sol agricola.

89. Impostos de veciment sobre béns o passatgers,
transportats per tren, mar o aire; impostos sobre bitllets

de tren i mercaderies.

25. Educacio, incloent-hi
I’educacié técnica, me-
dica i universitats, sub-
jecte a les disposicions
de les entrades 63, 64,
65 i 66 de la Llista I; for-
macioé per al treball ocu-
pacional i tecnica.

[...]

34. Control de preus.
35. Vehicles propulsats
mecanicament incloent-
hi els principis sobre els
quals es recaptaran els
impostos sobre aquests
vehicles.

36. Fabriques.

37. Calderes.

38. Electricitat.

39. Diaris, llibres i prem-
sa escrita.

[...]

41. Custodia, gestid i eli-
minacié de la propietat
(incloent-hi el sol agri-
cola) declarada per llei
propietat evacuada.

42. Adquisicié i requisi-
ci6 de la propietat.

[...]
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90. Els impostos que no siguin drets de timbre sobre
les transaccions en les borses i els mercats de futurs.
91. Les taxes d'efectes timbrats en matéria de lletres
de canvi, xecs, pagarés, coneixements d’embarcament,
cartes de credit, politiques d’assegurances, la transfe-
réncia d’accions, obligacions, poders i rebuts.

92. Impostos sobre la venda o compra de diaris i els
anuncis que s’hi publiquen.

92A. Impostos sobre la venda o compra de béns dife-
rents dels diaris, quan la venda o la compra es duu a
terme en el decurs del comerg o intercanvi interestatal.
92B. Impostos sobre les trameses de mercaderies
(tant si la tramesa és a la persona que la fa com a
qualsevol altra persona), si aquesta partida es realitza
en el decurs del comerg o intercanvi interestatal.
[...]

97. Qualsevol altre afer no enumerat a la Llista Il o lll,
incloent-hi qualsevol altre impost no esmentat en cap
d’aquestes llistes.

[...]

Font: 7a Llista de la Constitucid.
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Punt 2: GL urbans i rurals (Jurisdiccio)

Rural

Urba

1. Agricultura, incloent-hi les extensions
agricoles.

2. Millores de la terra, implementacio de re-
formes en la terra, consolidacié de la terra
i conservacio6 del sol.

3. Irrigacié menor, gestié de I'aigua i desen-
volupament de conques.

4. Cria d’animals, productes lactics i aviram.
5. IndUstria pesquera.

6. Silvicultura social i de granja.

7. Producte forestal menor.

8. IndUstries de petita escala, incloent-hi in-
dustries de processament d’aliments.

9. Khadi, industries dels pobles i de les
granges.

10. Habitatge rural.

11. Aigua potable.

12. Combustible i farratge.

13. Carreteres, clavegueres, ponts, trans-
bordadors i altres mitjans de comunicacié.
14. Electrificacio rural, incloent-hi la distri-
buci6 d’electricitat.

15. Fonts d’energia no convencionals.

16. Programes d’alleujament de la pobresa.
17. Educacid, incloent-hi I'escola primaria i
secundaria.

18. Formaci6 tecnica i educacié professio-
nal.

19. Educaci6 per a adults i no reglada.
20. Biblioteques.

21. Activitats culturals.

1. Planificacié urbanistica incloent-hi
planificacié de la ciutat.

2. Regulacié de I's del sol i la cons-
truccié d’edificis.

3. Planificaci6 per al desenvolupament
social i economic.

4. Carreteres i ponts.

5. Subministrament d’aigua amb finali-
tats domestiques, industrials i comer-
cials.

6. Sanitat publica, mesures sanitaries i
profilactiques i gestié de residus solids.
7. Serveis de bombers.

8. Silvicultura urbana, proteccié del me-
di ambient i promocié dels aspectes eco-
logics.

9. Proteccié dels interessos dels sectors
més debils de la societat, incloent-hi els
minusvalids i els endarrerits mentals.
10. Millora i dignificacié dels suburbis.
11. Atenuacié de la pobresa urbana.
12. Provisié de serveis i instal-lacions
urbans com parcs, jardins i parcs infan-
tils.

13. Promoci6 d’aspectes culturals, edu-
catius i estétics.

14. Enterraments i llocs d’enterrament;
incineracions, llocs d’incineracio i cre-
matoris eléctrics.

15. Refugis de bestiar; prevenci6 de la

crueltat contra els animals.
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22. Mercats i fires.

23. Sanitat i higiene, incloent-hi hospitals,
centres d’atencid primaria i dispensaris.
24. Subsidis familiars.

25. Desenvolupament de dones i nens.
26. Benestar social, incloent-hi el benestar
dels discapacitats i els endarrerits mentals.
Benestar social, incloent-hi subvencions per
als minusvalids i endarrerits mentals.

27. Seccions de benestar dels més débils,
i en particular, de les castes i tribus desafa-
vorides.

28. Sistema de distribucié publica.

29. Manteniment dels actius de la comu-

nitat.

16. Estadistiques vitals incloent-hi els
registres de naixement i defuncions.
17. Serveis publics, incloent-hi I'enllu-
menat dels carrers, aparcaments, para-
des d’autobus i lavabos publics.

18. Regulacié d’escorxadors i adoberies.

Font: Quadres 11 i 12 de la Constitucié.
Font: 11¢ i 12¢ punts de la Constitucid.
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Punt 3: Sistema de tres graons en el federalisme indi

Unié de I'india
(Primer estrat)
Dues Cambres del Parlament
Lok Sabha- 543 i Rajya Sabha - 250
Total EM-793

Estats i territoris de la Unid
(Segon estrat)
28 estats i 7 territoris de la Unié*
Total EM-4508

> Districte i per sota (Tercer estrat) <
Panchayats: 239,544 -
ME-2.828.779 or, anrr:rzslﬁftlgislocals
DM-1.038.989 g .
a tots nivells: 3.551
DP-79.378 ME-68.554
MCD/MTD-853.931 :
Panchayats de districte: 537
ME-15.694 Corporacions urbanes: 112
DM-5779 DP-34
DP-198
Panchayats intermedis: 6094
ME-156.609 Municipalitats de les ciutats: 1430
DM-58.094 DP-476
DP-1970
Panchayats dels pobles: 232.913
ME-2.656.476 Panchayats Nagar: 2009
DM-975.116 DP-670
DP-77.210
‘ Assemblees del poble ‘ \ Comités de districte \

—‘ Consells autonoms per arees tribals i especials** ‘—

ME- Membres Elegits; DM-Dones membres; DP-Dones Presidentes; MCD/MTD-
membres de castes desafavorides i membres de tribus desafavorides

*De cada set territoris de la Unié només dos tenen assemblees.

**Els consells autonoms es creen a Bengala Occidental, Jammu i Caixmir i Assam
per a ’administraci6 i el desenvolupament d’arees tribals amb caracteristiques espe-
cials. Perd també tenen governs locals legals.
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Apendix 2

Estats i territoris de la Unié a I'india

Estats

1.
2.
3
4
5.
6
7
8
9

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.

380

Andhra Pradesh (1953, 1956, 1959)
Assam (1951, 1962, 1971)

Bihar (1950, 1956, 1968, 2000)
Gujarat (1960)

Kerala (1956)

Madhya Pradesh (1950, 1956, 2000)
Tamil Nadu (1950, 1953, 1959)
Maharashtra (1950, 1960)

Karnataka (1950, 1956, 1968)
Orissa (1950, 1960)

Panjab (1950, 1956, 1960, 1966)
Rajasthan (1950, 1956, 1959)

Uttar Pradesh (1950, 1968, 1979, 2000)
Bengala Occidental (1950, 1954, 1956)
Jammu i Caixmir (1950)

Nagaland (1962)

Haryana (1966, 1979)

Himachal Pradesh (1966)

Manipur (1971)

Tripura (1950)

Meghalaya (1971)

Sikkim (1975)

Mizoram (1971)

Arunachal Pradesh (1971)

Goa (1987)

Uttaranchal (2000)

Jharkhand (2000)

Chattisgarh (2000)



Territoris de la Unio

Delhi (1950,1956)

Andaman i Nicobar (1950, 1956)
Lakshadweep (1956)

Dadra i Nagar Haveli (1961)
Daman i Diu (1987)

Pondicherry (1962)

Chandigarh (1966)

Font: Rajeev Dhavan, 2004, «Indian Federalism and its Discontents: A Review», do-
cument presentat a la taula rodona india sobre el governament legislatiu i executiu
als paisos federals com a part del Programa de Dialeg Global del Forum de les Fe-
deracions, Ottawa a Nova Delhi, 5 de juny.

Nota: Els anys indiquen les dades de creaci6 de les unitats i els canvis en fronteres o
d’estatus. Les fronteres dels diferents estats han sofert continues alteracions. Alguns

territoris de la uni6 (per exemple, Goa) s’han convertit en estats de ple dret.
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8. El Regne Unit com a estat multinacional

Stephen Tierney
University of Edimburg

El capitol analitzara el desenvolupament del Regne Unit com
a estat multinacional. A la segona part explorarem I’evolucio
historica del Regne Unit i com es forma arran de la uni6 de
les societats nacionals establertes o almenys incipients d’An-
glaterra, Gal-les, Escocia i Irlanda. A la tercera part parlarem
la reconfiguraci6 recent del Regne Unit derivada de la trans-
feréncia de competéncies del govern a Escocia, Gal-les i Ir-
landa del Nord; i a la quarta part ens centrarem en els exits i
fracassos del model de devolution. Finalment, a la cinquena
part examinarem com poden evolucionar les coses en un
futur. Es clar que el Regne Unit no és un estat federal del tot
format, i no obstant aixo el desenvolupament de la devolution
i la manera en que la posicié constitucional resta oberta al
canvi indica que en les properes décades noves evolucions
constitucionals federals continuaran modelant el caracter
multinacional del Regne Unit de maneres imprevisibles.
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1. Desenvolupament historic del Regne Unit com a estat
multinacional

La caracteristica fundacional de I’Estat britanic i el principi
durador que en sosté el marc constitucional és la uni6. Aixo
és evident en el mateix nom de I’Estat —el Regne Unit de
Gran Bretanya i Irlanda del Nord— que reflecteix el fet que
el Regne Unit es compon de diverses nacions. Anglaterra, Es-
cocia i Gal-les son societats nacionals diferents amb histories
i tradicions particulars, mentre que Irlanda del Nord, amb la
seva demografia més complexa, compren dos grups nacionals
diferents: els unionistes britanics i els nacionalistes irlande-
sos. El concepte d’uni6 és particularment fonamental per a la
historiografia constitucional del Regne Unit, ja que les na-
cions constituents de I’Estat es van agrupar, si més no formal-
ment, en processos d’uni6 legal. Fins i tot es va donar reconei-
xement legal amb una llei del Parlament angleés a la conjuncio
d’Anglaterra i Gal-les, tot i que des del punt de vista politic va
ser més aviat un exemple de conquesta que no pas de matri-
moni voluntari.! En ’era moderna, tanmateix, ’Estat britanic
tal com existeix avui va ser creat per les unions constitucio-
nalment més significatives entre Anglaterra i Escocia per for-
mar el Regne Unit el 1707,% i entre el Regne Unit i Irlanda (en
que la presencia d’Irlanda del Nord al Regne Unit és el llegat
que en queda) el 1800.> Aquest procés conscient de la propia
identitat de creaci6 d’una uni6 multinacional s’ha vist afectat
per agitacions politiques, més evidents que mai en la campa-

1 27 Hen VIII, c. 26. Aixi és com es titulen tradicionalment a Anglaterra, les Lleis de
I’Acta de Gal-les de 1535 i, al Pais de Gal‘les, I'’Acta de la Unié de 1536.

2 Acta d’Unié amb Escocia de 1706, 6 Annex c. 11; i Acta d’Unié amb Anglaterra de
1707, APS XI, 406, c. 7.

3 Uni6é amb I’Acta d’Irlanda de 1800.
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nya irlandesa per a la independéncia que va dur a la particié
d’Irlanda la década de 1920 i la subsegiient disputa sobre
’estatus constitucional d’Irlanda del Nord. Les relacions en
altres parts del Regne Unit han estat més amistoses, pero tot
i aixi, des dels anys cinquanta els nacionalismes escoces i
gal-lés han recuperat forga,* cosa que ha menat, a finals dels
anys noranta, a la creacié d’un govern desconcentrat (devol-
ved) en cadascun d’aquests tres territoris. Aquests desenvo-
lupaments representen cert canvi constitucional i reconeixe-
ment de la diversitat nacional del Regne Unit sense precedents
d’en¢a dels mateixos processos d’uni6. I avui, per tant, la
transferéncia de competeéncies a Escocia, Gal-les i Irlanda del
Nord serveix per institucionalitzar més que mai abans el plu-
ralisme nacional d’aquestes illes, i afegeix un aparell governa-
mental complex a la realitat sociologica del Regne Unit com
un «estat uni6».’

Malgrat la idea que el regne Unit com a estat unié també
compren Pestatus de Gal-les, Irlanda del Nord i altres territo-
ris illencs, des de la perspectiva d’aquest capitol ens interessa
més que res la unié angloescocesa que segons I’entendre de
molts continua essent el moment constitucional fonamental
en la creaci6 de I’Estat britanic. El matrimoni d’Escocia i An-
glaterra es va completar amb la uni6 dels Parlaments d’aquests
dos paisos el 1707, que fou la culminacié del procés iniciat en
la uni6 de les corones el 1603.

La significacié constitucional d’aquest procés des de la
perspectiva del multinacionalisme és que Escocia i Anglaterra

4 DeviNE, T. M., The Scottish Nation, 1700-2000 (1999), p. 574-617; MoraaN, K. O.,
Rebirth of a Nation: A History of Modern Wales (1982).

5 RokkaN, S. i URwiN, D. a S. Rokkan i D. Urwin (eds.), The Politics of Territorial Iden-
tity: Studies in European Regionalism (1982), p. 11; S. Tierney, Constitutional Law
and National Pluralism (2004), p. 6-8 i 110-117.
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van entrar a la uni6 amb tradicions constitucionals molt di-
ferents. El segle xvII va estar marcat per una guerra civil bru-
tal, i hi va aparéeixer una doctrina de rebel-1i6 dins el cos po-
litic escoces que era en general més radical que la tradicio
constitucional més conservadora que es pot observar en la
historia constitucional anglesa. Aixo es posa de manifest so-
bretot en la revolta de 1688-1689 que va portar al tron de
tots dos estats Guillem i la seva dona Maria (Guillem III,
1689-1702, 1 Maria II, 1689-1694). La revolucid no tan sols
va accelerar el cami cap a la uni6 plena, sin6 que també va
servir per posar de relleu que Escocia i Anglaterra s’incor-
porarien a aquesta unié amb tradicions constitucionals d’allo
més diferents. En la revolucié de 1688-1689 era evident que
Escocia i Anglaterra tenien visions diferents pel que feia de la
posici6 legal del monarca. A Anglaterra hi hagué un intent
decidit de negar que el que estava passant era de fet una re-
voluci6. El Parlament de la Convencié que es va convocar
sense ’autoritat del rei existent (Jaume VII, 1685-1689), i per
tant de manera il-legal (segons la llei constitucional el Parla-
ment anglés no es podia convocar sense el rei), en comptes de
declarar que era un acte de rebel-1i6 legitima, per bé que tec-
nicament il-legal, va declarar que el tron estava vacant i el va
oferir a Guillem i Maria. El Parlament escoces, en canvi, era
obertament revolucionari. Com que hi havia una forta tradi-
ci6 constitucional de monarquia limitada, incloent-hi la idea
generalitzada que es podia enderrocar un rei, més que afir-
mar que Jaume havia deixat el tron vacant el 1688, el Claim
of Right (Reclam de Dret) proclamat pel Parlament d’Escocia,
declarava explicitament que Jaume havia perdut el dret al
tron d’Escocia. Aquesta declaracié tan poc ambigua que el
Parlament escoces podia deposar un rei que actués d’una ma-
nera clarament inconstitucional va donar un nou impetu a un
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Parlament vigoritzat en els disset anys que separen el Claim of
Right i el Tractat de la Uni6.°

1.1. La Uni6 de 1707 i la llei fonamental

En sortir d’aquest periode revolucionari, la Uni6 del 1707 fou
en gran part instigada per ’Estat angleés, i la pressié politica
que va exercir va trobar bastant suport entre ’elit escocesa,
especialment en un periode en qué Escocia tenia una eco-
nomia feble.” Les Actes de la Unié o Tractat de la Unid
(aquests termes s’empren sovint de manera intercanviable)
van reconéixer institucions importants de la vida escocesa i
miraven de garantir la continuitat de la seva existéncia en el
futur, garanties que van fer de la unié escocesa amb Angla-
terra un procés més consensual i més condicional que no la
uni6 de la Gran Bretanya amb Irlanda, que en molts sentits va
ser més un procés de conquesta que d’unié.®

Contra el tel6 de fons de les diferents tradicions constitu-
cionals dominants a Anglaterra i Escocia el 1707, una desta-
cada questié constitucional que va sortir d’aquest procés i
que encara es planteja de tant en tant és fins a quin punt les
Actes de la Uni6 constitueixen una forma de «llei fonamen-
tal» per al nou estat del Regne de la Gran Bretanya.” En al-
tres paraules, amb la fundacié d’aquest nou Estat, aquestes

6 Munro, C. R., Studies in Constitutional Law, (2a ed., 1999), 22.

7 Munro proporciona una explicacié dels antecedents de la Unio, ibid., p. 23-25.

8 Encara que, com a minim en I'aspecte formal, en el cas de la unificacié d’Irlanda
amb el Regne Unit de 1800 es va adoptar un model similar al que unificava Esco-
cia i Anglaterra (Actes aprovades per cada Parlament que contenien certes garan-
ties constitucionals).

9 MacCorwmick, N., «Does the United Kingdom Have a Constitution?» (1978) Northern
Ireland Legal Quarterly, nim. 29, p. 1.
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Actes de la Unié representen alguna mena de constitucio es-
crita, superior en importancia normativa a les posteriors
Actes de la institucié que van crear: el nou Parlament de la
Gran Bretanya?

En els segles transcorreguts han aparegut efectivament de
tant en tant diferents parers dins els sistemes legals
d’Anglaterra i Escocia pel que fa a I’estatus de les Actes de la
Uni6. Comengant amb la perspectiva adoptada pel dret an-
glés, la versié dominant de la unié de parlaments en la his-
toriografia constitucional anglesa és que les Actes de la Unio
no constitueixen una llei fonamental. La unié d’Escocia i An-
glaterra fou de fet un matrimoni constituent similar en reali-
tat a una conquesta d’Escocia per part del sistema constitu-
cional anglés; Pestructura normativa de la Constitucid
anglesa subsumia la d’Escocia, i d’aquesta manera el Parla-
ment anglés va continuar existint efectivament, sobrevivint la
unié de parlaments a pesar de la formula continguda en les
Actes de la Unié que preveien un nou Parlament.!® Per aixo,
el Parlament anglés va sobreviure a la transici6 cap al nou
Estat de la Gran Bretanya i va introduir en el nou Estat el prin-
cipi incipient de supremacia legislativa que esdevindria la
norma dominant de la Constitucié de la Gran Bretanya.
Aquesta va poder, d’una manera similar, incorporar Irlanda
mitjangant una Acta del Parlament Britanic existent el 1800.!

Molts escocesos tenien en temps de la Unié del 1707 un
concepte diferent del que significaria la Unid,'? i al segle xx

10 TReVELYAN, G. M., History of England (1926), p. 481. Vegeu també Devine, damunt
3-30.

11 Acta de la Uni6 (Irlanda) 1800 (1800 c. 38-40 Geo 3).

12 Els delegats escocesos que negociaren I’Acord de la Unié van afavorir una primera
forma d’acord federal. (MacCormick, 1999), p. 55-60; vegeu també MunRro, C. a
S. Tierney (ed.), Accommodating National Identity: New Approaches in Internatio-
nal and Domestic Law (2000), 138.
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els tribunals escocesos van suggerir de vegades, en efecte, que
el sistema legal escoces conservava una visié diferent tant de
la naturalesa de la Uni6é com potser també de les potestats del
Parlament del Regne Unit en el periode posterior a la Uni6.!?
Aquesta interpretacio alternativa de la Unié no la veu com
un matrimoni constituent en virtut del qual Escocia veiés les
seves tradicions legals i constitucionals substituides per les d’An-
glaterra, sin6 més aviat com un pacte en que tots dos con-
junts de tradicions van sobreviure. El nou Parlament fou per
tant la creacié de dues nacions iguals i constituents, cadas-
cuna de les quals hi va aportar les seves propies tradicions
constitucionals, i cap de les quals havia d’estar necessaria-
ment per damunt de I’altra.'* A més, segons aquest fil argu-
mental, els documents fundacionals d’aquest Parlament eren
les Actes de la Unid, que conserven un valor constitucional
més alt que les posteriors lleis «ordinaries» del nou Parla-
ment, i com a tals certs aspectes de les Actes de la Unié no
estan oberts al rebuig del nou Parlament.

Aix0 no obstant, els tribunals escocesos s’han referit al-
guna vegada a la supervivéncia d’una tradicié constitucional
escocesa que podria basar-se en les Actes de la Uni6 com a
font més organica d’autoritat constitucional que el Parlament
de Westminster.!® Tanmateix, el record de la particular tradi-

13 Wicks, E., «<A New Constitution for a New State? The 1707 Union of England and
Scotland» (2001) Law Quarterly Review, nim. 117, p. 109.

14 Segons el diputat Jim Wallace (més tard membre del Parlament escoces i vice-
primer ministre d’Escocia): «el concepte de sobirania parlamentaria era ali¢ a la
historia d’Escdcia [...] alld que s’establi el 1707 i s’Taugmenta el 1801 quan Ir-
landa va entrar a la Uni6 va ser un parlament del Regne Unit. No era un parlament
d’Anglaterra, d’Escocia o d’Irlanda [...] No hi ha cap rad per qué les teories cons-
titucionals d’un parlament d’Anglaterra hagin de prevaldre sobre les teories cons-
titucionals de cap altra part del que era una Unié igual.» H. C. Deb., vol. 305 col.
369 (28 de gener de 1998).

15 MacCormick v Lord Advocate 1953 Casos de Sessi6 396.
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ci6 constitucional escocesa va ajudar a infondre un sentiment
de dret a ’autonomia quan una campanya a favor de la trans-
ferencia de competéncies va iniciar-se les déecades de 1980 i
1990. També sera interessant observar si els records d’aquesta
tradici6 particular esdevindran més rellevants avui, a mesura
que els acords de transferéncia de competeéncies s’ampliin per
tot el Regne Unit i els escocesos demanin més competéncies
constitucionals o fins i tot la independéncia; i si el redesco-
briment de versions constitucionals alternatives pot tenir in-
fluéncia en el futur desenvolupament del Regne Unit com a
estat multinacional.

1.2. El cami cap a la devolution

La devolution a Escocia i Gal-les va sorgir d’una intensifica-
ci6 del sentiment nacionalista a partir dels anys cinquanta del
segle passat que va arribar al punt maxim els anys vuitanta i
noranta. El partit laborista, a ’oposicié des de mitjan anys
vuitanta en endavant va desenvolupar un fort compromis
quant a la devolution que després va aplicar en arribar al
poder el 1997. La historia atribolada d’Irlanda del Nord fa
que la seva situaci6 sigui unica al Regne Unit, pero els acords
de traspas que s’hi van fer el 1998 també van reconéixer la
for¢a del nacionalisme subestatal pel fet d’assolir un acord
entre els dos grups nacionals distintius de la provincia —unio-
nistes britanics i nacionalistes irlandesos— i també incloia
cert grau de cooperacid intergovernamental entre els Estats
britanic i irlandes. Pero també és remarcable que la devolu-
tion no hagi estat una prioritat per a Anglaterra, la nacié més
gran de la Unié. No hi ha hagut cap compromis de crear un
parlament anglés analeg a les institucions autdonomes consti-
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tuides en cap altra part del Regne Unit. El govern laborista si
va seguir una politica de regionalitzacié a Anglaterra. Pero
després del rebuig d’una forma molt modesta de transferén-
cia de competencies regional oferta als votants del nord-est
d’Anglaterra en referendum el novembre de 2004, de les nou
regions angleses, només Londres té una forma de govern re-
gional. Per aixo, I’estructura governamental resultant també
té I’efecte de subratllar la naturalesa multinacional de la de-
volution al Regne Unit, ja que només les societats nacionals
—Escocia i Gal-les (i Irlanda del Nord, que conté dues socie-
tats nacionals)— tenen autogovern.

El creixement del nacionalisme escoces, i fins a cert punt
del nacionalisme gal-lés, es pot remuntar a la década de 1950.
Aquest fenomen es pot trobar en tot un seguit de societats na-
cionals subestatals del mén desenvolupat, incloent-hi també
Catalunya i el Pais Basc, Flandes a Belgica, i el Quebec al Ca-
nada. A Escocia aixo va menar al desenvolupament d’un Par-
tit Nacionalista Escoces fort i separatista que va obtenir onze
escons a la Cambra dels Comuns en les eleccions generals
d’octubre de 1974. La intensificaci6 del sentiment naciona-
lista també era evident a les branques escoceses dels partits
tradicionalment unionistes com els laboristes i els liberals, i
tot i que el nou nacionalisme escoces d’aquests dos partits
no era en general de plantejament separatista, va decantar
aquests partits cap un suport més gran a la devolution. El na-
cionalisme gal-lés també va avangar una mica els anys setanta
i vuitanta. En tots dos paisos un major impetu en el creixe-
ment del nacionalisme a tota la classe politica va ser una re-
acci6 al govern conservador dels anys vuitanta i noranta. El
desencis amb les politiques neoliberals d’aquest periode es va
manifestar en reivindicacions no tan sols d’altres politiques
econdomiques siné amb la maxima claredat de «Home Rule»:

391



d’un sistema de govern autonom, que donés a Escocia i
Gal-les ’oportunitat d’autogovernar-se i de crear el seu propi
programa economic i social.

Centrant-nos en Escocia, ja s’hi ha produit un major pro-
cés extraparlamentari que no a Gal-les, va iniciar-se un movi-
ment favorable als traspassos de competéncies amb la Cam-
panya per a una Assemblea Escocesa (CSA en les seves sigles
angleses) llancada el 1985. Aix0 va menar a la Convencid
Constitucional Escocesa (SCC), establerta el 1989, a la qual
es va confiar la tasca de preparar un pla d’autonomia, mobi-
litzar-hi partidaris, i «afirmar el dret dels escocesos a assegu-
rar I’aplicacié d’aquest pla».t

L’impuls que aquesta campanya extraparlamentaria va
donar a la transferéncia de competéncies va comportar que
s’accelerés el procés pel qual es va aprovar la legislacié des-
prés que el Partit Laborista arribés al poder al Regne Unit el
1997. El clima politic de 1997-998 era molt propici a la de-
volution; una Administracié laborista elegida per una gran
majoria el 1997 es va comprometre als traspassos, i aixi, molt
influida pels diputats laboristes escocesos, el govern va dur a
terme els acords de transferéncia de competéncies a la pri-
mera sessié del nou Parlament. El fet que la campanya extra-
parlamentaria ja hagués creat un model complex que després
el Parlament va poder adoptar amb facilitat va ser una ajuda
considerable en el cami cap a ’autogovern.

El procés va anar aixi: poc després d’assumir el poder, i a
partir dels efectes de la campanya extraparlamentaria, el go-
vern del Regne Unit va publicar el llibre blanc Parlament
d’Escocia, que contenia un model de devolution molt elabo-
rat. A continuacid, aquesta proposta es va sotmetre a referén-

16 A Claim of Right for Scotland (1988).

392



dum a Escocia el novembre de 19977 i una gran majoria va
votar si a la proposta principal.'® A Gal-les, on no hi hagué
una mobilitzaci6é de la ciutadania, els origens de la devolu-
tion van sorgir del mateix Parlament del Regne Unit. Aixo
potser explica en part per que ’acord sobre Gal-les és molt
més modest que el d’Escocia. Pero, al capdavall, el procés de
transferéncia de competencies a Gal-les va ser similar, i se ce-
lebra un referendum el 1997 que va possibilitar la legislacio
aprovada el 1998. A la segona part analitzarem el cas singu-

lar d’Irlanda del Nord.

2. Principals processos institucionals i de presa de decisions
del Regne Unit i ’efecte de la devolution en la
descentralitzaci6 de I’estat unitari

En ocupar-nos dels principals processos institucionals i de
presa de decisions del Regne Unit desconcentrat, un dels
temes clau en qué ens centrarem en aquesta part és la natura-
lesa asimeétrica de ’acord. Es asimétric en el sentit que Angla-
terra continua governada pel Parlament i el govern centrals
del Regne Unit, i també perqué cadascun dels tres territoris
amb autogovern tenen potestats molt diferents inter se.

Tot i que s’han transferit competencies a Irlanda del Nord,
Escocia i Galles, aix0 no ha suposat una restriccié del poder
legal sobira del Parlament de Westminster, ’assemblea legis-
lativa central. Per tant, cal diferenciar el model d’autonomia
subestatal del Regne Unit del dels estats federals. Des de la

17 Acta dels referendums (Escocia i Gal-les) de 1997.

18 Sobre la primera qlestié —estic d’acord que hi hagi un Parlament escoces—, un
74% va votar si; i en la segona —estic d’acord que un Parlament Escocés hau-
ria de tenir competéncies impositives—, un 63,5% va votar si.
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perspectiva legal formal, el Parlament de Westminster conti-
nua tenint la supremacia legislativa en les disposicions cons-
titucionals no escrites del Regne Unit, i aixi, la transferéncia
de competéncies no afecta en principi la seva capacitat de fer
lleis. Per aixo, els estatuts que van crear la devolution —Acta
Escocesa de 1998; Acta d’Irlanda del Nord de 1998; Acta del
govern de Gal-les de 1998— no estan «consolidats», ni ho po-
drien estar com a qiiestio de teoria constitucional ortodoxa.
Una altra diferéncia estructural respecte a molts models fede-
rals és que, encara que aquests tres territoris han adquirit au-
tonomia, aix0 no ha anat acompanyat de cap formalitzacio
concomitant del seu paper representatiu al centre de I’Estat;
per exemple, en adaptacions recents a la composicié de la se-
gona cambra de I’assemblea legislativa, la Cambra del Lords,
no s’ha transformat en el tipus de cambra territorial comuna
a molts estats federals.

El procés de devolution empres pel Parlament del Regne
Unit va deixar molt clar que, en ’ambit constitucional, les
potestats centrals de I’Estat no es veurien disminuides. Per
exemple, el llibre blanc Parlament d’Escocia de 1997 que pre-
sentava la proposta de transferéncia de competeéncies a Esco-
cia afirmava: «El Parlament del Regne Unit és i continuara
essent sobira en totes les mateéries; pero com a part de la de-
cisié del govern de modernitzar la Constitucié britanica,
Westminster optara per exercir aquesta sobirania mitjancant
la transferéncia de la responsabilitat legislativa al Parlament
escoces sense reduir de cap manera les seves potestats.»'’
Pero, a pesar que des de la perspectiva constitucional formal el
Regne Unit encara sembla un estat unitari, des del politic ara
sembla impossible que el Parlament del Regne Unit revoqui

19 Parlament d’Escocia, Cm 3658, juliol de 1997, paragraf 4.2.
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disposicions importants de cap dels tres acords de devolution
sense ’acceptaci6 politica del territori implicat. Per tant, com
que s’han transferit les potestats de gran abast, sobretot al
Parlament escoceés i a I’Assemblea d’Irlanda del Nord, a la
practica el Regne Unit és ara i probablement continui essent
un estat molt descentralitzat. Un exemple de la forga politica
de la devolution és que, tot i la continuada supremacia del
Parlament del Regne Unit, ara hi ha una convenci6 constitu-
cional en virtut de la qual el Parlament del Regne Unit no pot,
en circumstancies normals, legislar sobre materies transferides
sense el consentiment del Parlament escoces i I’Assemblea
d’Irlanda del Nord.?°

2.1. Devolution asimétrica

Com s’ha comentat, la transferéncia de competéncies al Regne
Unit és molt asimeétrica, amb diferéncies fonamentals en les dis-
posicions d’autonomia per a cada territori. Tant el Parlament
escoces com I’Assemblea d’Irlanda del Nord tenen competen-
cia legislativa primaria en una serie d’arees legislatives, tot i
que hi ha diferéncies entre les assemblees legislatives respec-
tives, mentre que I’Assemblea de Gal-les no en té. Que la de-
volution al Regne Unit sigui asimétrica reflecteix els objectius
diferents dels partidaris de la mateixa i els diversos compro-
misos de reforma entre electorats subestatals. Com s’ha apun-
tat més amunt, a Escocia va haver-hi una campanya prolon-
gada per a la creaci6 d’un parlament amb potestat legislativa
i el nou govern laborista de maig de 1997 es va afanyar a des-

20 Lanomenada convencié «Sewel» anomenada segons lord Sewel, que, com a re-
presentant del govern, suggeri aquest procés en el debat parlamentari sobre la
Llei d’Escocia. Hansard, H.L. vol. 592, col. 791 (21 de juliol de 1998).
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plegar aquest model. La situacio6 a Irlanda del Nord era dife-
rent on hi havia hagut transferéncia de potestats legislatives
entre 1922 1 1972. Amb el comengament de la violéncia po-
litica a finals dels anys seixanta, es va reprendre el govern di-
recte de Westminster el 1972. El pacte de devolution propo-
sat en ’Acord del Dimecres Sant de 1998 també va ser, doncs,
un pacte de pau. Per aix0 cal observar des d’aquesta perspec-
tiva I’Assemblea d’Irlanda del Nord i el model tan particular
de devolution que també inclou disposicions transfrontereres
amb la Republica d’Irlanda.

2.2. Processos institucionals i de presa de decisions a nivell
subestatal

Escocia

Escocia té un Parlament de cent vint-i-nou membres. Hi ha se-
tanta-tres diputats de districte electoral elegits amb el sistema
de sufragi directe o escrutini uninominal majoritari (que
també s’utilitza encara a les eleccions a Westminster), i cin-
quanta-sis diputats regionals addicionals elegits amb un sis-
tema de membres addicionals de representacié proporcional
que empra llistes de partit tancades per determinar quins can-
didats acompanyaran els diputats de districte electoral al Par-
lament. Les eleccions se celebren cada quatre anys en perio-
des fixos, tot i que I’Acta Escocesa preveu eleccions generals
extraordinaries en determinades circumstancies.?! La conse-
quéncia politica del sistema electoral va ser la formacié de
Governs de coalici6 entre els laboristes i els democrates libe-
rals del Parlament escoces des de 1999 fins a 2007 amb Pelec-

21 Acta d’Escocia de 1998, sec. 3.

396



ci6 d’un executiu de PSNP. També caracteritza al Parlament
escoces 'important funcié de les comissions o comités en
comparacio a d’altres sistemes parlamentaris.?

La relaci6 entre el Parlament i ’Executiu escocesos també
es basa molt en el model «Westminster» tradicional. El Par-
lament elegeix un primer ministre (que tot seguit és nomenat
formalment per la Reina) per dirigir ’Executiu escoces. Els
ministres escollits pel primer ministre sén aprovats formal-
ment pel Parlament i, amb Iexcepcié dels Oficials de la Llei,
aquests ministres han de ser membres del Parlament escoceés.
La reproduccié d’un tipus de model Whitehall/Westminster
fou deguda probablement al fet que les potestats executives
dels ministres de la Corona a Whitehall previes a la transfe-
réncia van ser traspassades en virtut de ’Acta d’Escocia als
ministres escocesos segons els nous acords. En particular, un
membre de ’Executiu escoces no pot ocupar al mateix temps
el carrec de ministre del Govern del Regne Unit.??

Gal-les

[’Assemblea Nacional de Gal-les té seixanta membres. Esta
constituida de manera molt similar al Parlament escoces, amb
quaranta membres de circumscripcio electoral elegits per su-
fragi directe o escrutini uninominal majoritari i vint escons re-
gionals elegits pel sistema de membres addicionals de llistes tan-

22 Els comites subjectes del Parlament escocés han estat descrits com «els més pe-
tits, perdo més poderosos d’Europa Occidental», ja que combinen la posicié i selec-
tes funcions de comité de Westminster, a més de posseir el dret d’endegar lleis.
A més, tenen «un paper supervisor Unic amb relaci6 a la preparacié de projectes
de llei per a I'Executiu (Govern) i, de manera particular, realitzen una funcié de
nexe entre I'Estat i la societat». ARTER, David; BoBackA, Roger i DYer, Michael, «The
Scottish Committees: Towards a Scandinavian-style “Consensus Politics”?», In-
forme de transferéncia de competencies, Consell d’Investigacié Economica i So-
cial (ESRC) <http://www.devolution.ac.uk/Arter2.htm>.

23 Acta d’Escocia de 1998, sec. 44(3).
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cades de partits. [’ Assemblea és un sol organisme col-lectiu, que
inclou tant les funcions «parlamentaries» com les «executives»
en una mateixa entitat legal; dit d’una altra manera, no té una
separacié formal de les institucions legislatives i executives que
si que tenen Escocia i Irlanda del Nord (vegeu més avall).

La devolution a Gal-les és un model de devolution execu-
tiva en virtut de la qual les prerrogatives preexistents i les po-
testats legals del secretari d’estat de Gal-les es van transmetre
als ministres de I’Assemblea Nacional de Gal-les. A més, com
s’explicara més endavant, I’Assemblea Nacional no va rebre
facultats principals per elaborar lleis; en canvi I’Assemblea
opera supervisant les funcions ministerials i aprovant legislacio
secundaria. Com a organisme col-lectiu, entre les potestats exe-
cutives de I’Assemblea Nacional hi ha la de fer nomenaments en
arees transferides. I’ Assemblea delega el poder al primer secre-
tari, que nomena secretaris de I’Assemblea perqué formin un
Comite Executiu. A I’Assemblea, aquests s’integren als comites
sobre temes rellevants amb potestat per controlar I’Executiu i de
crear politiques. A diferéncia dels ministres escocesos, el pri-
mer secretari i els membres del Comite Executiu poden ocu-
par un carrec ministerial a nivell del Regne Unit.

Ates el fort sistema de comite hi ha una significativa coin-
cidencia entre un model representatiu/assemblea i un model
executiu/govern de transferéncia de competencies a Gal-les.
Tanmateix, a la practica I’Assemblea ha establert una mena
de sistema de gabinet que és, en efecte, de forma similar al
model de ’Executiu escoceés. D’aquesta manera, ha provat
de separar les funcions legislativa i executiva tan com és pos-
sible dins el model de I’Acta del Govern de Gal-les de 1998,
que no preveia una separacié de poders com aquesta. Una
nomenclatura variable corrobora aquest canvi cultural; per
exemple, en general s’anomena «ministres» als secretaris de
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I’assemblea. A més a més, una revisié de procediment dirigit
per la mateixa Assemblea recomanava que es fes més per dis-
tingir les funcions legislativa i executiva i per reforcar el
paper dels membres de I’Assemblea per examinar les fun-
cions executives.?* Una revisié de primer ordre empresa per
la Comissi6 Richard (vegeu més avall) també va recomanar
canvis estructurals al model de devolution a Gal-les, incloent-
hi la reconstitucié de I’Assemblea com a assemblea legislativa
i executiu separats.>’ Aviat s’efectuaran diverses modifica-
cions al model de transferéncia amb I’Acta del govern de
Gal-les de 2006. Aquest és un bon exemple de la manera
amistosa i flexible en qué la devolution s’ha dut i es continua
duent a terme al Regne Unit.

Irlanda del Nord
La devolution a Irlanda del Nord presenta la desviacié més ra-
dical respecte del model de Westminster pel que fa als sistemes
electoral, parlamentari i governamental, i crea estructures re-
presentatives i institucionals que son del tot sui generis. ' As-
semblea d’Irlanda del Nord esta composta de cent-vuit mem-
bres de setze circumscripcions de sis membres. A diferéncia del
sistema electoral adoptat a Escocia i Gal-les, a Irlanda del Nord
s’empra el sistema d’un sol vot transferible de representaci6 pro-
porcional, en que es voten candidats individuals (no candidats
en llistes de partits) en ordre de preferéncia dels votants.
També és molt diferent d’Escocia i de Gal-les la disposici6
institucional tant de I’Assemblea com de ’Executiu d’Irlanda

24 Disponible a <http://www.wales.gov.uk/subiassemblybusiness/content/safa-e.pdf>.

25 Informe de la Comissié Independent sobre les Potestats de I’Assemblea i els
Arranjaments Electorals (Informe de la Comissié Richard), publicat el 31 de marg
de 2004. Disponible a <http://www.richardcommission.gov.uk/content/template.
asp?ID=/content/finalreport/index-e.asp>.
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del Nord que en conjunt formen un model de democracia con-
sociacional concebut per vincular nacionalistes i unionistes en
un acord de repartiment de poder. U’acord d’Irlanda del Nord,
com el d’Escocia, crea de fet un executiu separat responsable
davant la cambra legislativa, pero més enlla d’aquesta sem-
blanga basica la seva estructura i modus operandi sén fona-
mentalment diferents. El que crida més I’atenci6 és que amb el
model consociacional s’adjudica a tots els partits principals
carteres ministerials i, per tant, responsabilitats ministerials
col-lectives. En la seva forma tradicional del Regne Unit no fun-
ciona a Irlanda del Nord com ho fa a Escocia, on, com ja hem
vist, un sistema executiu-parlamentari s’inspira en el de West-
minster. Altres diferéncies entre els models escoces i nord-irlan-
deés inclouen, en el cas del segon, el repartiment del poder trans-
fronterer amb la Republica d’Irlanda i la disposici6 a I’Acta
d’Irlanda del Nord de 1998 quant a un referendum sobre un
possible «estatus futur» d’Irlanda del Nord que prevegi la pos-
sible cessi6 del territori d’Irlanda del Nord a la Republica.?
Les institucions d’Irlanda del Nord es van suspendre entre
200212007, pero PExecutiu d’Irlanda del Nord ara reinstau-
rat consisteix en un primer ministre i un viceprimer ministre,
juntament amb deu ministres assignats en proporcié a les for-
ces dels partits representats a I’Assemblea. Els ministres son
nomenats per a I’Executiu d’Irlanda del Nord pels quatre par-
tits amb més vots en les eleccions a I’Assemblea d’Irlanda del
Nord, no pel primer ministre. Per consolidar aquests acords
de repartiment del poder en la practica diaria de la transferen-
cia, es van establir Comites per a cadascuna de les principals
funcions executives del govern d’Irlanda del Nord, i aquests
comites tenen papers de supervisio, de desenvolupament de

26 Acta d’lrlanda del Nord de 1998, sec. 1 i annex 1.
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politiques i consultius. La formacio i la presidéncia de cadas-
cun d’aquests comités també s’assigna en proporcié a la forca
de cada partit a I’Assemblea.

Les primeres eleccions a I’Assemblea es van celebrar el juny
de 1998, i les institucions es van crear el 2 de desembre de
1999. Després d’uns periodes de suspensio es va restaurar una
assemblea de transici6 el maig de 2006, i la plena transferén-
cia de competéncies es va restablir el 2007.

2.3. Abast de I'autonomia subestatal: poders legislatiu
i executiu

Escocia
En el model de la devolution escocesa I’assignacié de potes-
tats a I’Executiu escoces esta estretament relacionada amb la
transferéncia de potestats legislatives al Parlament escoceés.?”
Amb tot, hi ha marge per a unes quantes variacions, ja que
I’Executiu escoces pot obtenir potestats addicionals en arees
on el Parlament escocés no té competéncia legislativa.?® Aixo
ha menat a una situaci6 en que les facultats executives ja di-
fereixen en cert grau de la competeéncia legislativa del Parla-
ment, pero fins ara aquestes transferéncies han estat més que
res d’una importancia marginal en qliestions substantives.
El Parlament i ’Executiu son responsables d’un ventall
molt ampli de materies quant a un «model de contencié» de
transferéncia de competéncies (aquestes potestats s’exposen
més avall). Aquest model significa que el Parlament escoces té
la facultat de legislar sobre qualsevol materia tret d’aquelles
explicitament reservades a Westminster o protegides de modi-

27 Acta d’Escocia de 1998, esp. sec. 53 i 57.
28 Acta d’Escocia de 1998, sec. 63.
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ficacions per I’Acta d’Escocia de 1998.% El Parlament escoces
pot aprovar legislacié primaria i secundaria respecte a les ma-
téries no reservades o «transferides» i aquestes «Actes del Par-
lament escoces»3® tenen prioritat sobre la legislacié prévia con-
tradictoria tant del Parlament escocés com del Parlament de
Westminster. El Parlament de Westminster conserva la potestat
explicita de legislar en arees transferides,*! pero com ja s’ha in-
dicat, hi ha una convencié segons la qual normalment no ho
fara sense el consentiment del Parlament escoces.

Gal-les

Les atribucions de I’Assemblea Nacional de Gal-les son forca
inferiors que les del Parlament escocés o I’Assemblea d’Ir-
landa del Nord, i a alguns els sembla més un model de descen-
tralitzacié6 administrativa que de devolution. Westminster
manté la responsabilitat sobre la legislacié primaria tant en les
arees transferides com reservades, 1 aixi I’Assemblea Nacional
només pot elaborar legislacié delegada en aplicacié de la le-
gislacio primaria aprovada a Westminster (pero cal observar
els canvis a I’Acta del govern de Gal-les de 2006). I’abast
d’aquesta potestat esta precisat dins el conjunt de condicions
inclos a I’Acta del Parlament en qiestié. En alguns casos
’acta mare, parent Act deixara espai per a legislaci6 secunda-
ria que crei una divergencia de politiques significativa entre
Anglaterra i Gal-les; pero en altres Actes se circumscriu molt
més el detall de futures regulacions gal-leses, i es deixa
I’Assemblea Nacional sense gaire marge per a I’establiment
de politiques independents.

29 Acta d’Escocia de 1998, sec. 28, 29, 30 i annex 5.
30 Acta d’Escocia de 1998, sec. 28(1).
31 Acta d’Escocia de 1998, sec. 28(7).
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Encara que, de manera similar, ’Assemblea esta restrin-
gida a una funci6 d’aplicacid, s’han fet importants progres-
sos institucionals i culturals des que es va introduir la trans-
ferencia de competéncies a Gal-les el 1999. El model gal-les
fou criticat no tan sols per la manera com Westminster
podia invalidar enormement les potestats discrecionals de
I’Assemblea en I’elaboracié de politiques siné també per la
profunda complexitat d’un sistema com aquest, en qué
només experts en dret poden entendre les veritables facultats
de I’Assemblea Nacional en qualsevol situacié determinada.
Un influent document publicat pel Comite Selecte sobre
Constituci6 de la Cambra dels Lords va emetre una serie de
critiques. Per exemple, per la manera com s’exerceix el con-
trol sobre lleis aprovades a Westminster relatives a Gal-les;
pel que fa a la dificultat de determinar amb precisié quines
son les potestats de I’Assemblea; sobre 1’accés molt limitat
que I’Assemblea Nacional té al temps parlamentari amb re-
laci6 a la legislaciéo «<només de Gal-les»; i quant a la manera
desestructurada en queé funciona el procés de coordinaci6
sobre legislaci6.?? El Comite va fer un seguit de propostes i,
a pesar que el govern no va fer moviments immediats per
aprovar-les, la mateixa Assemblea Nacional va crear la Co-
missié Richard per dur a terme una revisi6 organica de
’estructura i la competéncia institucional de I’Assemblea Na-
cional. Diverses recomanacions seves sobre la reforma insti-
tucional i de competéncia estan ara incloses a I’Acta de
2006.%

32 Segon Informe del Comité Selecte de la Cambra dels Lords sobre la Constitucio,
Transferéncia de competencies: Relacions interinstitucionals al Regne Unit, HL
28, 2002-03, esp. paragrafs 120-124.

33 Informe de la Comissié Richard, op. cit.
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Irlanda del Nord

El model de devolution d’Irlanda del Nord, com el d’Escocia,
és «de contencid», i confereix a I’Assemblea la facultat
d’aprovar legislaci6é primaria i secundaria quant a les materies
«traspassades»: és a dir, les que no sén ni «reservades» (ma-
teries sobre les quals només pot legislar I’Assemblea amb el
consentiment del secretari d’estat per a Irlanda del Nord) o
«exceptuades» (materies reservades per a Westminster que no

es poden traspassar si no és a través de legislacié primaria)
en virtut de I’Acta d’Irlanda del Nord de 1998.34

2.4. Distribucié de potestats legislatives

Cal reiterar que, des del punt de vista de la doctrina constitu-
cional, no hi ha potestats exclusives atorgades a nivell subes-
tatal. Com que el Parlament del Regne Unit continua essent le-
gislativament suprem, pot continuar legislant en ambits
reservats i traspassats. Tanmateix, a la practica el Parlament
Escoces i ’Assemblea d’Irlanda del Nord legislen de manera
exclusiva en la majoria dels ambits traspassats, i com s’ha vist,
aquesta area de competéncia exclusiva ara esta protegida per
convenci6 constitucional. També és remarcable que tant el Par-
lament escoces com I’Assemblea d’Irlanda del Nord puguin re-
vocar o esmenar lleis aprovades a Westminster en ambits
transferits. Aix0 és diferent respecte a molts sistemes multi-
nivell on el marc legal de nivell estatal limita i preval sobre el
que poden fer les assemblees legislatives territorials.

També hi ha la possibilitat que Westminster transfereixi més
poders a cadascun d’aquests dos territoris, una evolucié pre-

34 A pesar que Westminster conserva una potestat legislativa absoluta similar a sec.
28(7) de I’Acta d’Escocia. Acta d’Irlanda del Nord de 1998 sec. 5(6).
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vista a I’Acord de Belfast,> pero amb les institucions suspeses
a Irlanda del Nord fins el 2007 aix0 encara no ha passat. A
Gal-les la situaci6 és ben diferent, és clar. Com que I’Assemblea
Nacional no té una funci6 legislativa primaria, no té poders ex-
clusius sin6 només actes per aplicar la legislaci6 que West-
minster ha aprovat. Finalment, a nivell executiu, ’Acta d’Es-
cocia fa una referéncia explicita a les «funcions que es poden
exercir amb acord»3¢ i a les «potestats compartides».?”

2.5. Devolution i competencies en politiques piibliques

Escocia

S’ha dit que la divisi6 formal de potestats a ’Acta d’Escocia
dona a Escocia «potser el ventall més ampli de competéncies
de qualsevol govern autonom o federat d’Europa, amb I’evi-
dent excepcio de les competencies fiscals».?® Les materies re-
servades a Westminster inclouen les segiients: aspectes de la
Constituci6 referents a la Corona i la Unio; politica exterior
referent a les relacions amb la UE; defensa i seguretat nacio-
nal; immigraci6 i nacionalitat; politica macroeconomica i
afers fiscals (a part de la facultat del Parlament escoces de
modificar 'impost sobre la renda en tres penics i alguna po-
testat sobre els imposts locals); comerg exterior; comerg i in-
dustria, incloent-hi la competéncia i la defensa del consumi-
dor; llei laboral; transport (a banda d’aspectes del transport
especifics d’Escocia) incloent-hi ferrocarrils, seguretat i regu-

35 Acta d’Irlanda del Nord de 1998, sec. 4.

36 Acta d’Escocia de 1998, sec. 55.

37 Acta d’Escocia de 1998, sec. 56.

38 Instruccions de Transferéncia de Competéncies de I'ESRC, «Policy Making and
Policy Divergence in Scotland after Devolution», Instruccions nim. 21, marg del
2005.
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lacié del transport; ética medica incloent-hi ’avortament, la
fertilitat humana i ’embriologia; ’administracié publica;
’energia en totes les seves formes: ’electricitat, el carbo, el
petroli, el gas i la nuclear; la seguretat social i radiodifusio i
emissions televisives.

Les materies transferides, que no especifica I’Acta, son més
dificils d’exposar de manera exhaustiva. No obstant aixo, in-
clouen: salut; habitatge; educacio6 i formacié; govern local;
treball social; planificacio; turisme, desenvolupament econo-
mic i ajuda economica a la industria; certs aspectes del trans-
port, com ara la xarxa de carreteres escocesa, gestio d’auto-
busos i de ports; lleis i afers interns, com ara la majoria
d’aspectes de dret penal i civil, els judicis i els tribunals; poli-
cia i bombers; medi ambient; patrimoni natural i historic;
agricultura, silvicultura i pesca; esports i arts; estadistiques,
registres i arxius publics.

Gal-les

[’Assemblea Nacional és responsable d’un conjunt de ma-
teries més limitat que el del Parlament escoceés. Les funcions
transferides a ’Assemblea s’articulen expressament a I’Acta
del govern de Gal-les, a diferéncia del «model de contencio»
d’Escocia i Irlanda del Nord.?® Son: agricultura i pesca;
cultura; desenvolupament economic; educacié i formacio;
medi ambient; salut; autopistes; habitatge; industria; govern
local; serveis socials; esport; turisme; planificacié urbana i
rural; transport; aigua, i llengua gal-lesa. Moltes son similars
a ambits transferits a Escocia, pero en el model gal-lés hi ha
omissions destacables, com ara la justicia penal, la policia i
el sistema legal, que no estan transferides.

39 Acta del Govern de Gal-les, annex 2.
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Irlanda del Nord

Les «materies exceptuades» inclouen: la Corona; eleccions
parlamentaries i eleccions de I’Assemblea incloent-hi el dret
de vot; relacions internacionals; defensa del regne; honors;
nacionalitat; impostos nacionals; nomenament i destitucio de
jutges; registre de partits politics; moneda; seguretat nacio-
nal; energia i instal-lacions nuclears; regulacio de la pesca ma-
rina fora d’Irlanda del Nord; disposicions tractades a I’Acta
de la Constituci6 d’Irlanda del Nord de 1973; les matéries in-
closes a I’Acta d’Irlanda del Nord de 1998 amb les excepcions
especificades.*

Les «materies reservades» inclouen: dret penal; manteni-
ment de I’ordre; presons; aviacié civil; navegacio; correus;
desqualificaci6 de la condicié de membre de I’Assemblea; fa-
cultats d’emergencia; defensa civil; proteccié del consumidor,
i telecomunicacions.*! Tot i que els afers que impliquen llei i
ordre com ara el manteniment de ’ordre, la seguretat, les pre-
sons i la justicia penal estan reservats al secretari d’estat
d’Irlanda del Nord segons I’Acord de Belfast, es va preveure
que serien traspassades en el moment oportu.

Com a Escocia, les materies que no s’integren en cap de
les dues categories de dalt estan transferides; son: finances i
personal; salut; serveis socials i seguretat publica; educacio;
desenvolupament agricola i rural; empresa, comerg i inversio;
medi ambient; cultura, art i lleure; formaci6 i ocupacio; des-
envolupament regional, i desenvolupament social.

40 Acta d’lrlanda del Nord de 1998, annex 2.
41 Acta d’lrlanda del Nord de 1998, annex 3.

407



3. Exits i febleses en 'acomodacié del caracter
multinacional del Regne Unit a través de la devolution

Al Regne Unit no hi ha tradici6é de federalisme. No obstant
aixo, Escocia, Galles i Irlanda del Nord van gaudir d’un cert
nivell d’autonomia durant bona part del segle xx. Hem obser-
vat la devolution legislativa a Irlanda del Nord des de 1922
fins a 1972. A Escocia i Galles ha imperat un sistema d’«au-
tonomia administrativa» a partir dels anys vint, per mitja de
I’Scotland Office i el Wales Office, en el qual els ministres del
govern amb responsabilitat sobre aquestes regions gaudien
d’un cert grau d’autonomia en la seva gestié. D’aquesta ma-
nera, es tenia alguna cosa sobre de la qual bastir els acords de
devolution, sobretot amb el funcionariat establert amb respon-
sabilitat i experiéncia sobre el territori en qiiestio.

Tanmateix, la devolution va significar un canvi fonamental en
aquesta situacio, i va establir que la transferéncia administrativa
es legitimaria amb la transferéncia politica, és a dir, la creacié
d’assemblees elegides en cadascun dels territoris autonoms que
serien responsables de decidir les politiques més adequades per
al territori en questio. La devolution preveu, doncs, la possibili-
tat de politiques distintes a les quatre nacions del Regne Unit.

En aquest sentit, potser hi ha tres aspectes del model del
Regne Unit que demostren que és una forma reeixida d’aco-
modar una realitat multinacional, fins i tot si no arriba al ple fe-
deralisme. Aquests son:

3.1. L’origen autocton de la devolution

La caracteristica inicial que distingeix la devolution del Regne
Unit és que el model d’autonomia per a cada territori es va
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acordar en gran part dins el territori en questié. Ho vam veure
a ’Acord de Belfast, i en una mesura considerable la transfe-
réncia gal-lesa també es va beneficiar de les amplies aportacions
dels actors politics gal-lesos. Perd potser el millor exemple és
Escocia, on el procés «oficial» cap a I’autogovern, adoptat el
1997 al Parlament del Regne Unit amb majoria del Partit La-
borista, va basar-se en la campanya civil a favor de la devolu-
tion dins Escocia, orquestrada per oposicio politica i certes
institucions importants de la societat civil dels anys vuitanta i
noranta. Elits importants dins Escocia no tan sols es van im-
plicar en aquest procés, sin6 que també van tenir molta in-
fluencia a I’hora de definir el model d’autogovern que final-
ment es va aprovar en I’Acta d’Escocia.*

3.2. Reconeixement: el poder constitucional del simbolisme

Una segona caracteristica dels acords els destaca com a model
poderés d’acomodaci6: el reconeixement simbolic de la con-
dici6 de naci6 subestatal que s’hi expressa directament, o bé
implicitament com a resultat del procés. Sovint, és clar, es
considera que la devolution és la cosina pobra del federalisme
per a nacions subestatals que aspiren a I’acomodacié consti-
tucional. I sens dubte aquest sembla ser el cas, perqué no acon-
segueix garantir les potestats que adquireix un territori auto-
nom. I també es podria considerar que és aixi en un vessant
simbolic. El mot «devolution» suggereix una cessio de poder
des del centre,* més que la divisi6 de sobirania que rau al cor
dels sistemes federals. En aquest sentit, es podria adduir que la

42 A Claim of Right for Scotland, 1988.
43 ReqQuelo, F, «Political Liberalism in Multinational States: the legitimacy of plural and
asymmetrical federalism», a Multicultural Democracies, 110-132 a 114.
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devolution no pot representar de cap manera un reconeixement
simbolic d’una realitat plurinacional, ja que substancialment
no conté cap divisié de poders sobirans.** Aquesta és una ob-
servaci6 cabdal, pero cal que fem certs advertiments en el cas
del Regne Unit. El primer és que, en la mesura en que el fede-
ralisme no ha estat el cami seguit, val més que anem amb
compte de no aplicar-lo a Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord,
a I’hora de valorar llur relaci6 amb un centre decidit a cedir
com menys competencies millor. Com hem vist, els models de
devolution es van generar organicament i van gaudir d’un su-
port molt ampli, com encara passa avui dia. El federalisme no
ha estat mai una opcié popular a cap part del Regne Unit.

També hi ha elements dels acords que ofereixen un reco-
neixement simbolic de la condici6 plurinacional del Regne
Unit. Es manifesten de dues maneres. La primera és inherent
a la forta asimetria de la devolution del Regne Unit, que ob-
servem en diversos sentits. En primer lloc, només els territo-
ris que es poden caracteritzar com a societats nacionals sub-
estatals han aconseguit la devolution (tot i que la condici
de societat nacional subestatal d’Irlanda del Nord, més que de
territori que conté dues societats nacionals subestatals, és
sens dubte molt discutida); en segon lloc, una societat nacio-
nal subestatal —Anglaterra— no ha desenvolupat cap mena
de govern; i en tercer lloc, tots tres models de devolution a
Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord difereixen forga inter se,
fet que reflecteix les bigarrades trajectories historiques de
cada territori pel que fa al seu accés a I’estat; la naturalesa i
la resisténcia del sentiment nacional en tots i les aspiracions
diferents d’uni6 remodelada el 1998.

44 Kymucka, W., Finding Our Way: Rethinking Ethnocultural Relations in Canada
(Toronto: Oxford University Press, 1998), 135.
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Una segona forma de reconeixement és el simbolisme més
explicit de condici6 de nacié multiple. Aquest reconeixement ve
de lluny i s’expressa en el mateix nom de I’Estat del Regne Unit,
en el disseny de la seva bandera, i en I’ds comu de la paraula
«naci6» per descriure Escocia, Gal-les i Anglaterra. També es
pot trobar en I’acord de devolution a Escocia. Per exemple, al
llibre blanc que exposava el pla de devolution del govern del
Regne Unit, el primer ministre Blair declarava: «Escocia és una
nacio6 orgullosa i historica dins el Regne Unit».*

3.3. Autonomia: forta i asimetrica

Els models de devolution per a Escocia i Irlanda del Nord de-
mostren que pot existir una autonomia forta dins un estat
unitari. Per exemple, I’Acta d’Escocia de 1998 conté un «model
de contenci6» (retaining model) de poder transferit, en que
aquestes materies que estan reservades a la competeéncia ex-
clusiva de Westminster s’articulen explicitament a [’Acta
d’Escocia, amb totes les altres mateéries transferides. Hi ha un
ampli ventall de mateéries transferides*® i, amb poques potes-
tats concurrents o compartides, el Parlament escocés té de fet
competeéncia exclusiva en aquests ambits, fins i tot la potestat
per revocar la legislacié existent del Regne Unit en ambits de
jurisdiccié transferits*” (que en tot cas és probablement su-
perflu en vista de la doctrina de la supremacia parlamenta-
ria), pero hem subratllat ’existéncia d’una convencio6 que a la
practica restringeix aquesta potestat. Les facultats d’Irlanda
del Nord son si fa no fa igual d’amplies. Pel que fa a potestats

45 Parlament d’Escocia, Cambra dels Comuns, Cm. 3658, (1997), p. V.
46 Acta d’Escocia, sec. 29 i 30 i annexos 4 i 5.
47 Acta d’Escocia, sec. 28(7).
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fortes, Gal-les n’és una excepcio6 clara. Pero la debilitat de les
potestats per a Gal-les potser reflecteix la manca de suport
per a la devolution el 1997, i com mostra I’Acta de 2006, hi
ha marge per ampliar les potestats quan es desitgi dins de
’entitat politica gal-lesa.

4. Febleses en ’autonomia i la representacio
en la devolution

Els nacionalistes de cada territori també critiquen el model
de devolution perqueé el troben massa restrictiu. Irlanda del
Nord és un cas particular en que I’aspiraci6 aclaparadora dels
nacionalistes irlandesos és la reunificaci6 de I'illa. A Gal-les i
Escocia aquestes critiques tenen dos objectius principals: la
insuficient autonomia, i la incapacitat d’obrir camins ade-
quats per a la representacio a la presa de decisions central. Fa
Pefecte que la segona pot ser la més perillosa per al futur de
la unié, pero primer abordarem la critica sobre I’autonomia.
A Gal-les se centra en la manca de competencies en compara-
ci6 amb Escocia i Irlanda del Nord, tot i que I’Acta de 2006
ho ha apaivagat una mica. A Escocia, tot i que en general
s’han transferit moltes potestats, les limitacions imposades al
Parlament s’exposen amb forg¢a detall en I’ Acta escocesa i per
exemple, pel que fa al procediment, hi ha nombrosos meca-
nismes per prevenir ’aprovacié de la legislaci6 ultra vires.*
També hi ha ambits destacats que no estan transferits. Els cri-

48 Vegeu Acta d’Escocia, seccions 31(1); 31(2); 32(2); 32(3); 33; 34. La maxima
controversia es troba a la seccié 35, en virtut de la qual un secretari d’estat de
Whitehall (no necessariament el secretari d’estat per a Escocia) té la potestat en
certes circumstancies de prohibir que el president del Parlament escoces presenti
un projecte de Llei per a la conformitat reial si té motius raonables per creure que
la mesura seria ultra vires.
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tics apunten sovint el fet que el Parlament escoces no té capa-
citat de variar els impostos, amb la sola excepci6 en el control
fiscal central de la potestat del Parlament escocés de variar
I’index basic d’impost sobre la renda uns tres penics per
lliura.*” Sovint es reclama I’ampliaci6 de competéncies com
en sistemes més autonomistes o federals. El que és diferent en
un estat plurinacional és la mesura en que les particularitats
nacionals infonen un sentiment de dret. També ho veiem en
les maneres com els actors politics de les societats nacionals
subestatals aspiren a potestats per desenvolupar les relacions
internacionals subestatals;’° aixo es basa també en una percep-
ci6 que el territori, com una societat nacional en si, té dret a
ocupar un lloc a la taula de les nacions. Les relacions interna-
cionals constitueixen sens dubte una area d’activitat que les
institucions centrals protegeixen amb gelosia, fins i tot en un
estat federal. I en efecte les institucions i la cultura estatal del
dret internacional generalment esperen que els estats parlin
amb una sola veu.”! Es probable que, com a tals, les sol-licituds
que ara presenta I’executiu del Partit Nacionalista Escoces per
a Paccés autonom d’Escocia a les relacions internacionals, es-
pecialment a la UE, topin amb una forta resisténcia del centre
iamb el temps suscitin conflictes sobre competéncies. A Gal-les
han sorgit demandes similars.

Passant a la representaci6 al centre, fins ara no hi ha hagut
gaires disputes politiques sobre la naturalesa de les relacions in-
traestatals, pero en general es percep que I’acord de transferen-
cia de competencies per a Escocia, Galles i Irlanda del Nord és
insatisfactori en aquest aspecte, i que les relacions amistoses
49 Acta d’Escocia, secci6 73.

50 ALDECOA, F. i Keating, M. (eds.), Paradiplomacy in Action. The Foreign Relations of

Subnational Governments (Londres: Frank Cass, 1999).

51 Convencio de Viena sobre el Dret de Tractats, 1969, 1155 UNTS 331, 8 ILM 679,
vigent des de 27 de gener de 1980, art. 27.
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deuen molt al fet que entre 1999 1 2007 el Partit Laborista esti-
gués al poder a Cardiff i Edimburg, en el segon cas com a soci
dominant en un govern de coalicid, i aixi contribuis a mantenir
unes relacions fluides amb el govern laborista de Londres.

La capacitat de superar problemes basada en el disseny ins-
titucional del sistema prové del que en esséncia és la natu-
ralesa ad hoc, o alguns podrien dir incompleta, de I’acord.
Aquesta és una caracteristica del model transferit clarament
més feble que un sistema federal, i amb el temps podria ser pro-
pensa a pertorbar el funcionament de la Unid, que potser es
podria haver evitat amb algun model de federalisme. Si pre-
nem Escocia com a exemple, hi ha una manca de representacio
formalment garantida al centre per a les institucions governa-
mentals escoceses (en general es podria dir el mateix de Gal-les
i d’Irlanda del Nord). De fet, la dinamica centralitzadora opera
dins de ’acord i aquest té implicacions negatives tant per a les
relacions intergovernamentals com per a les interparlamenta-
ries. I’Acta d’Escocia de fet té poc a dir sobre el que en els sis-
temes federals s’anomena federalisme intraestatal, i dona po-
ques explicacions sobre com s’establirien les institucions que
haurien de coordinar les politiques pel Regne Unit en conjunt,
i encara menys sobre com s’hauria de dissenyar o com funcio-
narien. I el resultat és que no hi ha un conjunt de mecanismes
formalitzats i legalment protegits per a situacions en qué es
plantegin conflictes de competeéncies seriosos. En canvi, les ins-
titucions funcionen sobretot a instancies del centre i aixi depe-
nen de la bona voluntat del govern i Parlament centrals per a
la seva continuitat.’> A la cinquena part s’exposaran els proble-
mes potencials que comporta aquest model.

52 «Memos show how Blair and Brown “ignored” McConnell» [Les notes demostren
que Blair i Brown «no van fer cas» de McConnell], Sunday Times (ed. escocesa),
16 de setembre de 2007, p. 7.
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5. Progressos constitucionals en un Regne Unit
multinacional: mirar cap al futur

Es evident que, després de tres eleccions autonomiques, els
acords de devolution a Escocia i Gal-les ja estan ben esta-
blerts. Analogament, la recuperacié de les institucions d’auto-
govern a Irlanda del Nord el 2007 déna més sensaci6 d’esta-
bilitat al govern del territori que en cap altra época des de
1997. Es significatiu que la idea de revocar qualsevol dels sis-
temes transferits gairebé no tingui suport politic enlloc del
Regne Unit. En canvi, ara es debat sobre més transferéncies,
com hem vist respecte a la Comissié Richard a Gal-les i ’Acta
de 2006, i ara a Escocia, on tots els partits debaten oberta-
ment ’ampliacié de potestats al Parlament escoces, i I’Exe-
cutiu del Partit Nacionalista Escoceés té previst convocar un
referendum sobre la independéncia abans del 2011.%3

La independencia, que abans es tenia per un escenari molt
improbable, cada cop té més suport, i disposa d’un nombre
creixent d’experts que entenen una Escocia independent com
una possibilitat economica i politica viable, sobretot perque
estaria protegida en el si de la Uni6é Europea. A Gal-les hi con-
tinua havent un ampli debat sobre una ampliaci6é de potes-
tats del govern de I’Assemblea gal-lesa. Encara hi ha molt poc
suport per a la independéncia absoluta, pero les potestats han
augmentat: com hem vist, el govern de ’Acta de Gal-les de
2006 establi una diferenciaci6 clara entre I’Assemblea Na-
cional i el govern de I’Assemblea Gal-lesa, i els posa en peu
d’igualtat en un Executiu-Parlament estandard, similar a la
disposicié institucional a Escocia, segons la qual el govern

53 «Choosing Scottland’s Future: A National Conversation: Independence and Re-
sponsibility in the Modern World», Executiu Escoces, 2007.
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sorgeix del Parlament i al seu torn és responsable davant
aquest. A més, en virtut de I’Acta de 2006 hi ha una disposi-
ci6 perque I’Assemblea Nacional tingui competéncia per fer
una nova categoria de legislacié que s’anomeni «Mesures»
que son, en esséncia, legislacié primaria. Aquesta competen-
cia només es referira a ambits de politiques que hagin estat
transferits, i s’atorgara per a afers especifics arran d’una
sol-licitud al govern del Regne Unit.

Una altra qiiesti6 que alimenta el debat sobre la transferen-
cia de competencies al Regne Unit té a veure amb els meca-
nismes mitjancant els quals es financen les administracions
autonomes. Essencialment, aix0 s’assoleix amb un paquet
d’ajudes (block grant) del govern del Regne Unit, tot i que les
administracions autonomes continuen essent lliures de gas-
tar-lo com considerin pertinent. A Anglaterra hi ha una sen-
sacio persistent, i potser creixent, que les regions d’Anglaterra
no estan prou ben finangades, a diferéncia dels territoris au-
tonoms. Aix0, a més, en un moment en que el debat als terri-
toris autonoms, especialment Escocia, se centra en la manca
d’autonomia fiscal. Hi ha un suport que transcendeix partits
a favor de la transferéncia de competencies fiscals, i en aquest
ambit podem preveure que es produiran més tensions entre
Escocia (i potser els altres territoris autonoms) i Londres si
les reivindicacions de competeéncies fiscals topen amb resis-
tencies. També sera interessant veure si les tensions augmen-
taran en cas que els territoris autonoms perdin finan¢ament
provinent del centre amb I’argument de la justicia fiscal per a
les regions angleses.

Un altre ambit que podria generar més aspiracions de
canvi dins els territoris autonoms és el dels avancos a la
Unié Europea. S’ha observat que la popularitat de la inde-
pendéncia a Escocia sembla fonamentada en la perspectiva
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de formar part de la UE, fet que comportaria estabilitat mo-
netaria i economica. Mentre es produeixen nous canvis
constitucionals a la UE sera interessant veure si s’amplia el
paper de les regions d’Europa, i si és aixi, si aix0 impulsara
al seu torn les reivindicacions de més autonomia i de més
veu més per a les nacions subestatals del Regne Unit dins de
les institucions de la CE.

La legislacioé de devolution preveia una clara assignacio
de competencies politiques entre el govern del Regne Unit i
els autogoverns. Actualment els conflictes de competencies
s’adrecen al Comite Judicial del Consell Privat, part de la
branca judicial del govern central del Regne Unit (tot i que
tecnicament s’inclou dins del parlament). En darrera instan-
cia, aix0 pot resoldre aquestes qiiestions. Fins ara no han
aparegut conflictes significatius relatius a vires. Tanmateix,
tot i que la legislacié de transferéncies exposava els ambits
politics que haurien d’estar reservats al govern del Regne
Unit (amb totes les altres politiques transferides), el Parla-
ment del Regne Unit encara té I’autoritat constitucional per
legislar en totes les materies, incloent-hi les transferides sota
la legislacié de 1998. Pero la interpretacié fonamental de
’acord de devolution és que s’estara de fer-ho, si no és en si-
tuacions extremes (per exemple, quan un autogovern no hagi
promulgat les lleis necessaries per fer efectiva la legislacié de
la UE a la seva jurisdiccio).

Un ambit en qué hi ha d’haver for¢a més prudeéncia en
’avaluaci6 d’un reajustament de poder és ’estructura general
de relacions intergovernamentals que no operen dins un marc
legal formal, com hem vist a la quarta part. En canvi s’han es-
tablert concordats no estatutaris entre departaments del
Regne Unit i les administracions autonomes, i operen en el
context d’un concordat global, el Memorandum of Under-
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standing (Memorandum d’interpretacio), que s’ha actualitzat de
tant en tant.** Els concordats funcionen d’una manera semifor-
mal, creant les expectatives de com cooperaran les diverses ad-
ministracions en Iintercanvi d’informacio, el desenvolupament
de politiques comunes i I’assoliment d’acords sobre la represen-
tacio a les institucions de la UE. S’han signat diversos d’aquests
concordats entre departaments dels governs individuals a nivell
del Regne Unit i les administracions transferides.’’

Aquests documents s6n importants per guiar funcionaris i
ministres en els intents d’alinear les politiques a tot el Regne
Unit. El Memorandum of Understanding i els concordats
volen assegurar que no hi haura «sorpreses» en les iniciatives
politiques endegades en diferents parts del Regne Unit. Amb
aquest objectiu miren que ni les administracions desconcen-
trades ni el govern del Regne Unit crein politiques que puguin
coincidir amb les altres parts del Regne Unit sense alertar els
governs central o desconcentrats com a apropiats a la natura-
lesa d’aquests possibles desenvolupaments. Es una manera de
gestionar la politica en un Estat no federal on el centre gau-
deix d’una autoritat amplia i generalitzada. Aixo també pot
ser important en el camp de les relacions internacionals, i so-
bretot en la formaci6 de politiques en ambits de competeéncia
de la UE, on és vital un front politic unitari. C’objectiu per a
totes les administracions és cooperar entre si, i en efecte tre-
ballar plegades d’una manera estreta quan s’escaigui.

54 La finalitat del Memorandum era organitzar principis generals per a la coordi-
nacié de politiques i la cooperacio en «arees on cal assegurar acords uniformes
entre el govern del Regne Unit i les tres Administracions desconcentrades».
Despatx del viceprimer ministre, Memorandum d’Acord i Arranjaments Suple-
mentaris entre els Ministres Escocesos del Govern del Regne Unit, el Gabinet de
I'Assemblea Nacional per al Pais de Gal-les i el Comité Executiu d’lrlanda del
Nord, CM 5240, desembre de 2001. <http://www.devolution.odpm.gov.uk/
memo/pdf/cm5240.pdf>.

55 <http://www.devolution.odpm.gov.uk/dgn/index.htm>.
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Pero se suposa que aquest important sistema d’intergover-
namentalisme funciona d’una manera informal, amb institu-
cions que no estan establertes per estatut, i els procediments de
les quals no es disposen com a normes legals vinculants. Aixo
requereix un alt grau de confianga entre els executius. Reque-
reix que totes les parts confiin que es comparteix tota la infor-
maci6 important, i que cada administracié posa sobre la taula
un alt grau de bona voluntat per tal que els debats funcionin
per bé de I’interés nacional britanic més ampli. Com exposava
fa poc temps un informe de la Cambra dels Lords:

Hem percebut la gran confianca en la bona voluntat a les rela-
cions intergovernamentals. Molts dels nostres testimonis desta-
quen la necessitat de bona voluntat per fer que aquestes rela-
cions funcionin, i han atribuit la seva bona marxa fins avui a

I’existéncia d’aquesta bona voluntat.>®

El mecanisme clau per aconseguir un bon grau de coor-
dinacié6 entre el govern del Regne Unit i les administracions
autonomes és el Comité Ministerial Conjunt (CMC). Les re-
unions d’aquest organ impliquen ministres del Regne Unit,
ministres escocesos, membres del Gabinet de I’Assemblea Na-
cional de Gal-les i ministres del Comité Executiu d’Irlanda del
Nord, en la mesura en qué aquests ministres tenen responsa-
bilitats politiques equivalents o coincidents. El paper del
CMC és resoldre conflictes interadministratius en matéries
d’interés compartit. Totes les reunions del CMC se celebren
en privat, i no es fa public cap registre de les seves delibera-
cions. No se sap si hi ha hagut disputes en aquests forums, ni
quins mecanismes de resoluci6 de conflictes es podrien desple-

56 Segon Informe de la Cambra dels Lords, «Transferéncia de competéencies: Rela-
cions Interinstitutionals al Regne Unit», publicat el gener de 2003, p. 24.

419



gar en aquest cas. Sembla que s’ha posat molta fe en la super-
vivencia de les practiques prévies a la devolution que s’han
incorporat a ’escenari postdevolution. Aixo ha funcionat
amb un exit potser sorprenent a Escocia i Gal-les entre 1998
12007. Pero es pot explicar en gran part pel paper dominant
del Partit Laborista a nivell del Regne Unit aixi com en
aquests dos territoris. Amb ’eleccié de I’executiu del Partit
Nacionalista Escoces el 2007 hi ha indicis de tensions crei-
xents entre Edimburg i Londres. Aixo encara es pot exacerbar
més si el Partit Conservador guanya les properes eleccions ge-
nerals al Regne Unit. Sembla que la capacitat de resisténcia
d’aquests canals informals de relacions intergovernamentals
s’enfrontara a un examen dur.

En aquest context pot ser que el Regne Unit es penedeixi
de no haver transformat la Cambra dels Lords en una cambra
«territorial» de I’assemblea legislativa central on poguessin
celebrar-se d’'una manera oberta debats politics sobre el des-
envolupament i la coordinacié de politiques per a tot el Regne
Unit, i on els representants dels territoris autonoms se sentis-
sin del tot implicats. Les disposicions ad hoc que deixen An-
glaterra governada per institucions que també sén I’aparell
governamental del Regne Unit en conjunt poden fer que amb
el temps s’extremi la sensacié que I’acord constitucional és
incomplet i requereix alguna mena de representaci6 separada
per a la determinaci6 dels afers «anglesos». Tots aquests pro-
blemes deriven de la manca d’un sistema interadministratiu
desenvolupat com cal, tant a nivell executiu com legislatiu.
Amb el temps poden servir per desestabilitzar encara més la
unio6 si el Regne Unit no aconsegueix desenvolupar institu-
cions veritablement inclusives per a la cooperacio basades en
normes clares i garanties formals de representacié per a les
administracions subestatals.
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9. Suissa: multilingiie pero mononacional.
Analisi i explicacié d’un cas singular

Paolo Dardanelli
University of Kent

Aquest capitol analitza com la condicié d’estat i els patrons
d’identitat col-lectiva han evolucionat historicament a Suissa
i com estan interactuant en el sistema suis contemporani.
Mostra que el sentiment de naci6 suissa va apareixer abans de
la creaci6 d’un estat federal suis el 1848, i que va suportar les
pressions del «nacionalisme lingiiistic» en la darrera part del
segle X1x «llarg» per consolidar-se del tot en el segle xX. Si bé
moltes caracteristiques del sistema suis avui reflecteixen la na-
turalesa multilingtie de la seva societat, també mostren amb
forga claredat que Suissa no és una federacié multinacional.
Després, el capitol ofereix una explicacié de per qué Suissa,
malgrat ser multilingiie i multicultural, no ha esdevingut mul-
tinacional, tot adduint que com s’entén més bé és per una
complexa interacci6 durant un llarg periode d’una série tnica
de factors, tant interns com externs. El capitol passa després
a examinar els reptes que probablement afrontara el sistema

Vull donar les gracies a Ferran Requejo per convidar-me a participar en aquesta obra
i pel seu suport constructiu en la finalitzacié d’aquest capitol, i a Clive Church per
uns comentaris molt Utils sobre un esborrany previ del capitol.

423



suis a mitja termini i conclou amb I’argument que les carac-
teristiques de la societat suissa i la fortalesa de la seva arqui-
tectura politica federal probablement li permetran continuar
essent mononacional en el futur previsible.

1. Introduccié

En la cada vegada més extensa literatura sobre la democracia
multinacional i les federacions multinacionals, ha esdevingut
practica generalitzada durant la darrera decada, aproxima-
dament, presentar Suissa com un estat multinacional® i utilit-
zar el pais per reclamar suport empiric per a la tesi que les
democracies multinacionals poden ser pacifiques, estables i
reeixides.” Pero poques vegades, si és que alguna, s’aclareix de
quines «nacions» se suposa que esta formada Suissa, i fa
’efecte que la caracteritzacié només es basa en la suposicio
acritica que la llengua és la base «natural» de la identitat na-
cional, i que per tant si un pais és multilingie també ha de
ser ipso facto multinacional.? Un argument relacionat, tot i
que diferent, és que Suissa va arribar tard al nacionalisme,
perque anava endarrerida amb relaci6 als seus veins, i només

1 Per donar només uns quants exemples: Kellas (1991, p. 3), Kymlicka (1995, esp. 18;
2001, esp. 96), O'Leary et al. citat a Wolff (2007, p. 385), McGarry i O’Leary (2007,
p. 181, 197), Bhattacharya (2007) i Ipperciel (2007) explicitament presenten Suissa
com a multinacional mentre Gagnon (2001, p. 322-323; 2007, p. 17), Erk (2003, p.
68), Swenden (2006, p. 244), Pinder (2007, p. 7) i Vats (2007, p. 246) sén més cir-
cumspectes pero rebutgen la idea que el pais sigui mononacional.

2 Vegeu McGarry i O’'Leary (2007, p. 189) per a una llista de defensors del federa-
lisme multinacional.

3 El mateixos suissos no son immunes a aquesta tendéncia: el 1875 Bluntschli (citat
a Brihlmeier, 1992, p. 28) es va referir a la «nacid suissa internacional», i Kriesi
(1999, p. 18) encara sosté que és realment una «federacié de nacions». Hughes
(1993, p. 156) també es va referir al pais com a una «confederacio d’etnicitats»
(émfasi a I'original).
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a partir de la década de 1890 un nacionalisme civil «ténue»
dirigit per I’Estat es va imposar des de dalt als nacionalismes
étnics preexistents i molt més «densos».*

Tanmateix, com que les suposicions acritiques i les anali-
sis superficials no solen produir un coneixement rigorés, val
la pena, en el context d’aquesta publicacié sobre les federa-
cions multinacionals, analitzar si és correcte caracteritzar
Suissa com a multinacional i com un cas de «nacionalisme
tarda». Aixi, aquest capitol té dos objectius principals. El pri-
mer, explorar I’evoluci6 historica de I’Estat suis i de la nacio-
nalitat o les nacionalitats suis(ses) per aclarir la qiiestié de si
el pais és multinacional o no i de si va arribar tard al nacio-
nalisme. La resposta del capitol a la primera qiiestié és que
Suissa és, sense cap mena de dubte, no multinacional i que,
per tant, s’ha de caracteritzar com a mononacional. Si bé
aquesta afirmacio6 no és gaire original,® és evident que cal re-
formular-la i corroborar-la amb les proves empiriques detalla-
des de que disposem ara. A més, el capitol mostra com
I’evolucié de la identitat nacional suissa era del tot coherent
amb les tendéncies europees més amplies, si no al capdavant.
El segon objectiu és, doncs, explicar per que és aixi, per que
el pais no ha esdevingut multinacional a pesar del seu multi-
lingtiisme. En altres paraules, per capgirar una qiiestio sovint
plantejada, el que cal explicar no és per qué Suissa ha estat
pacifica i estable malgrat ser multinacional, sin6 per que, a
pesar de ser multilingiie, no ha esdevingut multinacional.

4 Vegeu Anderson (1991, p. 136-139) i Bhattacharyya (2007, p. 221-222), encara
que no especifiquen si s’hauria d’entendre que els suposats «nacionalismes ét-
nics» estan basats en el cant6 o en el llenguatge.

5 Vegeu, entre d’altres, Dalberg-Acton (1907 [1862], p. 294-295), Mill (1977
[1865], p. 546), Renan (1947 [1882], p. 893), Seton-Watson (1977, p. 75),
Hobsbawn (1992, p. 65), Stojanovic (2000) i Grin (2002). Encara que d’'una ma-

nera menys clara, també Linz (1997, p. 15) i Burgess (2006, p. 120) accepten que
el pais no és multinacional.
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El punt de partida d’aquesta investigacié son les defini-
cions de Tully de les democracies multinacionals com a «as-
sociacions constitucionals que contenen dues 0 més nacions o
pobles. Els membres de les nacions sén, o aspiren a ser, reco-
neguts com a pobles que s’autogovernen amb dret a I’auto-
determinacié tal com s’entén en el dret internacional i la teo-
ria democratica»,® i el marc conceptual adoptat segueix la
diferenciaci6é de Seton-Watson’s entre estat i nacié i la dife-
renciacio relacionada, també emprada per Kriesi, entre cons-
truccio de I’estat i construccié de la nacié.” El capitol, doncs,
procedeix de la manera seglient: la primera seccié resumeix
breument I’evoluci6 historica del sistema politic suis amb la
transici6 decisiva de la confederaci6 a la federacié el 1848.
La segiient seccio examina el sorgiment i el desenvolupament
de la idea de la nacionalitat suissa i mostra que la seva se-
quéncia historica va ser molt coherent amb les tendéncies eu-
ropees contemporanies (si és que no s’hi va avangar) i que,
des del comengament, va tenir un caracter «mono» i no
«multi». La tercera seccié passa al moment actual i ofereix
una descripcié concisa de les principals caracteristiques de
’Estat suis contemporani, mentre que la quarta seccio inves-
tiga si Suissa és encara avui un pais mononacional i dona una
resposta afirmativa. La cinquena seccié mira cap endavant i
prova d’avaluar la probabilitat que Suissa continui essent mo-
nonacional en el futur. Malgrat alguns motius de preocupacio,
la resposta és, un altre cop, en general si. Per altim, la darrera
seccio sosté que, com que el pais és mononacional, les verita-
bles federacions multinacionals no poden aprendre gaire res
de Suissa. D’altra banda, ’experiéncia suissa és molt instruc-
tiva pel que fa als factors i les circumstancies que poden fer

6 Tully (2001, p. 2).
7 Vegeu Seton-Watson (1977, p. 1) i Kriesi (1999, p. 13-14).
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que un pais multilingiie sigui mononacional en comptes de
multinacional.

2. L’evolucio historica del sistema politic suis

Els origens del sistema politic suis se situen tradicionalment al
12918 quan representants de les tres comunitats de la vall
d’Uri, Schwyz i Unterwalden (sotmeses de iure a I’emperador
alemany pero que de facto gaudien d’una autonomia conside-
rable) van fer un jurament de suport mutu i defensa per pre-
servar aquest estatus enfront la invasié imperial. Després de
la batalla de Morgarten de 1315, quan els «confederats» van
derrotar I’exeércit d’Habsburg, I’alianca inicial va atreure al-
tres membres i de mica en mica va adquirir un caracter més
permanent. Cap a mitjan segle x1v, cinc Orte o localitats
més —Lucerna, Zurich, Glarus, Zug i Berna— es van incor-
porar a I’alianga. D’arribada de ciutats poderoses com Berna
i Zurich va enfortir molt la confederacié naixent i alhora va
crear una fissura entre les arees rurals i urbanes que seria una
caracteristica duradora de la politica suissa fins a I’actualitat.’
Al segle segiient, les Orte es van embarcar en una agressiva
expansio territorial sostinguda pel seu poder militar i van
consolidar la seva independéncia de facto dins 'Imperi. Du-
rant el mateix periode, es va signar un seguit de nous tractats
i el Tagsatzung, o dieta confederal, constituida per represen-
tants per cada Ort, que es reuni per primera vegada el 1353,
va esdevenir més freqiient i adquiri estatus d’institucié cen-

8 Sobre I'eleccié de 1291 com a data fundacional de Suissa, vegeu Zimmer (2003,
p. 209-236).

9 Sobre les tensions entre les ciutats i les comunitats de les valls abans de la Re-
forma, vegeu Kohn (1956, p. 20).
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tral de la confederaci6.'’ A la fi de la Guerra dels Suabis, el
1499, la confederacio aconseguia la independéncia de facto dins
I'Imperi. El 1515 ja s’hi havien unit cinc membres més —Fri-
burg, Solothurn, Basilea, Schaffausen i Appenzell— que van fer
pujar el nombre de confederats a tretze. El mateix any, la der-
rota de Marignano va marcar la fi de la fase de conquesta mili-
tar i va menar a I’adopci6 d’una politica de neutralitat.
Després de Marignano no es van admetre nous membres
amb plens poders, tot i que nou arees del voltant esdevingue-
ren territoris associats. Uns quants d’aquests territoris, com St.
Gallen, tenien dret de representacié a la dieta, mentre que
d’altres, com Ginebra, no en tenien.!! Els territoris conquerits
durant Pexpansio del segle Xv, com ara I’actual Ticino, tenien
Pestatus de territoris sotmesos governats individualment o
col-lectivament per les Orte sense dret a representacié a la dieta
pero amb un grau considerable d’autogovern local.!> Aquesta
asimetria institucional es va reproduir en gran part dins les ma-
teixes Orte, sobretot les dominades per la ciutat, entre els ha-
bitants de la ciutat, que gaudien de drets politics, i els habitants
del camp, que en van ser exclosos en gran part.! En aquesta
época la federacio es veia en general com una «unitat politica
diferenciada dins I'Imperi Germanic»'* i havia adquirit una es-
tabilitat relativa tant a Pinterior com a I’exterior. Tanmateix, la
Reforma, que s’adopta com un «mosaic», va introduir una se-
gona esquerda profunda, aquesta entre protestants i catolics,
que seria una font de conflictes recurrents fins a la fi del segle
X1X. De fet, si bé els confederats es van aferrar a la seva neutra-

10 Vegeu Zimmer (2003, p. 24-25).

11 Vegeu de Capitani (1983, p. 130-131).

12 Vegeu Hughes (1975, p. 90-92) i de Capitani (1983, p. 137).
13 Vegeu de Capitani (1983, p. 137).

14 Sablonier, citat a Zimmer (2003, p. 21).
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litat i es van mantenir al marge de la guerra dels Trenta Anys,
no van poder evitar un seguit de guerres religioses fratricides.
Amb la Pau de Westfalia, la sobirania dels Orte suissos i la seva
independéncia del Sacre Imperi Roma van obtenir reconeixe-
ment oficial, i se’n va confirmar la neutralitat. Durant els se-
glients cent anys, la confederacié gaudi d’un periode d’estabi-
litat recuperada que va veure com la naturalesa oligarquica del
govern en la majoria dels Orte urbans, com ara Berna, s’apro-
fundia de manera considerable. Des de comengcament del segle
XVII, en tots els membres de ple de la confederacié, amb I’ex-
cepci6 parcial de Friburg, es parlava alemany, i ’alemany era
I’Gnica llengua «oficial» en as. Pero tant les arees associades
com les subjectes, segons hem vist abans, incloien una amplia
poblacié francofona i de parla italiana.s

Va ser en una d’aquestes arees sotmeses, el Vaud, on la Re-
voluci6 Francesa va tenir més impacte i alimenta reivindica-
cions d’emancipacié respecte a Berna i Friburg. La radicalit-
zaci6 d’aquestes demandes va menar el 1798 a I’esclat de
I’anomenada Revolucié Suissa i la intervencié de Franga.'®
Amb la cooperaci6 de diversos simpatitzants prorevoluciona-
ris suissos, Franca va envair la confederacio, va derrotar
Berna, que n’era el baluard militar, i imposa un sistema poli-
tic radicalment nou, anomenat Republica Helvetica. Es trac-
tava d’una republica modelada segons la Constitucié francesa
de 1795, en queé els antics Orte van perdre la independeéncia
i van esdevenir, segons una manera reorganitzada, simples dis-
trictes administratius.!” Tot i que un bon nombre de suissos

15 Aixi doncs, mentre que en el pla oficial Suissa no esdevingué multilinglie fins a
1798, a nivell social, la condicié multilinglie havia estat present durant molt més
temps.

16 Vegeu Bonjour et al. (1952, esp. 211).

17 Vegeu Zimmer (2003, p. 85).
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havia celebrat inicialment la Revoluci6 Francesa i donava su-
port als principis de la Republica Helvetica —democracia re-
presentativa, igualtat de drets, estatus oficial per al frances i
I’italia, educacié uniforme i laica i llibertat d’assentament—,
en realitat la Republica no va ser mai del tot acceptada, sobre-
tot a la Suissa central, i va patir quatre cops d’estat en tres
anys.'® Encara que I’eliminacié de la sobirania dels cantons
mantinguda els segles anteriors fou, és clar, un factor determi-
nant de la impopularitat de la Republica, ’oposicié també va
arrelar a la defensa de "autonomia comunal i de les seves
fonts d’ingressos, amenacades des de la introduccié de la lli-
bertat d’assentament.!” De manera una mica contraria, el que
és ara un tret definidor de Suissa, la democracia directa a tra-
vés de votacions populars, va apareixer per primer cop en
aquest periode. La inestabilitat cronica de la Republica Hel-
vetica dugué a un retorn parcial al sistema de cantons, amb la
intervencio personal de Napoled, sota un sistema conegut
com la Mediacid. Tot i que el sistema no va sobreviure al seu
arquitecte, els seus fonaments territorials innovadors sén en-
cara avui a la base de la federaci6 suissa. Als antics tretze can-
tons?? s’hi afegiren en aquell moment els territoris abans as-
sociats o sotmesos d’Argovia, Graubiinden, St. Gallen, Ticino
i Vaud, amb tot I’estatus de cantons. En I’endemig, Ginebra,
Valais, el que ara és el cant6 de Jura i Neuchatel havien estat
annexats a Franca i romangueren en mans franceses fins al
1814. Després de la caiguda de Napoled, els cantons van recu-
perar la sobirania i van restablir una confederaci6 entre ells
sota els termes del Tractat Federal signat el 1815. La confede-

18 Vegeu Lerner (2004, p. 74-75) i Bonjour et al. (1952, p. 224).

19 Vegeu Lerner (2004, esp. 70).

20 Llavors I'antiga Orte s’"anomenava sovint cantons, vegeu Germann i Kloti (2004,
p. 318).
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raci6 ja incloia Ginebra, Neuchatel i Valais com a membres de
ple dret i les seves fronteres no canviarien d’aleshores enca.!
Tot i que aquesta «nova» confederacio constituia un in-
tent explicit de recrear 'ordre institucional previ a 1789, si
que va conservar una série de principis i caracteristiques in-
troduits durant I’hegemonia francesa, sobretot pel que fa a la
igualtat entre els cantons. Pero I’ascendent moviment liberal
no va trigar gaire a pressionar el sistema per introduir refor-
mes fonamentals tant a nivell cantonal com confederal. Arran
de la Revoluci6 de 1830 a Franca, va agafar embranzida un
ampli moviment reformista anomenat «Regeneracié».?? La
Regeneracio tenia dos vessants. D’una banda, es dirigia cap al
canvi constitucional a nivell cantonal —centrat en la igualtat
dels ciutadans, el sufragi universal masculi i limits clars al go-
vern— i estava subjecte a ’aprovacié popular en un referén-
dum. En segon lloc, perd no menys important, els cantons
«regenerats», al seu torn, van reclamar amb cada cop més
contundéncia més responsabilitats de govern per exercir-lo a
escala central —sobretot defensa i afers economics— i una
infraestructura institucional més forta per dur-ho a terme.
L’ala radical del moviment exigia ni més ni menys que la crea-
ci6 d’un govern central i d’un parlament central en el que hau-
ria equivalgut a una transici6 des d’una confederacié d’estats
a un estat federal.?? El 1832 I’esborrany d’un nou tractat que
provava de trobar un punt intermedi entre les demandes d’un
govern central fort i el desig de preservar les sobiranies can-
tonals no va satisfer cap de les parts i va acabar en no-res.

21 El que és ara el canté de Jura s'incorpora al cantd de Berna i només va adquirir
estatus cantonal el 1979.

22 Lexpansi6 de la premsa tingué un paper crucial, i va fer que Suissa tingués una de
les densitats de publicacions més altes al mén, vegeu Zimmer (2003, p. 126).

23 Vegeu Zimmer (2003, p. 120-122); també Aubert (1974, p. esp. 20) i Bonjour
et al. (1952, p. 249-258).
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DL’enfortiment de les pressions per a la creacié d’un estat suis
va alarmar diversos cantons catolics conservadors fins al punt
que set —els tres Waldstdatten originals d’Uri, Schwyz i Unter-
walden més Lucerna, Zug, Friburg i Valais— van signar un
pacte secret de defensa anomenat el Sonderbund.** La década
de 1840, I’ala radical del moviment liberal va esdevenir domi-
nant i les forces radicals van dominar diversos cantons, so-
bretot Berna. El canvi de bandol del principal de la confede-
raci6 va decantar I’equilibri de forces de la dieta de manera
decisiva i va consolidar la influéncia radical, que ja gaudia
també d’un suport massiu.?® El xoc entre les parts oposades va
arribar a un punt critic el 1847, quan un conflicte teoricament
relatiu als ordes religiosos pero clarament arrelat en qliestions
constitucionals?® desencadena una guerra civil curta i gairebé
sense vessament de sang. Després de la victoria de les forces ra-
dicals, es forma una comissio constitucional a la qual es va en-
comanar una revisié del tractat de 1815. Es digne de comentari
que, tot i que Neuchatel i Appenzell-Inner Rhodes es van negar
a participar-hi, tots els cantons derrotats hi eren representats.
Si bé les opinions respecte al grau de la revisio del tractat en
una direccid centralista?” continuaven forca dividides, la co-
missié va acabar decidint substituir la confederaci6 basada en
un tractat per una federaci6 basada en una Constitucio6. Els ra-
dicals victoriosos, no obstant aixo, van observar molta mode-
raci6 a I’hora de redactar la Constitucié de 1848 i si bé es van
assegurar la seva reivindicaci6 central d’un estat suis, van fer

24 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 262).

25 Berna era el canté més gran i la fortalesa militar més poderosa, i havia liderat les
reaccions conservadores el 1815, vegeu Kohn (1956, p. 68).

26 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 263) i Kohn (1956, p. 106).

27 Fins i tot les veus liberals capdavanteres com el diari Neue Zlircher Zeitung te-
nien dubtes sobre si la gent estava disposada a acceptar un Parlament nacional,
vegeu Zimmer (2003, p. 136).
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concessions importants als antics cantons del Sonderbund
quant al manteniment de la centralitzaci6é en un grau minim.?®
Aixi doncs, la Constitucié preveia un parlament bicameral i un
executiu federal, pero estipulava que les esmenes constitucio-
nals depenguessin del vot en un referéendum subjecte a una
majoria dels cantons, i concedia molta autonomia a aquests
darrers. Setze cantons van votar a favor de la Constituci6 pro-
posada a la dieta i, després que una majoria de cantons la ra-
tifiqués, el 12 de setembre de 1848 la dieta va declarar adop-
tada la Constitucié amb un vot unanime i abstencié dels
antics cantons Sonderbund.”

El nou estat federal tenia una arquitectura institucional
molt més desenvolupada que la confederaci6 i posseia per pri-
mera vegada les seves propies fonts d’ingressos, pero altra-
ment continuava d’allo més descentralitzat. Aixi els radicals
—que dominaven el Parlament i monopolitzaven I’Executiu—
encara pressionaven per obtenir més centralitzacié. A partir
de la década de 1860 el moviment democratic es va estendre
per tot Suissa amb la seva reclamaci6 que es posés en practica
la sobirania popular mitjangant institucions de democracia
directa.’® Com sempre, aquest moviment va produir en un
principi efectes als cantons, pero després es va estendre a es-
cala federal. Es van presentar propostes per reformar la Cons-
titucié ja el 1866, i una revisié completa es va sotmetre a re-
ferendum, pero fou rebutjada, el 1872. El 1874 es va acceptar
una versié aigualida, més acceptable per a catolics i franco-
fons, que havien votat majoritariament contra les propostes
de 1872. Una innovaci6 clau va ser la introduccié del refe-

28 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 267-269) i Kohn (1956, p. 119); les pressions ex-
ternes també van tenir probablement un efecte, vegeu Stojanovic (2000, p. 45).

29 Vegeu Zimmer (2003, p. 135).

30 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 299).
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réndum opcional, amb el qual els ciutadans poden enfrontar-
se a qualsevol llei aprovada pel Parlament, que tindria pro-
fundes conseqiiéncies per a la naturalesa del sistema politic
suis. La popularitat del nou instrument —amb derrotes fre-
quents del govern en mans de I’alianga informal entre catolics
i francofons— va menar a ’acceptacié per primera vegada,
el 1891, d’un catolic conservador a I’Executiu federal, el pri-
mer cas de partici6 del poder a PExecutiu. El mateix any es va
crear |’altre instrument fonamental de la democracia directa:
la iniciativa legislativa.

La pressio del moviment democratic també va motivar du-
rant la década de 1890 I’adopci6 en molts cantons de sistemes
electorals basats en la representaci6 proporcional (RP). Durant
el mateix periode, com a la resta d’Europa, I’ascensi6 del socia-
lisme i el moviment obrer arran de la rapida industrialitzacio
va propiciar ’aparici6 de la fissura de classes com una carac-
teristica fonamental de la politica suissa. Aixo va culminar en
una vaga general el 1918 i en la introduccié un any més tard
—després de I’éxit d’una iniciativa popular— de la RP per a
I’elecci6 de la cambra baixa amb la utilitzacié dels cantons com
a circumscripcions electorals. La moderacié del conflicte de
classes, que encara era precari a mitjan década de 1930, al final
es va consolidar el 1937 en assolir-se I’acord de la «Pau Obre-
ra» entre els patrons i els sindicats. Durant el periode de post-
guerra el partit socialista es va integrar plenament a I’executiu,
des de 1959, i es va construir un ampli estat del benestar. A
partir de la década de 1960, el moviment per a la renovacio
constitucional va avangar a bon ritme i va afectar primer els
cantons, seguint la llarga tradicié suissa, i després va exercir
pressi6 per una revisi6 de la Constitucié federal. Després d’un
debat perllongat, el Parlament i el poble van adoptar una nova
Constituci6 el 1999 que entra en vigor el 2000.
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Mentrestant, les dones havien obtingut el dret al vot en les
eleccions federals de 1971. Quan va ser reemplacada, la
Constitucio de 1874 ja havia sofert unes 140 esmenes.’! Aixo
reflecteix una de les tendéncies principals que van canviar
la federacié suissa en el segle i mig posterior a 1848: és a dir, la
centralitzacié. Un ampli ventall de competéncies que s’havien
deixat en mans dels cantons en la primera Constitucio va anar
passant al control del nivell federal.?* No obstant aixo, la cen-
tralitzacio va estar essencialment limitada a la legislacié, men-
tre que la implementacié es deixa als cantons i a les comunes.
De la mateixa manera, el gros de les nomines del sector public
i de les potestats de recaptacié d’impostos van restar a nivell
cantonal o comunal. Dues tendéncies fonamentals més dig-
nes d’esment son ’expansié i la intensificacié en I’as de la de-
mocracia directa i la «inclusivitat» progressiva del sistema.
Dexpansi6é de la democracia directa va convertir Suissa en
I"inica democracia semidirecta del mén, amb conseqiiéncies
d’enorme importancia per a la unitat politica suissa. En part
com a resposta, les institucions suisses també esdevingueren
més consensuals, com indica la inclusié progressiva a I’execu-
tiu dels quatre partits politics principals i ’organitzacié d’am-
plies consultes preparlamentaries sobre projectes de llei.

3. El desenvolupament historic de la nacio suissa

Al segle Xv va comengar a sorgir un sentiment d’identitat po-
litica suissa en els escrits dels cronistes humanistes que van
elaborar les primeres histories de Suissa a partir del que es

31 Fleiner (2002, p. 98).
32 Probablement, els dos exemples més emblematics sén Defensa i els codis legals.
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podria anomenar perspectiva protonacional.’3 Zimmer iden-
tifica dos factors en P’aparicié d’aquesta identitat, un intern i
I’altre extern. El primer va ser el desenvolupament del sistema
confederal mitjancant aliances i tractats successius i el seu «es-
pessiment» institucional corresponent, que infonia la sensacio
que s’estava bastint un sistema politic diferent. El segon era
’aspecte extern del mateix procés, és a dir, la lluita dels can-
tons contra 'Imperi dels Habsburg i la creixent percepcié del
segon com |’«altre» de Suissa, que va contribuir a crear un
sentiment d’«exclusivitat» suissa.>* En el decurs del segle xvi,
la identitat suissa va comencar a adquirir un caracter nacio-
nal i a alimentar un moviment nacionalista. A la década de
1730, van comengar a crear-se catedres d’«historia patrio-
tica» a la universitat, sobretot a Zurich, i el 1762 es va fun-
dar la Societat Helvetica (que segons Zimmer fou la «primera
associaci6 patriotica d’Europa dedicada exclusivament a un
programa nacional»).>> Com el seu avantpassat prenacional,
aquest nacionalisme primerenc es basava en el passat comu
dels cantons i en els mites de la fundaci6 de la confederaci6 a
I’Edat Mitjana.*® El nacionalisme era la for¢a que movia els
membres de la Societat Helvetica i el passat dels confederats
es va fer servir per legitimar les noves reivindicacions i aspi-
racions.’” El nacionalisme de la Societat Helvetica era, és clar,

33 Vegeu de Capitani (1983, p. 153) i Zimmer (2003, p. 19).

34 Zimmer (2003, p. 20-21).

35 Zimmer (2003, p. 42); més ampliament, vegeu ibidem p. 41-79 i de Capitani
(1983, p. 153). A més, Zimmer argumenta (2003, p. 50) que la Societat Helve-
tica «no va tenir cap homoleg a Europa a finals del segle xviim, i que, a tall de com-
paracid, fins a 1800 gairebé no va haver-hi activitat nacionalista «alemanyan» (ibi-
dem).

36 Vegeu Frei (1983) i Zimmer (2003, p. esp. 55-65); el mite dels Alps i el seu
«papem en la formacié del caracter suis també fou destacat, vegeu de Capitani
(1983, p. 153-155) i Zimmer (2003, p. 205-206).

37 Vegeu Zimmer (2003, p. 41, 69, 71, 78).
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cosa d’una minoria privilegiada i va ser predominantment
protestant i de parla alemanya, pero no exclusivament. Com
assenyala Zimmer, «a finals de la década de 1770, les re-
unions anuals de la Societat havien esdevingut en efecte aplecs
de les elits politiques i economiques suisses».>® Aixi, Kohn ba-
sicament I’encertava en sostenir que «un sentiment de patrio-
tisme sufs com aquest existia no tan sols entre els suissos ger-
manics dels tretze cantons dominants i sobirans sin6 també a
les terres sotmeses del Vaud i de Ticino».3* Com havia succeit
en el passat i continuaria passant durant molt de temps, la di-
visio religiosa era molt més profunda i politicament remarca-
ble que no pas la linglistica i, per consegtient, va condicionar
actituds respecte a la qiiestio de la nacionalitat.

Aquest nacionalisme suis emergent troba el seu primer
marc institucional a la Republica Helvética, que es basava ex-
plicitament en la idea d’una naci6 suissa unica perod multilin-
giie, i va tenir la manifestaci6 més clara en el camp de
’educaci6.® Si bé podem sentir-nos temptats d’interpretar el
fracas de la Republica Helvética com un rebuig del naciona-
lisme suis que expressava, fora un greu error. En primer lloc,
és essencial tenir en compte, com ens recorda Zimmer, que
«tant el suport com ’oposici6 a la Republica Helvética trans-
cendien els grups lingtiistics».*! Aixi doncs, ja a I'inici del segle
X1X el nacionalisme suis «civil» multilingiiistic no va rebre atacs
de nacionalismes «étnics» monolingiiistics. Una prova elo-

38 Zimmer (2003, p. 49), més en general ibidem (47-49) i de Capitani (1983,
p. 153-155).

39 Vegeu Kohn (1956, p. 26).

40 Es van constituir el frances i I'italia llengles oficials de la RepUblica en les matei-
xes condicions que I'alemany, vegeu McRae (1983, p. 40) i Zimmer (2003, p. 87).
Més ampliament, sobre la idea de la nacié suissa sota la Republica Helvética, vegeu
Kohn (1956, p. 45) i Lerner (2004, p. 74). Sobre educaci6 en particular, vegeu
Bonjour et al. (1952, p. 226-227) i de Capitani (1983, p. 162-163).

41 Zimmer (2003, p. 89).
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quent Pofereix el comportament dels territoris de llengua
francesa i italiana anteriorment sotmesos que, posats davant
’eleccié d’unir-se o bé a les republica francesa o a la cisal-
pina, respectivament, o bé esdevenir membres en peu d’igual-
tat d’un estat suis, van escollir aquesta ultima.* En segon lloc,
tampoc no s’ha d’exagerar la identificacié popular amb els
cantons. Per a la majoria de gent corrent, sobretot fora dels
cantons Landsgemeinde,* la patria era la comuna local, on se
centrava la seva vida i es basaven els drets de ciutadania, més
que el canté* i, com hem vist abans, la resisténcia contra la
Republica Helvetica estava arrelada tant en una defensa de
I’autonomia local com, si no més encara, en la dels cantons,
i aquesta defensa transcendia les diferéncies religioses i lingii-
istiques.*

El nacionalisme suis no va desaparéeixer amb la restauracié
de 1815. Al contrari, tot i que privat d’estructura institucio-
nal, va dominar tot el periode de 1815-1848. Aquest periode
fou testimoni d’una proliferacié de societats i festivitats nacio-
nals;* a més, com hem vist a la secci6é anterior, un objectiu
central del moviment de Regeneracio era la creacié d’un estat
nacional suis, i el Radicalisme era sense cap mena de dubte un
moviment nacionalista.*” Amb ’accés dels antics territoris
aliats i sotmesos a un ple estatus de cant0, els parlants de
frances i italia estigueren plenament representats en aquest
nacionalisme que volia obtenir un estat.*

42 Ja indicat fa temps per Bonjour et al. (1952, p. 229) i Kohn (1956, p. 36).

43 Assemblea popular a I'aire lliure de tots els ciutadans.

44 Vegeu Zimmer (2003, p. 103).

45 Zimmer (2003, p. 102-110).

46 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 237-239), Andrey (1983, p. 21-23) i Bendix
(1992, p. 768-769, 774-775, 783).

47 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 257), Kohn (1956, p. 67-74), Zimmer (2003, p.
esp. 21, 28-32, 130, 139).

48 Vegeu Zimmer (2003, p. esp. 152).
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Es digne d’esment que, si bé el conflicte «nacional» de la pri-
mera meitat del segle XIX es va modelar a partir de la combina-
ci6 de les divisions religioses i urbanes-rurals, no va ser un con-
flicte que es pogués definir per la fractura lingiiistica.*’ A més,
en gran part el conflicte no era entre nacionalismes rivals sin6
entre interpretacions rivals del mateix passat «nacional» i les
conclusions divergents que tots dos bandols extreien quant a la
forma constitucional que havia de tenir el sistema politic suis.*°
Els qui rebutjaven la idea d’una nacionalitat suissa, no hi opo-
saven una idea de nacionalitat cantonal sin que rebutjaven la
mateixa idea de nacionalitat com a base legitimadora d’un sis-
tema de govern, fos cantonal o federal. Aixo0 era degut en part
al fet que les reunions cara a cara dels Landsgemeinden —i, és
clar, del seu equivalent local, els Gemeindeversammlunge— ha-
vien promogut una concepcié Gemeinschaft de la classe politica
que xocava amb la idea d’una Gesellschaf nacional.’! Potser el
rebuig més clar de la idea de naci6 suissa la va expresser Philip
Anton von Segesser, un lider del cant6 de Lucerna, que el febrer
de 1848 va escriure: «Suissa m’interessa només perque el canto
de Lucerna, que és la meva mare patria, es troba aqui. Si el
cant6 de Lucerna deixés d’existir com a membre lliure i sobira
de la Confederacid, aquesta tindria tan poca importancia per a
mi com la Petita i Gran Tataria».’? Encara que alguns conce-
bien el seu canté d’una manera quasinacional, la majoria de
veus conservadores de la Suissa central que es van alcar contra

49 Vegeu, entre d’altres, Bonjour et al. (1952, p. 260), Kriesi (1999, p. 14) i Zim-
mer (2003, p. 149).

50 Vegeu Zimmer (2003, p. 11, 15).

51 Vegeu Zimmer (2003, p. 148-151; també 104-108) i Kohn (1956, p. 59). Ler-
ner també assenyala que, ja el 1790, es percebia que la democracia represen-
tativa estava oposada a la veritable democracia als cantons Landsgemeinde de
Suissa central. Per a ells, «qualsevol taca de representacié era equivalent a aris-
tocracia» (2004, p. 69).

52 Citat a Kohn (1956, p. 100).
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la idea de nacionalisme suis estaven d’acord amb les idees pre-
modernes de legitimitat politica i rebutjaven la idea moderna
de sobirania nacional tout court.>® Per tant, un cop que els libe-
rals i els radicals hagueren imposat la «nacié» com a marc per
al discurs constitucional, els conservadors no tenien cap altre
remei que acceptar-ho i actuar-hi a 'interior.>* El caracter mo-
nonacional de Suissa ja a mitjan segle XX es mostrava clara-
ment en Pesperit de la Constitucié de 1848 i en la manera en
queé es va adoptar. Cal que no ens deixem enganyar per la lletra
de Particle 1 de la Constitucié —«les persones dels vint-i-dos
cantons sobirans...»—, ja que el document era sens dubte la llei
d’un sol poble sobira i no un pacte entre estats o entre vint-i-dos
pobles sobirans.* Segons Bonjour et al., «el factor decisiu, tan-
mateix, ara era el poble i no els estats. Perqueé no eren els can-
tons els que havien fundat el nou estat federal; va ser una llei na-
cional amb el suport de la gent».’* Com hem vist a la seccid
anterior, un nombre significatiu de cantons van votar contra la
nova Constitucio tant a la dieta com en el procés de ratificacio
pero a I'iltim la van acceptar com a expressié de la «voluntat
nacional».

Tot i que el conflicte entre les forces nacionalistes i els seus
rivals havia quedat tancat amb la guerra civil i les seves con-

53 Encara que els termes «accid» i «nacionalisme», en I'Us vague caracteristic de la
primera part del segle xix, s’aplicaven a vegades a un cantoé aixi com al conjunt
de Suissa —vegeu Andrey (1983, p. 246), Bruhimeier (1992, p. 24) i Zimmer
(2003, p. 112)—, no s’ha d’interpretar que aixd indica I’existéncia de «naciona-
lismes» cantonals tal com entenem la paraula avui.

54 Zimmer (2003, p. 150).

55 El llenguatge anacronic era part de I'estratégia de I'«apaivagament» respecte als
perdedors de la guerra civil. S’ha d’entendre des de la mateixa perspectiva I'Us
continuat del terme «confederacié» en la designacié oficial de I'Estat aixi com di-
versos altres elements —per exemple la diada nacional— concebuts per accen-
tuar la continuitat simbodlica més que la ruptura amb el passat previ a 1848.

56 Bonjour et al. (1952, p. 269). Vegeu també Brihlmeier (1992, p. 25), Hughes
(1993, p. 157) i Zimmer (2003, p. 135).
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seqiiencies constitucionals, les relacions entre tots dos ban-
dols continuaven essent glacials després de 1848, i només es
van comengar a descongelar a la década de 1870. Suissa va
haver d’esperar a 1891 perque la idea d’un estat suis legiti-
mat com a naci6 fos del tot acceptada al Waldstitten.’” La
pressio externa sobre el jove estat federal —en forma de con-
flictes entre Prussia i Alemanya,*® i més fonamentalment, per
la for¢a de la marea dels nacionalismes etnolingiiistics— sens
dubte contribui a ampliar i aprofundir la identificaci6
col-lectiva amb Suissa, si bé el nacionalisme de direccid esta-
tal que professaven les autoritats federals també va resultar
decisiu. Aquesta politica era vigent des de comengaments de
la década de 1870 i es va posar encara més de manifest en les
celebracions del 600 aniversari de la confederacio, el 1891.%°
Una llei de 1887 autoritza el govern federal a subvencionar
monuments i obres d’art de significacié nacional; el 1889, es
va «codificar» finalment la bandera; el 1891 el govern va en-
carregar una «historia oficial» del pais; es van crear una bi-
blioteca i un museu nacionals el 1894 i el 1898, respectiva-
ment; i el 1899, es va institucionalitzar 1’1 d’agost com la
diada nacional de Suissa.®® Lefecte combinat de les pressions
externes i internes i el nacionalisme de direcci6 estatal va
convertir la nacié en «la forca més potent d’identificacio

57 No va ser per casualitat que el 1891 va assenyalar la primera celebracié oficial
del pacte de 1291 —i per tant també es va celebrar el Waldstétten com a bres-
sol de la naci6 suissa— i es va acceptar el primer ministre conservador catolic al
Consell Federal. Sobre I'acceptacié entre els catdlics del nacionalisme suis en
aquest periode, vegeu també Kriesi (1999, p. 15).

58 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 277-280 i 309-311), Kohn (1956, p. 120) i
McRae (1983, p. 44).

59 Aquests se centraven en els mites dels Cantons de Bosc i la llegenda de Gui-
llem Tell i, prou apropiadament, les festivitats centrals tenien lloc a Schwyz i
Uri, vegeu Zimmer (2003, p. 163).

60 Vegeu Zimmer (2003, p. 175, 177, 209, 219, 298); sobre la festa nacional vegeu
també Bendix (1992, p. 776-779).
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col-lectiva», molt en linea amb tendeéncies simultanies d’altres
punts d’Europa.®!

Aquestes, especialment en la forma de nacionalisme etno-
lingiiistic representat per Alemanya i Italia, també van repre-
sentar una amenaga creixent per al nacionalisme multilingtie
dels suissos cap a final del segle x1X i comengament del xx.¢*
Va arribar a un punt critic a la I Guerra Mundial i la post-
guerra, quan van sorgir fortes tensions, sobretot en les rela-
cions entre les poténcies bel-ligerants.®® La campanya a favor
de la ratificaci6 del tractat de la Lliga de les Nacions i el re-
ferendum subsegiient les va acabar d’evidenciar del tot.®* Per
sort per a Suissa, la crisi no va durar gaire i la fractura lin-
giiistica, posada de relleu en la I Guerra Mundial, va quedar
eclipsada per la fractura de classes, posada en primer pla en
la vaga general de 1918, i després amb la pressi6 externa de
la Italia feixista i ’Alemanya nazi.®* A diferéncia de la IGM, la
IT Guerra Mundial va tenir un potent efecte unificador al pais,®®
i fins i tot va causar un grau considerable de desarrelament cul-
tural respecte a Alemanya entre els germanoparlants, que es va
manifestar en una revaloritzacié dels dialectes Schwyzerdiitsch
i els efectes de la qual encara se senten avui.®” En el periode de

61 Zimmer (2003, p. 167, 195).

62 Alguns germanoparlants suissos —especialment el gran historiador Jacob Burc-
khardt— van rebutjar la idea d’una nacié suissa i subscrivien la idea d’una nacié
etnolingliistica pangermanica, vegeu Kohn (1956, p. 81, 89-95, 121-126); tan-
mateix aquesta era una concepcié molt marginal; vegeu també Zimmer (2003,
p. 198-203).

63 Vegeu, entre d’altres, Bonjour et al. (1952, p. 344-345) i Jost (1983, p. 94-95, 122-
124).

64 Va ser la primera vegada que I'electorat suis votava sobre un tractat. A La Lliga li
donaven suport un 85,3% dels francofons i la rebutjava un 54,1% entre els ger-
manoparlants.

65 Vegeu McRae (1983, p. 232).

66 De manera reveladora, les celebracions de la diada nacional de 1941 foren les
més espléndides i sentides, vegeu Bendix (1992, p. 779-780).

67 Vegeu Bonjour et al. (1952, p. 366), Schmid (1981, p. 31, 122) i McRae (1983,
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postguerra, alguns intel-lectuals van expressar la seva preocu-
pacié per un «malestar» suis durant les decades de 1960 i
1970, i el conflicte de Jura®® va donar un caracter més intens,
tot i que en gran part local, a la fractura lingiiistica, perd no
van sorgir amenaces serioses a la mononacionalitat de Suissa.

Com ha mostrat aquest breu esbds, el nacionalisme suis
no va ser una creaci6 de ’estat federal posterior a 1848, i en-
cara menys a 1891. Per fer servir la terminologia de Tilly, el
nacionalisme suis fou «aspirant a ’estat» fins a 1848 —i pot-
ser fins a 1874 i tot— i després «de direccio estatal».®® Com
assenyala Zimmer, «el fet que des de final del segle xvin “la
nacié” comencés a proveir una moral d’actuacié i un marc
ideologic de referéncia fou decisiu».”® Aixi doncs, Anderson
s’equivoca quan interpreta que el que vol dir Hugues és que
abans del 1891 no es pot parlar d’un sentiment de nacionali-
tat suissa, i que Suissa s’entén més bé com a part de la «dar-
rera onada» de nacionalisme.” I s’equivoca per partida doble
quan interpreta el suposat nacionalisme tarda de Suissa com
una conseqiiéncia de ’endarreriment del pais. Ben al contrari,
pel que fa a nivells d’industrialitzacié, educaci6 i drets poli-
tics, Suissa era una de les zones més avancades d’Europa a la
primera part del segle xi1x.”? El nacionalisme no va arribar
tard a Suissa i, si s’hi volen aplicar les categories d’Anderson,

p. 45, 69); vegeu també Schmid (1981, p. 85, 90) sobre la relacié dificil entre
els germanoparlants suissos i els alemanys.

68 Sobre el conflicte de Jura vegeu, entre d’altres, McRae (1983, p. 201-208) i Pi-
chard (2004).

69 Tilly (1993, p. 47).

70 Zimmer (2003, p. 245).

71 Vegeu Anderson (1991, p. 136-139); i també, és clar, Bhattacharyya (2007, p.
221-222) els arguments del qual es basen en els d’Anderson. Bendix (1992:
786), Stojanovic (2000, p. 58) i Zimmer (2003, p. XIV) també son critics respecte
a la caracteritzacié d’Anderson.

72 Zimmer (2003, p. 131, 166).
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el pais estaria més ben situat en la «primera onada» dels «pio-
ners criolls» més que en la darrera onada de nacionalisme
postcolonial. Suissa tampoc no va ser multinacional en cap
moment, ni al segle X1x ni al xx. De bon comencament, la na-
cionalitat suissa fou decididament «mono», i els seus rivals
eren formes de conservadorisme no nacionalista més que na-
cionalismes etnolingiiistics o cantonals.

Que explica aquesta evolucio tan peculiar? Es poden iden-
tificar cinc factors principals. El primer, com els observadors
han assenyalat sovint, les fractures socials a Suissa s’entre-
creuaven les unes amb les altres. Aixo es donava sobretot en
les dues principals: llengua i religio, pero també és cert pel
que fa a les divisions urba-rural i de classe, aixi com a les
fronteres cantonals.” La divisi6 religiosa i les fronteres can-
tonals fragmentaven aixi les comunitats lingiiistiques i con-
tribuien a la no polititzacié de les identitats lingiiistiques.”
En un sentit molt real, també van impedir el sorgiment d’una
majoria clara. Allo que es podria anomenar el grup hegemo-
nic —parlant d’alemany, protestant i urba— no era (ni és)
una majoria numeérica. Per bé que aixo té sens dubte una
gran importancia, no és I’tnic factor que va produir mono-
nacionalitat a pesar del multilingiiisme. Un segon element es-
sencial va ser la manera en que sorgi i es desenvolupa el mul-
tilingtiisme. Com indica McRae, el factor decisiu va ser que
«no es va haver de lluitar mai» per la igualtat lingiiistica” i,
a més, que quan el nacionalisme es converti en una forca po-
derosa en la politica, el pais ja havia esdevingut oficialment

73 Vegeu per exemple McRae (1983, p. 74-92; 114-117).

74 Per exemple, Bachtinger i Steiner (2004, p. 29) subratlleu que en temps de la Re-
volucié Francesa —i Helvetica—, els protestants francofons no s’identificaven
amb la Franga tradicionalment catolica.

75 McRae (1983, p. 41).
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multilingiie.”® Si bé aixo0, al seu torn, va ser el resultat de di-
versos factors, un de cabdal va ser que a I’alba de I’era nacio-
nal, no hi havia cap estratificacié lingtiistica significativa de
classe,”” a diferéncia, per exemple, de la situaci6é a Belgica i
bona part de I’Europa de I’Est i central.”® Un altre era
I’equilibri informal de forces entre els grups lingiistics més
nombrosos, pero més fragmentats, en la part alemanya i els
menys fragmentats i més prestigiosos en la banda francesa.”
No obstant aix0, mentre que aquests factors ajuden a expli-
car per que el nacionalisme francofon no es va desenvolupar,
troben més dificil explicar per qué tampoc no ho va fer el seu
cosi parlant d’italia. Al capdavall, a la Suissa de parla ita-
liana les fractures lingtiistiques i religioses, aixi com les fron-
teres politiques, en gran mesura coincideixen i la condicié
minoritaria de la llengua pel que fa a nombre de parlants no
era compensada per un prestigi més gran. Un altre factor
que, per tant, cal afegir a I’equacié és que I’existéncia del
confederalisme abans de 1848 i més tard del federalisme des-
centralitzat va donar un alt grau d’autonomia cultural i po-
litica a les comunitats lingiiistiques i va evitar-ne la mobilit-
zacio nacionalista. A causa de la seva gran descentralitzacio,
el sistema no va produir mai les pressions, provinents sobre-
tot de partits politics centralitzats i una poderosa burocracia
central, que han generat en altres llocs els nacionalismes re-

76 Vegeu McRae (1983, p. 232).

77 Encara que amb algunes excepcions, vegeu Kohn (1956, p. 17), McRae (1983, p.
139, 174) i de Capitani (1983, p. 119-120); amb tota probabilitat, aixo era degut
al fet que totes tres llenglies eren llenglies literaries principals d’alta cultura.

78 Per aix0, la politica nacionalista centrada a «reconquerir la metropoli urbana»,
com explica Arel (2001, p. 77), no tenia cap rad de ser a Suissa.

79 Vegeu Schmid (1981, p. 29) i McRae (1983, p. 62-67, 70-74, 96); també Arel
(2001, p. 78). Es important tenir present que en la majoria de les situacions de
la vida quotidiana, els «germanoparlants» no fan servir I'alemany estandard, o
Hochdeutsch, sin6 diversos dialectes.
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gionals de fonament lingiiistic.’® A més, la prolongada esta-
bilitat territorial de les comunitats lingtiistiques i la inexisten-
cia d’expansionisme per part de la més gran significava que
les comunitats més petites no tenien cap motiu per témer per
la supervivencia de la seva llengua i cultura.®! Un quart factor
central és la connexi6 entre evoluci6 historica del sistema po-
litic suis i el sorgiment del nacionalisme. El fet que a tombant
del segle x1x, Suissa ja tingués cinc segles d’historia com a sis-
tema politic, bé que confederat, fou del tot determinant.®? A més
de proporcionar una forta memoria historica que es podia ex-
plotar amb finalitats nacionalistes, aix0 també significava que
els mites fundacionals dels cantons eren col-lectius més que no
individuals i per tant no es prestaven facilment al seu aprofi-
tament amb vista a construir nacionalismes cantonals. El dar-
rer factor, per0d no el menys important, fou el fet que estar
envoltada per estats etnolingiiistics culturalment vinculats als
grups idiomatics interiors significava que les aspiracions se-
cessionistes alimentades per factors lingtiistics haurien impli-
cat gairebé per for¢a unir-se a Alemanya, Franca o Italia en
comptes de crear estats independents a partir de la Deutsche

Schweiz, la Suisse romande i la Svizzera italiana. Tanmateix,

unir-se a Alemanya, Franca o Italia, no tan sols hauria supo-

sat repudiar la historia suissa, siné també girar I’esquena a

molta heréncia cultural,®® per no parlar de valors politics cru-

cials com ara ’autonomia cantonal, la democracia directa, etc.

Aixi, els nacionalismes lingtiistics haurien d’haver canviat la

80 Vegeu Dunn (1972, p. 18).

81 Amb I'excepcid de la comunitat de parla Romansch, naturalment, la sort de la
qual probablement és deguda en gran part a I'absencia, fins fa poc, d’una llen-
gua estandaritzada i escrita.

82 Vegeu també Kohn (1956, p. 15).

83 Com Grim assenyala (2002, p. 271-272), les zones de parla francesa i italiana

de Suissa mai no han estat part de Franca o Italia i posseeixen un patrimoni cul-
tural diferent del dels seus veins.
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historia, la cultura i els valors politics per la unitat lingtistica.
Perd com que les interaccions culturals i les républiques des
lettres lingiiistiques en general no tenien gaires destorbs de
fronteres politiques, mentre que les caracteristiques histori-
ques, culturals i politiques distintives de Suissa s’haurien per-
dut com a part d’un estat etnolinguistic vei, el terme del bes-
canvi unitat lingtistica/valors suissos era molt contrari a la
mobilitzacié irredentista de les comunitats lingiiistiques.

4. DL’Estat suis, avui

L’Estat suis té tres nivells principals de govern: la federacio,
els cantons i les comunes.? En tots els nivells, les institucions
representatives coexisteixen amb instruments de democracia
directa, de manera que el sistema és veritablement una demo-
cracia directa.

El nivell federal es caracteritza per un bicameralisme i un
semipresidencialisme perfectes. La cambra baixa del Parla-
ment de dos-cents escons, el Consell Nacional, representa el
conjunt del poble suis, mentre que la cambra alta de quaran-
ranta-sis escons, el Consell dels Estats, representa els cantons.
Totes dues les elegeixen directament els cantons, de manera
que la tnica diferéncia real entre elles és que els escons del Con-
sell Nacional s’assignen als cantons en proporcié al volum de
la poblaci6, mentre que cada cant6 té dos escons al Consell
dels Estats, sigui quina sigui la seva poblaci6.®’ El sistema
electoral per a la cambra baixa és una llista oberta d’un sis-

84 Per a una introduccié general al sistema politic suis vegeu Church (2204), per a
una analisi vegeu Kléti et al. (2207).

85 Sis cantons que, per raons historiques, s'anomenen mitjos cantons només tenen
un seient.
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tema de RP que permet un bon marge de vot preferent. No hi
ha un sistema electoral uniforme per al Consell dels Estats, ja
que aquest és un afer de llei cantonal, pero tots els cantons
menys un empren un sistema majoritari a dues voltes.
D’aprovacio de tota la legislacié requereix la conformitat de
totes dues cambres, i es pot introduir per primer cop projec-
tes de llei en qualsevol de les dues. Totes dues cambres del
Parlament elegeixen de manera conjunta el Consell Federal,
’executiu col-legial de set membres. Un cop elegits, el Parla-
ment no pot destituir de manera individual ni col-lectiva els
consellers federals. La manca d’un vincle de confianca entre
I’Executiu i assemblea legislativa, doncs, fa que el sistema
sigui una mena de semipresidencialisme. En virtut d’una con-
vencid antiga, representants dels quatre partits majoritaris
ocupen els set llocs, aproximadament en proporci6 a la seva
forga al Parlament.?¢ Els quatre partits son el Partit del Poble
Suis, ara un partit populista de dreta, el Partit Socialista, un
partit socialdemocrata forga tradicional, el Partit Radical,
un partit liberal, i el Partit Democratacristia. El Tribunal Fede-
ral és la maxima autoritat juridica de la federacid, pero no té
cap facultat de revisio constitucional sobre la legislacié federal
i té un paper marginal en la regulacié de les relacions entre la
federacié i els cantons. A nivell federal s’usen tres instruments
principals de democracia directa: el referendum obligatori per
a tots els canvis constitucionals, la iniciativa constitucional i el
referéendum opcional sobre legislacié ordinaria. Ius se n’ha in-
tensificat amb el temps fins al punt que practicament cal el vot
popular per a totes les decisions fonamentals.

86 Aquest tret consensual del sistema politic suis s’interpreta malament sovint com
a resposta a les divisions linglistiques del pais. De fet, és principalment una res-
posta a la introducci6 del referéndum opcional i els efectes que tingué sobre la
politica representativa, vegeu Bachtinger i Steiner (2004, p. 39).
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Els vint-i-sis cantons®” son el nivell intermedi de govern. Com
hem vist abans, son anteriors a la federaci6 i encara conserven
alguns vestigis de la seva antiga condici6 d’estat. El que és més
important, posseeixen facultats residuals, gairebé tenen llibertat
per determinar els seus propis ingressos, implementar la gran
majoria de les lleis i politiques federals i contractar més de la
meitat dels seus funcionaris. Tot i que ’autonomia legislativa se
n’ha erosionat greument amb el temps, encara soén en molts sen-
tits el principal nivell de govern a Suissa. Des del punt de vista
institucional, la majoria dels cantons reprodueix el sistema exis-
tent a nivell federal, tot i que amb tres diferéncies essencials: totes
les assemblees legislatives son monocamerals, els executius soén
elegits directament i la democracia directa es fa servir encara
més. Les constitucions cantonals poden ser examinades pel
Parlament federal, i el Tribunal Federal pot revisar judicialment
la legislacio cantonal. Els partits federals son federacions de par-
tits cantonals i hi ha diferéncies significatives entre els segons.

No hem de perdre de vista les dues mil vuit-centes comunes.
Gaudeixen d’una autonomia considerable tant respecte a la
federacié com als cantons, s’encarreguen de recaptar impostos,
d’executar bona part de les politiques, d’ocupar prop del 30%
dels funcionaris i disposen d’una fervent lleialtat ciutadana.
Sobretot, continuen essent els organismes que atorguen ciuta-
dania, ja que la ciutadania suissa depeén de la ciutadania can-
tonal, la qual, al seu torn, depén d’obtenir ciutadania d’una
comuna. La democracia directa també s’usa molt en aquest
nivell i els Gemeindeversammlungen encara existeixen a les
comunes més petites.

87 Vint cantons complets i sis mitjos. La meitat dels cantons tenen el mateix esta-
tus que els sencers llevat d’una representacio reduida a la meitat al Consell dels
Consell dels estats i la meitat de pes en el calcul de la majoria cantonal en al-
guns referéndums.
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La divisi6 de competencies entre la federacié i els cantons
es regeix per la Constituci6 federal, mentre que la responsa-
bilitat comunal esta regulada per lleis cantonals. Els poders
residuals, com s’ha indicat abans, recauen en els cantons, i
cada nova transferéncia de potestats cap al nivell central —in-
cloent-hi els impostos— requereix 1’aprovacié d’una esmena
constitucional, en referéendum, per una majoria de la poblacié
i dels cantons. La progressiva centralitzacié de la legislacié ha
suscitat una divisié principalment «funcional» de la tasca, se-
gons la qual les responsabilitats legislatives s’executen des del
centre i I’aplicacio es deixa als cantons i a les comunes. Els can-
tons gaudeixen d’una capacitat de decisié considerable en
’execucio, ja que el Govern federal té recursos administratius
limitats i potestats legals per controlar-la. Ueducacio, la cul-
tura i la seguretat son els principals ambits de politica encara
sota control cantonal absolut. En I’esfera fiscal, tot i que cada
nivell té atribucions per recaptar impostos i en principi vol ser
autofinangat, hi ha transferéncies financeres considerables
entre els nivells, sobretot de la federaci6 als cantons. Un sis-
tema acabat de reformar d’igualacié fiscal vol reduir els des-
equilibris fiscals entre els cantons. Les relacions intergoverna-
mentals verticals cada cop es duen més a terme mitjangant la
Conferéncia de Governs Cantonals, la veu col-lectiva dels can-
tons. També existeixen relacions intergovernamentals molt im-
portants a tots dos nivells horitzontals, és a dir entre cantons i
entre comunes. Aquestes relacions adopten la forma de «trac-
tats» intercantonals o del seu equivalent funcional a nivell co-
munal. La gran majoria de «tractats» intercantonals son d’a-

188

bast regional®® i la cooperacié intercomunal, per la seva propia

naturalesa, esta molt localitzada.

88 Vegeu Armingeon (2000, p. 115).

450



Les minories «establertes» s’acomoden en aquest sistema
de dues maneres principals: ’autonomia cantonal i la repre-
sentacio central. Pautonomia és potser el principi central del
sistema politic sufs, com demostra I’alt grau d’autogovern
concedit als cantons i a les comunes. A través d’aquest auto-
govern les comunitats lingtiistiques i religioses gaudeixen
d’una autonomia substancial i abandonen I’estatus de mino-
ria. La majoria de cantons s6n monolingties i la seva politica
lingiiistica es basa en el principi territorial.’” En el marc fede-
ral, en queé no es disposa del mecanisme d’autonomia, s’em-
pra la representacio, sovint segons un criteri des-proporcio-
nal que afavoreix les minories. Val la pena assenyalar tres
aspectes clau. El frances i I’italia gaudeixen d’un estatus de
llengua oficial en peu d’igualtat amb I’alemany.”® Les con-
vencions oficioses estipulen que almenys dos consellers fede-
rals han de parlar llengiies que no siguin I’alemany i que les
comunitats lingiiistiques han d’estar representades d’'una ma-
nera aproximadament proporcional a ’administracié publica
federal. Les comunitats francofones i italoparlants també es
beneficien de canals de televisié generosament finangats en
els seus idiomes respectius. Els cantons petits, que en forca
casos son també aclaparadorament catolics, es veuen afavo-
rits en la representaci6 al Consell dels Estats, pel govern de
majoria cantonal en els referendums constitucionals i per la
convenci6 que els consellers federals han de procedir de di-
ferents cantons.

89 Vegeu, entre d’altres, Schmid (1981, p. 21).
90 El romanx és també una llengua oficial pel que fa a les relacions amb els ciuta-
dans que el parlen.
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5. Identitat nacional a la Suissa actual

A la quarta secci6 he afirmat que Suissa encara era mono-
nacional en el periode de postguerra. Pero encara és cert? La
proliferaci6 de classificacions del pais com a multinacional
pot donar a entendre una altra cosa. Per determinar si Suissa
és mononacional o multinacional el 2007 cal, és clar, identi-
ficar quantes nacions hi ha ara al pais. Es curiés que els qui
etiqueten Suissa de multinacional poques vegades, si és que
mai, duen a terme aquesta identificaci6. Cenyint la qiiesti6 a
un nivell relativament simple per poder tractarla, la pregunta
es pot respondre com a minim de cinc maneres diferents:

N: Hi ha una sola naci6 suissa.

A: Hi ha tres —o quatre— nacions, ja que cada comunitat
lingtiistica és una naci6

B: Hi ha vint-i-sis nacions, ja que cada cant6 és una nacio.

C: Hi ha aproximadament dues mil vuit-centes nacions, ja
que cada comuna és una nacio.

D: No hi ha nacions, només tres porcions irredenta de les
nacions alemanya, francesa i italiana respectivament.

Prescindint de moment de la hipotesi N —és a dir, la «hi-
potesi nul-la» que Suissa encara és mononacional—, aquesta
secci6 considerara successivament les altres i avaluara les pro-
ves empiriques que les sostenen. Tractarem A i D plegades i
analitzarem la comunitat italoparlant identificant-la amb el
Ticino. S’empraran sis criteris —és a dir, indicadors de condi-
ci6 d’estat— per determinar si una comunitat és una nacio,
que son els segiients:

1. La comunitat és el marc principal d’identificaci6 politica
per als seus membres.

2. Hi ha un as molt estes dels termes «naci6» i «nacional»
amb relaci6 a la comunitat.
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3. Esta ampliament acceptat dins la comunitat que la so-
birania ultima rau en la comunitat més que en subdivisions
d’aquesta o en unitats més grans de les quals pugui ser una
part.

4. Hi ha reclamacions molt esteses de reconeixement ofi-
cial de la comunitat com a naci6 i per donar-li un veto for-
mal o informal en qliestions constitucionals i legislaci6 fo-
namental.

5. Hi ha reclamacions molt esteses d’un estatus constitu-
cional especial per a la/les regi6/ns on viu la comunitat; en al-
tres paraules, per fer la federacié asimetrica.

6: Hi ha un moviment secessionista o almenys regionalista
—normalment un partit politic— amb un significatiu suport
popular.

Han esdevingut nacions les comunitats lingtiistiques? Una
opinid que se sosté sovint és que la llengua ha substituit la re-
ligié com a fractura fonamental en el sistema politic suis.”!
Fins a cert punt és cert, pero cal matisar-ho. Si bé és clar que
entre 1848 i, posem, 1920, la fractura religiosa va reduir-se i
la lingiiistica va créixer,”” després d’aproximadament el 1920
totes dues fractures van disminuir, tot i que la major reduccio
de fidelitats religioses ha donat més visibilitat a les lingtisti-
ques.” Per tant, ’augment de la fractura linglistica existeix
només en un sentit relatiu, no absolut. En altres paraules,
no és gens clar que la fractura lingiiistica sigui més notable el
2007 que el 1992 o fins i tot el 1920. En tot cas, és probable
que sigui el cas contrari ja que, per exemple, la influéncia de
la qiiestié en ’emissié de vots en les eleccions federals va
91 Vegeu Béachtinger i Steiner (2004, p. 27, 45-48).

92 Vegeu Kohn (1956, p. 127).
93 Vegeu Steiner (2002, p. 108-110). Tanmateix, la década de 1970 la religié en-

cara determinava més les pautes de votacié que la llengua o la classe, vegeu Lij-
phart (1979, p. 447).
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declinar entre 1872 1 1994.°* Per agafar un dels exemples més
clars, a la famosa votacié sobre I’Area Economica Europea
de 1992, que va generar molt debat sobre el creixent abisme
entre els francofons i els germanoparlants, de fet hi va haver
una diferéncia més petita entre totes dues comunitats respecte
a la igualment famosa, per bé que més llunyana en la memo-
ria, votaci6 sobre la Societat de Nacions de 1920.% Fins i tot
allo que als observadors externs desinformats els sembla el
cas més clar de conflicte lingiiistic, el conflicte de Jura, no es-
tava motivat principalment per identitats lingiiistiques. El
factor religiés —tant directe com, sobretot, indirecte— va
ser de bon tros 'indicador més clar del suport per a la sepa-
racio de Berna.”® A més, hi ha un alt grau d’homogeneitat de
la cultura politica i una majoria aclaparadora de la poblacio
no considera problematiques les relacions entre les comuni-
tats.”” Sobretot, la prova més clara és I’escassa identificacio
politica amb les comunitats lingtiistiques, que és insignificant
al costat de la identificacié amb Suissa.”® Entre els germano-
parlants, la identificacié amb la comunitat lingtistica és infe-
rior no tan sols a la identificacié amb el pais en conjunt sin6
també a la que hi ha amb el cant6 i la comuna. Fins i tot
entre els francofons, suposadament els maxims sospitosos de

94 Vegeu HKriesi et al. (1996, p. 28); malgrat que Steiner (2002, p. 112) informa
d’una prova que ho contradiu en el periode més recent.

95 Vegeu Kriesi et al. (1996, p. 31). Kriesi i els seus col-laboradors també creien (ibi-
dem, 46, 67-75) que aquella politica exterior i reforma institucional eren les dues
arees amb més possibilitats de contenir preferéncies divergents entre les comu-
nitats linguistiques.

96 Vegeu referencies a la nota a peu de pagina 388.

97 Kriesi et al. (1996, p. 53, 76, 15-19) i Fleiner (2002, p. 102). Schmid (1981,
p. 111) ja havien trobat percepcions molt similars entre la gent jove a mitjan anys
setanta. Tanmateix, Bachtinger i Steiner (2004, p. 46) informen que la vinculacié
dels parlants francesos i italians amb Suissa va declinar durant la década de 1990.

98 Les dades publicades a Kriesi et al. (1996) ara tenen més de deu anys pero en-
cara son les més completes disponibles.
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nacionalisme regional, la identificacié amb la Suisse romande
esta clarament subordinada la identificacié amb Suissa i no és
més forta que la identificacié amb el cant6 i la comuna.”” A
més, una clara majoria en totes tres comunitats lingtistiques,
amb variacions minimes entre elles, se sent «molt vinculada»
o «extremament vinculada» a Suissa.!® Ates aquest patrd
d’identitats i actituds, no és sorprenent que cap comunitat no
posseeixi ni hagi demanat mai un veto sobre la legislaci6 or-
dinaria o fins i tot sobre el canvi constitucional,'® i ni tan sols
hagi demanat reconeixement com a nacié. De fet, els termes
«naci6» i «nacional» gairebé no es fan servir mai amb rela-
cié a una comunitat lingiistica.!”> Tampoc ha de sorprendre

que no existeixi cap moviment secessionista minimament sig-

103

nificatiu basat en una comunitat lingiistica,'®3 com tampoc

no hi ha cap moviment regionalista basat en una comunitat

104 ;

lingiiistica,' i que ni tan sols estigui en activitat cap partit

99 Vegeu Kriesi et al. (1996, p. 55-57); també Schmid (1981, p. 96-98).

100 lbidem; vegeu també Schmid (1981, p. 71-82) sobre el fet que els parlants
alemanys i francesos en gran part comparteixin la mateixa interpretacio de la his-
toria suissa i els seus «mites» corresponents.

101 Vegeu també Froidevaux (1997, p. 13).

102 Vegeu també Stojanovic (2000, p. 66).

103 Es podria anar encara més lluny i dir que —amb I'excepcioé escassament important
d’un petit moviment a Ticinese que defensava la uni6 amb Italia a la primera part
del segle xx, vegeu Kohn (1956, p. 122) i McRae (1983, p. 214)— a Suissa mai
no hi ha hagut un secessionisme basat en la comunitat lingliistica. Ni tan sols el
Rassemblement Jurassien, malgrat I'émfasi retoric del seu lider en I'ethnie francaise
i que de vegades jugava amb la idea de la independéncia, no va plantejar-se mai
seriosament una secessié de la Suisse romande per unir-se a Franca o esdevenir
independent, vegeu McRae (1983, p. esp. 169) i Knlsel i Hottinger (1994, p. 6).

104 Definit aqui com un moviment adregat a donar forma institucional a les comu-
nitats linglistiques i a reivindicar un grau de «repatriacié» de potestats des del
nivell federal a aquestes. Cal tenir present que, com va assenyalar McRae
(1983, p. 55): «Les regions linglistiques [...] sbn només un concepte estadis-
tic a Suissa, i no tenen conseqlieéncies administratives ni legals.» Entre final dels
anys seixanta i comengament dels vuitanta, van apareixer els partits regionalis-
tes d’ambit de la Suisse romande, pero van desapareixer de seguida a causa de
la manca de suport, vegeu Knisel i Hottinger (1994, p. 8).
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politic de cap adscripcié que representi una comunitat lin-
glistica. La darrera prova és que, en general, els vincles trans-
lingliistics (per exemple entre les comunitats linglistiques a
Iinterior de Suissa) son més forts que els vincles transfronte-
rers (per exemple entre les comunitats linglistiques suisses i
les seves «germanes» més grans a I’altra banda de la fron-
tera).!% Per aixo, seria dificil evitar la conclusié que, si les co-
munitats lingtiistiques suisses son en efecte nacions, en so6n
unes de ben peculiars, diferents de qualsevol altra del mén. A
fortiori, no hi ha cap prova de cap mena que es considerin a
si mateixes parts irredenta de les nacions veines.'* Aixi doncs,
podem rebutjar les hipotesis A i D i procedir a considerar la
hipotesi B.

He indicat a dalt que al segle X1X els termes «nacié» i «na-
cional» s’empraren sovint per designar cantons. Vol dir aixo
que els cantons s6n nacions i que per tant hi ha vint-i-sis na-
cions a Suissa? Si bé la diversitat entre els cantons encara és

197§ influeix molts aspectes de la vida poli-

molt significativa
tica suissa, costaria localitzar una veritable fractura cantonal,
al marge dels factors lingtistic, religios i urba/rural, cap dels
quals és, evidentment, especific dels cantons. Es per tant poc
probable que analitzar fins a quin grau les identitats cantonals
modelen el comportament politic sigui una linia d’investigacio
fructifera. Pero les mateixes identitats cantonals —igual que
les identitats lingiiistiques de queé hem parlat abans— s6n
forca lluny del que avui entenem que és una identitat nacio-
nal. Entre els francofons i, especialment els germanoparlants,
la identificacié6 amb els cantons esta molt eclipsada per la

identificacié amb Suissa i no és més forta que la identificacio

105 Vegeu McRae (1983, p. 96) i Kriesi et al. (1996, p. 58-62).
106 Vegeu també Grin (2002, p. 274-275).
107 Vegeu Armingeon (2000, p. 120).
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amb les comunes.'”® Només a Ticino la identificacié amb el
cantd sembla tan forta com la identificacié6 amb Suissa pero
aixo és sens dubte, com s’argumenta després, un cas d’identitats
imbricades més que no pas rivals.'® Com el seu homoleg
lingistic, el secessionisme cantonal és notoriament inexistent. !
Fins i tot el moviment de Jura, a pesar del seu discurs etnolin-
glistic, defensava separar-se de Berna pero no de Suissa. Tam-
poc no hi ha un regionalisme cantonal, ni sobretot reclamacions
d’asimetria en el sistema federal. El que superficialment pot
semblar un cas de regionalisme basat en els cantons —la Lega
dei Ticinesi— és de fet un fenomen de populisme cantonal, sense
reivindicacions autonomistes significatives cara a cara respecte
a Berna.''! No és cap coincidéncia, és clar, que Ticino, de tots
els cantons, sigui el que més s’acosta a ser el principal referent
d’identificacio per als seus habitants, perque les fronteres can-
tonals i lingtiistiques hi coincideixen de manera gairebé per-
fecta i el cant6 aplega una condicié minoritaria/periférica que
travessa tres categories: llengua (italia),!!? religié (catolica) i

108 Vegeu Kriesi et al. (1996, p. 55-57).

109 Vegeu Kriesi et al. (1996, p. 55-57); vegeu també Schmid (1981, p. 79-80)
sobre com la naturalesa imbricada de la relacié entre identificacié amb els can-
tons i amb la federacid s’expressa als llibres escolars d’historia i Miller (2001,
p. 301-307) per a la distinci6 entre identitats rivals i imbricades.

110 Ates el caracter confederal del sistema abans de 1848, la separaci6é de Suissa
prévia a aquesta data no hauria equivalgut a una secessio. Tot i aixi, no va sor-
gir cap moviment cantonal important que defensés la retirada de la Confedera-
ci6 abans de la fundaci6 de I'estat federal. Fins i tot La Harpe, per exemple,
Iinspirador de la revolucié de Vaudois de 1798, reclamava per a Vaud la condi-
cié de «republica independent» dins la Confederacidé suissa i no I'annexié a
Franca, veure Lerner (2004, p. 60). Durant els anys vuitanta, dos moviments
partidaris de la independéncia van ser actius a Ginebra, perdo amb un seguiment
minim, vegeu Knisel i Hottinger (1994, p. 7, 9).

111 Vegeu Knusel i Hottinger (1994, p. esp. 26-31) i Albertazzi (2006). Un Bernische
Volkspartei va ser actiu durant la década de 1880, vegeu Kohn (1956, p. 127).

112 Malgrat la seva igualtat de iure amb I'alemany i el francés, l'italia és de facto
molt marginat en la vida publica suissa, en un grau moltissim més gran que el
francés, veure McRae (1983, p. esp. 128-138).
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geografia (periféria del sud dels Alps).!!3 Aix0 no obstant, és
precisament el fet que ni tan sols els habitants de Ticino no es
veuen a si mateixos com una nacié ni com una part irredenta
d’Italia, allo que demostra clarament el caracter mononacio-
nal de Suissa. Per citar un altre exemple, el Canté d’Uri, que
en general es considera el bressol de la confederaci6 suissa, ha
rebutjat amb constancia totes les reformes constitucionals to-
tals, i la majoria de les parcials des de 1848 i no ha estat mai
representat al Consell Federal, pero no s’ha qiiestionat mai la
legitimitat de I’Estat suis.!'* A més, com hem vist abans, tot i
que uns quants cantons s6n molt antics, bastants en son crea-
cions del segle x1x. En aquest sentit, Hughes exagera en soste-
nir que «cada cant6 gairebé s’ha convertit en un grup étnic per
dret propi».!'S Si bé les identitats cantonals estan de ben segur
profundament arrelades i son politicament rellevants, és evi-
dent que els cantons no s6n nacions tal com avui entenem la
paraula i, per tant, també caldria rebutjar la hipotesi B.

Si, ni tan sols fent un gran esfor¢ imaginatiu, ni les comu-
nitats lingliistiques ni els cantons reuneixen les caracteristi-
ques de nacions, qué podem dir de les comunes? Potser po-
drien satisfer els requisits? La hipotesi és menys ridicula del
que podria semblar a cop d’ull. Suissa encara és en un sen-

116

tit molt real un «conglomerat de comunes»!® perque, com

113 A més, mentre que a la Suissa de parla alemanya i francesa I'impacte de la te-
levisi6 ha reforgat la visibilitat de les comunitats linglistiques com no ho ha fet
amb les cantonals, a Ticino n’ha consolidat naturalment la fusio, i aixi, indirec-
tament la forga del canté com I’Unica entitat politica que pot representar la co-
munitat cantonal i lingliistica. Tanmateix, la identificaci6 amb el canté no ha
substituit la identificacié amb la comunitat lingiistica: resulta alligonador que la
universitat de llengua italiana fundada recentment a Ticino s’anomeni Universita
della Svizzera Italiana i no Universita del Ticino o alguna cosa similar.

114 A part d’un episodi molt inicial, vegeu Friedman Goldstein (2001, p. 101).

115 Hughes (1993, p. 156), a pesar que també va reconéixer que «el patriotisme na-
cional suis preval en qualsevol circumstancia sobre el cantonal» (Ibid.).

116 Com Friedrich List 'anomena célebrement al segle xix vegeu Kohn (1956, p. 57).
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explica Fleiner, «la petita democracia en ’area municipal
local és I’element fonamental del federalisme suis».''” A més,
diverses constitucions cantonals deixen potestats residuals a
les seves comunes, de manera que a la practica les potestats
residuals resten en molts casos al nivell més baix del sistema
federal suis.!"® Com hem vist abans, la identificacié amb la
comuna només és inferior a la identificacié amb Suissa entre
els germanoparlants i no és més feble que la identificacié amb
el cant6 i la comunitat lingtistica entre el francofons. La par-
ticipacid en eleccions locals també és més alta que en les elec-
cions cantonals, que en canvi és més alta que la participacio
en les eleccions federals.!'” Sobretot, com ja s’ha fet notar, les
comunes son els cossos que atorguen ciutadania i per tant son
els veritables Heimaten dels suissos. Perd també aqui es posa
de manifest que la identificacié amb les comunes no és res al
costat de la identificacié amb el pais en conjunt i que les iden-
titats comunals, fins i tot més que les cantonals i lingliistiques,
s6n ben lluny de constituir identitats nacionals. Gairebé no
cal dir que les manifestacions tipiques de nacionalisme sub-
estatal, des de la demanda de reconeixement als moviments
regionalistes/secessionistes, no es troben enlloc a nivell comu-
nal. I encara cal afegir-hi que, a causa de la gran quantitat de
fusions entre comunes en el passat recent, tractar-les com a
nacions significaria que més de dues-centes nacions han des-
aparegut a Suissa durant si fa no fa els darrers vint-i-cinc
anys... La hipotesi C, doncs, també suspén la prova empirica.

El repas de les proves efectuat en aquesta seccié ha indicat
que no hi ha cap suport empiric per a la tesi que Suissa és una

117 Fleiner (2002, p. 111); sobre les comunes en general vegeu Horber-Papazian
(2007).

118 Ibidem (116).

119 Armingeon (2000, p. 114).
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federacié multinacional. Cap dels fenomens habitualment pre-
sents als veritables estats multinacionals no es troba a Suissa, i
és ben clar que ni les comunitats lingiiistiques, ni els cantons, ni
les comunes no sén «nacions» en cap sentit significatiu de la
paraula. Lunica naci6é que es troba a Suissa és una sola nacio
suissa. Per aix0, si bé Suissa és sens dubte un cas d’identitats

imbricades, no n’és un de «nacionalitats imbricades» !2°

perque
cap altra identitat no s’ha convertit en una identitat nacional.
Per aixo el pais és una federacié mononacional avui com ho ha
estat sempre des de 1848. A més, des que va sorgir la idea de na-
cionalisme, a Suissa sempre s’ha interpretat en singular.

Pel que fa a la naturalesa de la identitat nacional suissa,
presentar-la com a cas de «patriotisme constitucional»!?! és
enganyos en diversos aspectes. Per comengar, mentre que els
nacionalismes civils i étnics son tipus ideals teorics, les autén-
tiques nacions mundials contenen gairebé sempre una combi-
naci6 de tots dos tipus, per bé que amb «pesos» diferents, i
Suissa no n’és cap excepcié. Com ha demostrat Zimmer, és
tant una Wesensnation, o naci6 de caracter, com una Willens-
nation, o nacié per voluntat.'?> En efecte, una interpretacio
principalment «civil» de la nacionalitat en el nivell federal co-
existeix amb una de principalment «étnica» en els nivells can-
tonal i comunal, que s6n, com ja hem vist, els organismes que
confereixen ciutadania i atorgen nacionalitzaci6.'?* A més, a
Suissa no es produeix en realitat una identificacié amb la
Constitucié en si mateixa —com pot ser el cas als Estats

Units—,'?* sin6 amb allo que es podria anomenar institucions

120 Miller (2001, p. 304) s’equivoca doncs quan posa Suissa en la mateixa cate-
goria que Bélgica, el Canada, Espanya i el Regne Unit (2001, p. 204).

121 Com fan Sciarini et al. (2002, p. 79-80), entre d’altres.

122 Zimmer (2003, p. esp. 10, 78); vegeu també Miller (2001, p. 306-307).

123 Vegeu Centlivres i Schnapper (1991).

124 Ni la constitucié de 1874 ni, a fortiori, la de 1848 no aconseguiren mai res que
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metaconstitucionals de federalisme, democracia directa i neu-
tralitat i, en un nivell encara més profund, amb un conjunt
molt més ampli de valors politicoculturals que la Constitucio
reflecteix més que genera.

6. Reptes i perspectives

Com que és molt poc probable que els cantons i les comunes
del segle xX1 puguin generar formes de nacionalisme subesta-
tal, les comunitats lingiiistiques son els tnics «actors» que
seria concebible que ho fessin i convertissin Suissa en multi-
nacional. Quines probabilitats hi ha que aixo passi? Si bé,
com hem vist abans, la fractura politica és de ben segur una
caracteristica important de la politica suissa actual, no hi ha
proves que la importancia n’hagi augmentat recentment ni
cap indici que ho pugui fer en un futur proper. Fins i tot la
quiesti6 de ’obertura del pais a la resta del mén i la seva par-
ticipacio en el procés d’integracié europea, que va evidenciar
greus divergencies entre els germanoparlants i els francofons
la década de 1990 i va atreure molta atencid, sembla que
causi menys divisions en aquest moment, i hi ha proves que les
posicions s’han acostat una mica.!”® Analogament, les ten-
sions generades arran de la decisié de molts cantons de parla
alemanya de donar prioritat a ’anglés sobre el frances a
’escola primaria s’han relaxat després d’un seguit de referén-
dums cantonals. A més, és destacable que fins i tot després

remotament s’assemblés a I'estatus de la Constitucio als Estats Units. En el re-
ferendum convocat per a aprovar la Constitucié actual, només un 36% de
I’electorat es va prendre la pena de votar.

125 Vegeu preocupacions expressades per Kriesi (1999, p. 20-21), Sciarini et al.
(2002, p. 75-76) i Steiner (2002, p. 114-119). Per a una analisi més recent i
més optimista, vegeu Dardanelli (20086, p. 24).
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d’un segle i mig de centralitzaci6 hagi reduit de manera pro-
gressiva ’autonomia cantonal, els cantons francofons i de
parla italiana ja no estiguin més alineats de la federaci6 el
2007 del que ho estaven el 1848.12¢ Per tant, és improbable
que una major centralitzacié —sobretot en ’ambit de ’edu-
cacio, el darrer bastié de les competéncies legislatives dels
cantons— alimenti els sentiments nacionalistes en les comu-
nitats lingiiistiques. L’alt grau d’estabilitat de les institucions
suisses aixi com de les fronteres lingiiistiques també incideix
contra les relacions entre les comunitats linglistiques, que es
deterioraran de manera significativa en les segiients decades.
El mateix fet que les propostes presentades per tractar la qiies-
ti6 de la fragmentaci6 cantonal advoqui per reformes en una
direcci6 funcional, més que no «etnolingiiistica» diu molt
sobre I’escassa probabilitat que sorgeixin nacionalismes lin-
glistics i cantonals en el futur proper.!?”

Diversos comentaristes politics consideren que la fi de la
guerra freda i la integraci6 a Europa amenacen la identitat
suissa i, potencialment, la supervivencia del pais perque li
pren la rad de ser com a estat neutral.!*® Tanmateix, aquest
punt de vista sobre la postguerra freda només és parcialment
correcte des d’una perspectiva historica. Fora més exacte dir
que la tradicional neutralitat suissa ja va perdre la ra6 de ser
després de la II Guerra Mundial a causa de la fi del sistema in-
ternacional amb Europa com a centre. A més, si entenem la

126 Aqui és interessant fer una comparacié amb el Canada, on es diu que el procés
de centralitzacié que ha contribuit significativament a I’alienaci6 dels quebeque-
sos de la federacié canadenca i aixi ha impulsat el suport a la secessio, vegeu
Gagnon (2007, esp. 24).

127 Sobre la questié de la fragmentacié cantonal vegeu Kriesi (1999, p. 19) i Armin-
geon (2000, p. 117). Per a un exemple de les reformes proposades, vegeu
Blochliger (2005) i Frey et al. (2006).

128 Vegeu, entre d’altres, Sciarini et al. (2002, p. 74).
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guerra freda com a lluita entre dos sistemes politicoecono-
mics, la democracia capitalista enfront el comunisme, més que
no entre dues aliances militars, ’OTAN enfront el Pacte de
Varsovia, llavors Suissa no va ser gens neutral durant la guer-
ra freda, sin6 un ple membre del bandol de la democracia ca-
pitalista.'?” En un nivell més profund, sovint s’interpreta ma-
lament el vincle causal entre la neutralitat exterior i la
preservacié pacifica de la diversitat interna. Com hem vist a
la primera seccio, la confederaci6 suissa va adoptar la neu-
tralitat molt abans que el sistema esdevingués multilinglie, de
manera que, si bé és cert que la neutralitat va ajudar a man-
tenir la confederaci6é unida, durant molt temps aixo va ser
amb relacio a la religi6 i no a la llengua. Només entre, apro-
ximadament, el 1870 i el 1920, la neutralitat va tenir un
paper important en la proteccié de la cohesié nacional entre
les comunitats lingiiistiques. Aixo demostra que la neutralitat
exterior i la unitat interna només estan vinculades si els con-
flictes exteriors s’estructuren arran de les mateixes qiiestions
que estructuren les fractures internes; és a dir, en el cas de
Suissa, principalment la religi6 i la llengua. Tanmateix, com
que ja fa temps que els conflictes internacionals no s’originen
en la religio, en el sentit d’intracristians (o, més ben dit, intra-
cristianisme-occidental), ni en la llengua, en el sentit de con-
flictes entre estats europeus mononacionals lingiiisticament
homogenis, es pot sostenir que el vincle entre la neutralitat
suissa i la seva diversitat interna és més feble ara que en qual-
sevol periode dels darrers cinc-cents anys.

Sovint s’afirma que les nacionalitats «civils» primaries —com
ara la suissa— son més fragils que les etnolingiiistiques perque

129 Ni aquests sentiments van estar absents durant la guerra freda, quan alguns
intel-lectuals van expressar la idea d’una malaise helvétique, vegeu Kriesi
(1999, p. 13).
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fins a un cert punt sé6n més «artificials» que naturals. Pero
aquesta perspectiva és problematica en diversos aspectes. Per
comengar, les nacions no s6n «naturals» en cap sentit, sempre
son «comunitats imaginaries» construides socialment i poli-
ticament.'3 A més, totes les nacions son intrinsecament politi-
ques perque el nacionalisme —és a dir, la idea que els sistemes
politics han d’estar legitimats per identitats col-lectives— és,
per definicid, un concepte politic. En tot cas, com que les na-
cions basicament civils no es poden basar en una etnicitat i
una llengua compartides, cal que la seva «construccié» sigui
més forta i, per consegiient, és probable que la identificacio
ciutadana hi sigui més intensa.'*! De la mateixa manera, el
fet que sovint s’analitzin i es critiquin més les identitats basi-
cament civils que no les basicament etnolingiiistiques no vol
dir que siguin necessariament més febles. Segons Zimmer:
«com que la seva composicio poliedrica s’apartava tan evi-
dentment de la norma nacionalista i periodicament se’n po-
sava en dubte la legitimitat tant dins al pais com a I’estranger,
no va ser mai obvia siné que va caldre reafirmar-la i redefinir-
la constantment».!3? Daltra banda pot ser veritat que les na-
cions basicament politiques depenen més del «rendiment»
dels seus sistemes politics i economics que no les que es basen
més en una unitat etnolingiiistica.'*3 Al capdavall, els nacio-
nalismes regionals —i les reivindicacions de secessié que com-
porten— dificilment sorgirien si no es considerés la indepen-
dencia o la incorporacié a un altre estat més atractives que
I’'status quo. Des d’aquesta perspectiva, de moment Suissa

130 Vegeu, entre d’altres, Gellner (1997).

131 Carl Hilty i Ernest Renan ja ho van observar les décades de 1870 i 1880, vegeu
Brihimeier (1992, p. 26).

132 Zimmer (2003, p. 10).

133 Sobre aixo, vegeu, entre d’altres, Sciarini et al. (2002, p. 59) i Seton-Watson
(1977, p. 77).
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sembla prou segura, ja que les comparacions amb els seus

veins en el terreny politic i economic li son gairebé sempre fa-

vorables.13*

Per aixo, si bé pot ser plausible adduir que no manca con-
flicte lingiiistic a Suissa siné que hi és latent,'® la probabili-
tat que sigui prou manifest per generar nacionalismes lingiiis-
tics i amenacar la unitat del pais —un escenari canadenc o
belga, per dir-ho d’alguna manera— encara sembla més re-
duida pels factors d’unitat extremament solids que ja hem co-
mentat. Aixi, el neguit perqueé es pugui confirmar aviat la pre-
dicci6 del pensador del segle x1x, Keller, segons la qual Suissa
seria superflua quan els seus veins esdevinguessin democra-

136

tics,'%¢ sembla tan poc fonamentat ara com sempre. Aixi, les

observacions de McRae en el sentit que en «una perspectiva
amplia, les friccions lingiiistiques han estat minimes al llarg de

la historia de Suissa» i que «les divisions lingliistiques no han

137

constituit mai la linia dominant de fractura»!3” encara sén

molt valides avuli, i totes les proves examinades en aquest ca-
pitol assenyalen una probabilitat molt i molt baixa que Suissa
esdevingui multinacional en el futur proper.

134 En vista de les darreres dades disponibles, Suissa se sent més satisfeta amb la
democracia, té un PIB per capita més alt, un déficit ptblic menor, un deute pu-
blic menor, uns tipus d’interes menors, menys impostos, menys atur i menys in-
flacié i corrupci6 que Alemanya, Franga o Italia, i Zuric i Ginebra encapcalen re-
gularment els ranquings de les ciutats amb la qualitat de vida més alta a escala
mundial.

135 Vegeu Kriesi et al. (1996, p. 77) i Bachtinger i Steiner (2004, p. 27).

136 Citat a Sciarini et al. (2002, p. 80). Bluntschli va expressar una profecia molt si-
milar, vegeu Bruhlmeier (1992, p. 28). Fa menys temps, Hughes (1993, p. 156)
i Fleiner (2002, p. 103) han expressat dubtes velats sobre si la identitat suissa
prevaldra per sempre sobre les fidelitats linglistiques i religioses.

137 McRae (1983, p. 46 111).
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Conclusio

Com que sovint es presenta Suissa com a federacié multi-
nacional, aquest capitol ha volgut analitzar ’afirmaci6 i posar-
ne en evidéncia el caracter fal-lag. Dargument central que s’ha
exposat aqui és que Suissa no tan sols no és un estat multi-
nacional avui, sin6 que no ho ha estat mai. Des del naixement
de la idea moderna de nacionalisme el segle xvi, la identifi-
caci6 nacional a Suissa, amb escasses excepcions de poca im-
portancia, ha estat amb el pais en conjunt —fins i tot abans
que esdevingués un sol estat— més que no amb els cantons o
les comunitats lingiiistiques. El fet de ser mononacional a
pesar de ser multilingiie es pot explicar per I’efecte combinat
de diversos factors en joc al llarg de la seva historia. Encara
que alguns d’aquests factors son gairebé del tot «estructu-
rals», ha tingut una funcio clau el que McRae anomena «pre-
disposicions d’actitud».!3® Molts d’aquests factors avui en-
cara conserven la seva influéncia i indiquen que és molt
improbable que Suissa esdevingui multinacional en un futur
proper. Parquitectura politica de la federaci6 suissa en reflec-
teix el caracter mononacional, i és probable que les seves ca-
racteristiques fonamentals —que han estat excepcionalment
estables des de 1848— es mantinguin fermes ben entrat el
segle xxI.

Que aporta el cas de Suissa al debat sobre les federacions
multinacionals? La resposta depén essencialment de quina
pregunta especifica es faci. Se’n poden identificar dues de
principals. La primera: Com poden acomodar-se amb exit les
societats multinacionals en un sol estat, encara que sigui fe-
deral? La segona: Com poden evitar els paisos multilingiies

138 Ibidem (1983, p. 239); vegeu també Fleiner (2002, p. 105).
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esdevenir multinacionals i, aixi, estar subjectes a amenaces
secessionistes i, potser, a una guerra civil? Si el debat s’em-
marca en la primera pregunta, no és sorprenent que hi hagi
poques federacions multinacionals que puguin aprendre res
del cas suis tant en I’aspecte constitucional-institucional com
en el més ampli politic-cultural. Com s’ha indicat anterior-
ment, la societat suissa no és multinacional i les institucions
suisses no estan dissenyades per acomodar cap multinaciona-
lisme. S6n molt erronis, doncs, els intents d’identificar les ca-
racteristiques del model suis com a dispositius que es puguin
aplicar en paisos castigats per conflictes, sense tenir en compte
el factor crucial del mononacionalisme suis. A més, si bé sem-
bla que hi ha casos d’estats abans en gran part mononacionals
que esdevenen multinacionals, no conec cap exemple empiric
del procés oposat, de multinacionalisme a mononacionalisme.
Quan una comunitat s’ha mobilitzat prou per adquirir un sen-
timent d’identitat nacional, «invertir-lo» sembla d’alldo més
dificil, si no gairebé impossible.

Si el debat s’emmarca més aviat en la segona pregunta, es
pot observar legitimament Suissa com a model. Potser el més
fonamental, tot i que for¢a obvi, és que no és la diversitat
«objectiva» —lingiiistica, religiosa o del que sigui—, allo que
fa que un pafs sigui multinacional, siné com es «construeix»
i es percep politicament aquesta diversitat. A causa d’aquesta
naturalesa construida socialment, les actituds i els valors son
del tot crucials a ’hora de determinar si les divisions lingiiis-
tiques estan polititzades i aprofitades per a la mobilitzacié na-
cionalista o0 no. Tanmateix, sense entrar en un debat més pro-
fund sobre estructura i organisme —que, és clar, depassaria
de bon tros I’abast d’aquest capitol— és clar que gran part de
I’«organisme» manifestat en el decurs de la historia suissa en
la direccié de mononacionalitat també s’ha modelat arran de
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I’«estructura» donada de fractures, I’equilibri de forces entre
elles, etc., i que depenia de la fase historica particular en qué
va tenir lloc. El que era possible les decades de 1760 o 1840
no ho és necessariament el 2007. Com passa tan sovint quan
es conclouen analisis de la politica suissa, s’acaba arribant a
P’afirmacié que la fascinant excepcionalitat de Suissa —tan
gratificant per a la investigacié académica— també fa que re-
sulti d’allo més dificil convertir el pais en un model que es
pugui imitar a altres llocs.
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10. Lestat autonomic espanyol: entre la resistéencia
nacionalista i I'horitzo federal

Miquel Caminal
Universitat de Barcelona

Yo concibo, pues, a Espasia con una Cataluiia gobernada por las
instituciones que quiera darse mediante la manifestacion libre
de su propia voluntad. Unién libre de iguales con el mismo
rango, para asi vivir en paz, dentro del mundo hispdnico que
nos es comun y que no es menospreciable. Y be de deciros tam-
bién que si algiin dia dominara en Cataluia otra voluntad y re-
solviera ella remar sola en su navio, seria justo el permitirlo y
nuestro deber consistiria en dejaros en paz, con el menor perjui-
cio posible para unos y otros, y desearos buena fortuna
Manuel AZANA, La libertad de Catalunia y de Espana (*)

(*) Manuel Azana. Discurso en el restaurante Patria. Barcelona, 27 de marg de 1930.
Obras Completas, vol. 2, p. 947-948.
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1. L’accidentat procés cap a la democracia i ’autonomia
politica

Meés de trenta anys després d’aprovada la Constitucié espa-
nyola de 1978 es pot afirmar que el canvi de la societat es-
panyola en el darrer ter¢ del segle XX ha estat espectacular, al
nivell que Espanya és en els primers anys del segle xx1 una rea-
litat moderna, democratica i plurinacional, que ja no mira cap
enfora amb complexos, sind que ha esdevingut una democra-
cia liberal, que és objecte de reconeixement. La memoria de la
dictadura franquista (1939-1975) en el marc d’una historia
contemporania espanyola, que expressa la incapacitat per a la
modernitzacié economica i social i per a la reforma democra-
tica, ha donat pas a una llarga etapa d’estabilitat social i politi-
ca, fonament de les transformacions viscudes en els darrers
trenta anys i, també, de la cultura democratica que ha impreg-
nat la societat i les institucions. La democracia sembla, per fi,
un mot compatible amb la vida politica a Espanya, una paraula
normalitzada, ja no excepcional ni circumscrita a paréntesis o
breus periodes d’una historia contemporania hegemonitzada
pel constitucionalisme conservador i per I’autoritarisme.!

1 Efectivament, des de la promulgacié de la Constitucié liberal de 1812, aprovada
per les Corts reunides a Cadis, fins el 1978, any de I'aprovaci6 de la Constituciod
espanyola vigent, els periodes liberals, o bé bé liberals-democratics, han estat ex-
cepcionals, breus i inestables: a) periodes liberals 1812-1814; 1820-1823;
1834-1845; b) periodes liberals-democratics 1869-1974; 1931-1936. Contra-
riament les etapes constitucionals conservadores han estat llargues i, també, in-
estables: 1845-1868; 1874-1923. L'absolutisme i les dictadures també han estat
llargament presents: 1814-1820; 1823-1833; 1923-1931; 1939-1975. La gue-
rra civil 1936-1939 i la dictadura de Franco 1939-1975, tanquen tragicament
una historia guanyada per I'opressié i la dominacié. Els periodes dictatorials han
ocupat seixanta anys en els darrers dos segles xix i xx. Els periodes constitucionals
conservadors, setanta-dos anys. Els periodes liberals i liberals-democratics, vint-
i-sis anys. Els més de trenta anys de vigéncia de la Constitucié espanyola de 1978
ja sumen més que tots els periodes liberals i liberals democratics acumulats an-
teriorment.
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Trenta anys seguits de democracia i estabilitat social i po-
litica (malgrat ensurts com el cop d’estat del 23 de febrer de
1981) no s’havien viscut mai. Aixo ha estat possible no tnica-
ment pels canvis interns en la societat i politica espanyoles,
sin6 també per ’extensio dels valors liberals democratics al
mon des dels anys setanta del segle passat, per la construccié
de la Uni6 Europea sobre la base dels principis de la democra-
cia, com a condici6 sine qua non dels estats que en formen o
en vulguin formar part. La democracia és la base i I’instrument
necessari per avangar cap a societats més justes i més lliures.
Com deia Rovira i Virgili a Defensa de la democracia: «La
gran majoria dels defectes fonamentals que hom retreu al
régim democratic s6n susceptibles de curaci6 per un tracta-
ment de més democracia».> Rovira i Virgili ho escrivia I’any
1928, quan la polaritzacié social i politica s’apoderava
d’Europa i I’ascens del feixisme assenyalava la democracia li-
beral com I’origen del mal. En P’actualitat, gairebé tots els sis-
temes politics volen semblar democratics. Gairebé ningu, o
ben pocs assenyalen la democracia com la responsable de les
crisis politiques o socials, tot i que convé no refiar-se’n. Més
aviat s’ha produit el fenomen del deteriorament de la democra-
cia per la via de la seva banalitzaci6. La democracia s’ha ex-
pandit, pero també ha perdut vitalitat, fins i tot ha entrat en
un perillés procés de falsejament populista en democracies li-
berals de llarga tradicié. Aquest deteriorament obliga a recu-
perar la senténcia de Rovira i Virgili i posar la qualitat de la
democracia a debat, no per fer-la responsable de la seva imper-
feccio, sind per corregir els seus defectes o insuficieéncies, per
replicar contra les tendéncies antidemocratiques amb més de-
mocracia. Es aixi com, per exemple, Ronald Dworkin ha con-

2 Rovira I VIRGIL, A. Defensa de la democracia, p. 22-23.

477



traposat la democracia associativa a la democracia majorita-
ria,’ tenint com a camp d’observaci6 la degradaci6 i polaritza-
ci6 del sistema democratic als EUA. La regla de la majoria as-
segura el funcionament del sistema i el procediment de seleccio
dels governants, pero no el bon funcionament de la democracia.
No és aqui el lloc on aprofundir en aquest debat, ni ’objecte
d’aquest capitol, pero és essencial la cultura democratica i el mi-
llorament del funcionament de les institucions democratiques
per afrontar amb confianga la resolucié de conflictes nacionals
com els que romanen en el sistema politic espanyol.

Mentre una part important de la ciutadania en parts del
territori de I’Estat espanyol, particularment i especialment a
les nacions catalana, basca i gallega, no se senti identificada
ni representada per aquest Estat, en considerar-lo equivalent
a la naci6 espanyola, de la qual no se’n consideren part, ni
ho volen ser en les condicions politiques i constitucionals vi-
gents, la via de soluci6 no pot ser ’aplicaci6 sense més de la
regla de la majoria, i menys encara la seva instrumentalitza-
ci6 per fer callar o deslegitimar les minories. La democracia
implica disputa entre posicions originariament divergents, res-
pecte al pluralisme i a la lliure defensa de les opinions, volun-
tat d’entesa i negociacié per aconseguir el maxim consens
possible. La qualitat de la democracia esta renyida amb la im-
posici6 unilateral de majories, amb la negaci6 del conflicte o
la tergiversaci6 de les raons i opinions de I’adversari politic.

La Constituci6 espanyola de 1978 ha representat la norma-
litzaci6 de la vida democratica a Espanya, la conciliacié entre
democracia liberal i monarquia, la interdependéncia entre de-
mocracia i autonomia politica, perod no ha clos ni resolt la giies-
ti6 de les nacionalitats. La solucié només pot néixer del reco-

3 DworkIN, Ronald, Is democracy possible here?
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neixement del fet de la plurinacionalitat de I’Estat espanyol,
com a pas inexcusable per avangar en la democratitzaci6 de
’estat autonomic, és a dir la superacio del seu deficit democra-
tic en la regulacio de la plurinacionalitat i de I"autogovern de
les nacions i pobles que conformen les Espanyes.

Aquest repte no sera un objectiu facil ja que no s’ha de-
mostrat encara, i ja en ple segle xx1, que la dreta politica a
Espanya sigui realment compatible amb un estat democratic
de dret, suficientment autonom dels seus interessos 1 suficient-
ment reconeixedor de la pluralitat cultural i nacional de la
societat espanyola. La historia contemporania espanyola re-
trata una dreta economica i social, que tendeix a confondre
I’Estat com un instrument de dominacié sense més, resistent
a la integracio i representacio dels altres sectors socials, pro-
cliu a la falsificaci6é de ’'ordenament constitucional i temptat
cap a la derivaci6 autoritaria, incloses les dictadures del segle
XX amb protagonisme militar. Es cert, que el cop d’estat del
23 de febrer de 1981, marca un abans i un després, sobre
’abts i protagonisme militars en operacions colpistes. [’acci6
colpista va ser tan desastrosa i graponera, que el mateix ridi-
cul de la seva retransmissio mediatica va ser el primer antidot
cap a un desenlla¢ fracassat i una vacuna contra hipotétics
futurs colpistes. El 23 de febrer de 1981 tanca, probablement,
una época definida per la incapacitat de construir un estat li-
beral de dret amb voluntat i capacitat d’integracié nacional.
Tal com diu J. A. Gonzélez Casanova «Espafia ha carecido
de un verdadero Estado hasta la Constitucion de 1978».* 1
afegeix que els intents de construir un estat liberal, alhora
modern i integrador, han tingut el protagonisme de Catalu-
nya: «La vocacion catalana de construir un verdadero Estado

4 GoNzALEz CASANOVA, J. A. Cataluna en la construccion del Estado espanol, p. 129.
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espanol ha sido permanente desde los primeros federalistas,
herederos del liberalismo progresista y democrdtico frente al
conservador moderado de los doctrinarios, basta los consti-
tuyentes de 1978 vy los nuevos estatuyentes del pasado afio
2006».° Evidentment no es tracta de dir que no hi ha estat a
Espanya com a estructura de poder sobira, siné de fer notar
la incapacitat de la seva fonamentacio liberal i democratica al
llarg de la historia contemporania, malgrat els intents dels re-
publicans espanyols i del catalanisme politic per impulsar-ho,
per fer d’Espanya un pais modern, equiparable a les demo-
cracies liberals de referéncia europea i nord-americana.

2. La fonamentacié de I’estat autonomic

La transici6 democratica espanyola va tenir la virtut de Pen-
tesa politica entre forces que procedien de camps inconcilia-
bles des de la guerra civil de 1936-39. Les més extremistes
van quedar fora d’aquesta entesa, pero des del comunisme,
representat pel Partit Comunista d’Espanya (PCE) i pel Par-
tit Socialista Unificat de Catalunya (PSUC), fins als reformistes
del régim franquista, va haver-hi una voluntat politica de pacte
i de reforma politica per tal d’instaurar un sistema democratic
equiparable i homologable amb les democracies liberals. Fou
una reforma politica total, en el sentit que quedaven expressa-
ment derogades les lleis fonamentals de la dictadura franquista,
en el moment d’aprovar-se la Constitucio de 1978 i per mandat

5 idem, p. 129. En la mateixa pagina escriu: «En los textos emanados desde Cata-
luha, no se trataba tanto de reivindicar algun tipo de autogobierno catalan parti-
cular como de proyectar para toda Espafia un modelo de Estado democratico que,
para serlo, debia enraizarse en la base de la nacion real y plural, y que fuera en
verdad representativo, no por ficcién legal, sino por su realidad social».
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de la mateixa carta magna. Republicans i monarquics consen-
suaven la forma politica de la monarquia parlamentaria i cons-
tituien un estat social i democratic de dret.

Ara bé, aquest fet indubtable no va implicar un canvi ra-
dical en tots els ordres politics i socials. No va haver-hi rup-
tura politica sin6 reforma pactada. Per tant, moltes heréncies
franquistes van perdurar i moltes estructures i interessos van
quedar intactes. S’iniciava, doncs, una nova epoca en que ins-
titucions tan rellevants i influents en la historia contempora-
nia espanyola, com I’església, I’exércit o la banca havien
d’adequar-se al nou ordenament politic i constitucional. La
mateixa estructura centralista i ’'administracio civil de ’Estat
franquista havia de canviar, comencant per la mateixa Co-
rona, necessitada de legitimacié democratica, ates que el seu
origen naixia de la voluntat de Franco, en instaurar la mo-
narquia espanyola per la Llei de successié de 1946. Aixi
doncs, s’havia produit un canvi total en ’ordenament consti-
tucional, tanmateix calia esperar per veure fins on arribaven
els canvis politics reals.

Un dels punts més conflictius de la transicié6 democratica
era la qiiestio de les nacionalitats. Les dues condicions neces-
saries per assolir un sistema democratic eren la legalitzacio
de tots els partits democratics sense exclusions i el reconeixe-
ment de Pautonomia politica. La primera s’havia complert a
les primeres eleccions lliures del 15 de juny de 1977, encara
que no suficientment, en romandre com a forces il-legals di-
ferents organitzacions republicanes i comunistes, algunes de
profunda significacié historica i politica com Esquerra Repu-
blicana de Catalunya (ERC). En qualsevol cas, la veritable
prova de foc era el reconeixement i la garantia de ’autonomia
politica per a les nacions integrants de I’Estat espanyol i, molt
particularment, Catalunya i Euskadi. Per a la dreta espanyola
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era més factible superar abans la por al color roig republica,
que el panic enfront d’una autonomia politica, portadora dels
pitjors auguris per a la unitat d’Espanya. Cal dir, a més, que
les experiéncies historiques contemporanies d’exercici de
’autogovern s’havien produit en el marc de sistemes republi-
cans i democratics sota I’hegemonia de les forces progressis-
tes. La Primera Republica Federal (1873-1874) i la Segona
Republica espanyola (1931-1939), que es definia com a estat
integral compatible amb I’autonomia de les regions, vincula-
ven democracia i autogovern com a reptes interdependents.
Aquests sistemes van acabar essent avortats per la forca de
les armes, com ho subratlla Josep M. Vallés.® Son precedents
a tenir en compte, tant a I’hora de comprendre el procés po-
litic de la transicié democratica com els obstacles i limitacions
en la construccié politica de I’estat autonomic.

Tanmateix, a ’Espanya dels anys setanta del segle xx no
era concebible el restabliment de la democracia sense el res-
tabliment al mateix temps de ’autonomia politica. La monar-
quia tenia I’oportunitat historica de fer-se compatible amb la
democracia espanyola i ’autogovern dels pobles d’Espanya i,
alhora, ésser-ne la cobertura tranquil-litzadora enfront de les
forces conservadores. Les posicions més reaccionaries del na-
cionalisme espanyol quedaven sense el recurs monarquic, la
qual cosa resituava la contraposici6 historica entre republica
i monarquia amb relacié a I’autogovern. Per primera vegada
en la historia del constitucionalisme espanyol la monarquia
no solament havia de fer-se compatible amb la democracia,
també amb I’autonomia politica.

La monarquia de Joan Carles I esdevé, doncs, el marc ins-

6 VALLES, Josep M. Una agenda imperfecta: amb Maragall i el projecte de canvi, p.
239.
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titucional que permet i cobreix el pacte entre les forces refor-
mistes procedents del franquisme amb les forces de ’oposicié
democratica, pero també el pacte entre el nacionalisme libe-
ral espanyol i els nacionalismes d’oposici6. La Constitucié es-
panyola de 1978 n’és el resultat, en ser culminacié d’un pro-
cés constituent, nascut pel veredicte clar en favor de la
democracia i ’autonomia en les eleccions del 15 de juny de
1977. Aquest era el punt de coincidencia de totes les forces
politiques, que volien tallar amb el passat franquista mitjan-
¢ant una nova Constitucié fruit del pacte i del consens. Tan-
mateix, cal assenyalar uns condicionants evidents sobre el pro-
cés constituent, tal com ho ha destacat Javier Pérez Royo.” El
primer és el fet preconstitucional de la instauracié monar-
quica per la voluntat de Franco. Joan Carles I era rei d’Es-
panya per decisi6 de Franco i, alhora, no podia esperar la seva
legitimaci6 democratica si no esdevenia el paraigiies de la su-
pressio de les lleis fonamentals i institucions de la dictadura.
El segon és la mencid constitucional de les Forces Armades
en el titol preliminar i la seva funcié de defensar I’or-
denament constitucional i la integritat territorial, funcié que
especialment després del cop d’estat del 23 de febrer de 1981,
ha quedat clarament vinculada a la sumissio i obediéncia del
poder militar al poder civil. La tercera és la menci6 expressa
de I’Església catolica a la Constitucié de 1978 que es contra-
diu amb la llibertat religiosa, qiiestio que esta en el fons
d’una relaci6 preferent i privilegiada de ’Església catolica
amb P’Estat. La quarta és la mateixa composici6 de les Corts
Generals heretada de la Llei de Reforma Politica de 1976 i
del Reial decret llei del 15 d’abril de 1977, pel qual es va re-
gular la convocatoria de les eleccions del 15 de juny de 1977.

7 PErez Rovo, Javier, L'elaboracié de la Constitucid i els seus condicionants.
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Aquesta afecta de ple no ja a la futura estructura institucio-
nal de Pestat autonomic, sin6 també a la mateixa representa-
ci6 democratica.

No cal dir que tots els analistes coincideixen a afirmar que
el pacte més dificil del procés constituent va ser el reconeixe-
ment i garantia de "autonomia politica de les nacionalitats i
regions. Quan es llegeix I’article 2 de la Constitucié espanyola
de 1978 ja es comprova la intensa carrega politica que té.> En
to distés i ironic es podria dir que dificilment es trobara en el
dret constitucional comparat un article amb tants adjectius re-
paradors de la Nacié amb majuscula, perqué també la majus-
cula hi té un paper en aquest article. ;Quina és la paraula que
ha activat tants adjectius, talment com si fossin llums d’alerta?
Sens dubte, la paraula nacionalitat. La Constituci6 republicana
de 1931 va definir un model territorial descentralitzat, regula-
dor de autonomia politica de les regions, on la naci6 desapa-
rexia del text constitucional com a paraula expressament iden-
tificadora d’Espanya. La Constitucié monarquica de 1978 ha
fet el contrari. La Naci6é (amb majuscula) és el subjecte de so-
birania i només es refereix a Espanya, de forma expressa, ex-
clusiva 1 excloent. La nacionalitat (amb mintscula) és el sub-
jecte d’autonomia i forma part de la Naci6 espanyola, la qual
és una unitat indissoluble, alhora que és patria comu i indivi-
sible de tots els espanyols, per damunt de quina sigui la seva
identitat regional o de nacionalitat.

8 Eltext de I'article diu: «La Constitucié espanyola es fonamenta en la indissoluble uni-
tat de la Nacid espanyola, patria comu i indivisible de tots els espanyols, i reconeix
i garanteix I'autonomia politica de les nacionalitats i regions que la integren i la soli-
daritat entre totes elles». La simple comparacié amb I'article del primer avantpro-
jecte de Constitucié redactat per la ponéncia, ja destapa el conflicte de fons i
I'oposicié intransigent del nacionalisme espanyol a tota concepcio o lectura del model
territorial, que pogués fer-se amb clau federal o plurinacional: «La Constitucié es fo-
namenta en la unitat d’Espanya i en la solidaritat entre els seus pobles i reconeix el
dret a I'autonomia de les nacionalitats i regions que la integren.»
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Sembla tot lligat i ben lligat. Pero una visi6 o lectura glo-
bal de I’article ja avisa al lector que alguna cosa no funciona:
¢es pot redactar un sol i consensuat article amb concepcions
nacionals oposades? El sentit comu diu que no, pero el fet és
que aquest article existeix i ha fonamentat la construcci6 de
Iestat autonomic espanyol. Es un article contradictori, para-
doxal, com redactat a quatre mans dissonants. La inclusi6
del terme nacionalitat, a partir de la iniciativa de Miquel
Roca i Junyent (CiU), una proposta compartida per Jordi
Solé Tura (PSUC-PCE), i coincident amb la concepcid
d’Espanya com a nacié de nacions de Miguel Herrero de
Minén (UCD) i (amb menys convenciment) de Gregorio Peces
Barba (PSOE), significava que la majoria de la ponéncia ho
defensava, tot i les reticéncies de dos ponents de la UCD, Ga-
briel Cisneros i José Pedro Pérez-Llorca, i la directa oposicio
de Manuel Fraga, ponent per Alianza Popular.” Pero la resis-
téncia i allau de critiques des dels sectors conservadors van
tenir prou for¢a com per acabar produint una redaccié amb
la maxima carrega de nacionalisme espanyol en la primera
part, com a muralla infranquejable contra el terme naciona-
litat i el reconeixement de ["autonomia politica de la segona
part, per si esdevenien un risc insuportable per a la unitat

9 Oscar Alzaga considera a Miquel Roca i Junyent i a Miguel Herrero de Mifdn,
com els homes clau en I'acord per incloure el terme nacionalitat, un acord que
esdevé historic en figurar per primera vegada en la historia del constituciona-
lisme espanyol. ALzaga, Oscar, La Constitucion espanola de 1978. Comentario
sistematico. Madrid, Ediciones del Foro, 1978, p. 91. Alhora, cal afegir que entre
les esquerres perifériques, i especialment les esquerres socialista i comunista
catalanes, es tenia molt clara la distincié entre nacié i nacionalisme, en el sen-
tit que la consideracié de Catalunya com a nacié era independent de ser o no ser
nacionalista. Aquesta idea d’Espanya com a nacié de nacions, que assumeix Gre-
gorio Peces Barba i altres dirigents del PSOE, aixi com Santiago Carrillo i la di-
reccié del PCE, hi tenen molt a veure les aportacions de socialistes i comunistes
catalans, com I'esmentat Jordi Solé Tura i, també, J. A. Gonzalez Casanova o Isi-
dre Molas.
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d’Espanya. Igualment, no és un text juridic reeixit ni en sen-
tit conceptual ni en I’estil linguistic.

En canvi, s’ha de reconéixer que aquest decebedor article
expressa un dels grans exits de la Constitucié espanyola de
1978: la construcci6 i normalitzacié politica d’un estat com-
post per primera vegada en la historia contemporania espa-
nyola. Els nacionalismes van fer de la necessitat, virtut. Pacord
era imprescindible per guanyar una democracia estable, i el
consens constitucional només era factible si es reconeixia i es
garantia el dret a autogovern de Catalunya i Euskadi. En
resum: dues concepcions d’Espanya radicalment oposades es
posaven d’acord malgrat mantenir el desacord de fons. Aixi
ho descriu Jordi Solé Tura: «Este articulo 2, dentro de su com-
plejidad conceptual, es una verdadera sintesis de todas las con-
tradicciones existentes en el periodo constituyente. En él conflu-
yeron los diversos proyectos politicos, en él se expresaron todas
las resistencias, en él se muestra con claridad cudl fue la corre-
lacion efectiva de las fuerzas en presencia. Desde el punto de
vista politico es un auténtico empate entre concepciones dife-
rentes de la nacion espariola. Pero, si bien se mira, en él se dan
cita, de manera desordenada, las dos grandes concepciones de
Esparia, enfrentadas no solo en el terreno de las ideas, sino tam-
bién en el de las armas: la concepcion de Esparia como una na-
cion unica e indivisible y la concepcion de Esparia como un
conjunto articulado de pueblos diversos, de nacionalidades bis-
toricamente formadas y de regiones».'° 1, és clar que quan es
posen pragmaticament d’acord dues visions d’Espanya tan
antagoniques, només cal anar a raure als critics d’aquest
acord per entreveure les dificultats futures. El final del dis-
curs d’Heribert Barrera a la Comissié d’Assumptes Constitu-

10 SoLE Tura, Jordi, Nacionalidades y nacionalismos en Espana, p. 101.
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cionals del Congrés dels Diputats ens serveix perfectament:
«Yo también creo, mds o menos como el seiior Fraga, pero si-
tuando de manera muy diferente el punto de equilibrio, que
hoy la gran cuestion es saber encontrar el equilibrio entre uni-
dad y autonomia. El dice unidad de la Nacién y autonomia de
las regiones. Yo digo unidad del Estado y autonomia de las na-
ciones».'! Evidentment, res quedava lligat i ben lligat.!?
D’una lectura més pausada de Particle 2, se’n treuen algunes
consideracions importants en I’argumentacié d’aquest capitol.
La primera és que no tanca ni resol la qliesti6 de les nacionali-
tats, sindé que la situa en un nou context juridicopolitic. Un
pacte entre nacionalismes és gairebé impossible que sigui defi-
nitiu. El nacionalisme d’estat no tolerara que el terme nacio-
nalitat pugui anar més enlla d’un reconeixement d’identitat
cultural, sense més efectes sobre la qualitat de ’autogovern i
sense cap efecte sobre la sobirania, unitat i integritat de la
naci6 espanyola. Els nacionalismes d’oposicié entendran,
contrariament, que el reconeixement del terme nacionalitat
és un primer pas d’un procés historic i d’un projecte nacional,
que no renuncia a I’exercici del dret d’autodeterminacio.

11 Heribert Barrera Costa, intervenci6 a la Comissié Constitucional del Congrés dels
Diputats, 8 de maig de 1978. Diario de Sesiones, nim. 60, p. 2079-2081.

12 El juny de 1978, en acabar el debat del Titol VIII del projecte de Constitucio, el
diputat d’Euskadiko Ezquerra, Francisco Letamendia, va defensar la introduccié
d’un nou article sobre el dret d’autodeterminacio. El procediment previst era el se-
glent: transcorreguts dos anys des de I'entrada en vigor de I'Estatut d’Autonomia,
I’Assemblea Legislativa a proposta d’'una quarta part dels seus membres podia
presentar la iniciativa d’exercir el dret d’autodeterminacié per a constituir-se en
estat independent. La proposta requeria la majoria absoluta per ser aprovada i
sotmesa a referéndum del cos electoral de la comunitat autbnoma, essent neces-
saria la majoria absoluta del cens electoral de cada una de les provincies o cir-
cumscripcions implicades per ser aprovada. De ser aixi, I'Estat espanyol havia de
reconeixer la constitucié del nou estat independent. La Comissié Constitucional
va votar-hi en contra, llevat del vot favorable del diputat del PNB, Marcos Vizcaya
i «I’abstencio» per absentar-se sobtadament de la sala, dels diputats catalans Mi-
quel Roca (CiU) i Guerra Fontana (PSC).
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La segona és que el pacte de ’autogovern de nacionalitats i re-
gions significa un pas historic de gran transcendéncia, com és
el final de I’estat centralista de llarga tradicid, des de Felip V
i el projecte d’uniformacié de I’estat espanyol.!® Ara bé, en
quedar ben clar el que es negava, no quedava gens clar el que
es proposava. El mateix Santiago Carrillo, un dels principals
protagonistes de la transicié democratica, ha reconegut el que
és ben facil de veure per part de I’analista: «Este Estado lo
construimos un poco a ciegas. En 1977 y 1978 no sabiamos
muy bien lo que estdbamos construyendo».'* Efectivament,
la Constituci6 espanyola de 1978, que obre un procés de cons-
truccio de I’estat autonomic, és inevitablement ambigua i deixa
un cami molt obert en la constituci6 i abast competencial de les
autonomies. Pero, s’ha de dir amb el mateix emfasi que I’ar-
ticulat de la carta magna inclou un bon nombre de prevencions,
falques i, fins i tot, possibles i extremes accions contra una de-
rivacié no desitjada de I’estat autonomic, que enumeraré més
endavant. De moment es pot afirmar que Iarticle 2 defineix un
estat hibrid, que no és ni unitari, ni federal, que se sosté sota
principis tan unitaristes com centralistes, 1 s’estructura, en part,
com un estat de concepci6 federal.

En tercer lloc, la polémica a ’entorn del model territorial
de I’Estat espanyol i de la unitat de la naci6 espanyola, que va
envoltar tota la discussi6 de I’article 2, reflecteix la incapaci-
tat de vertebrar una societat espanyola nacionalment cohe-
sionada, des dels inicis del constitucionalisme espanyol. Al
llarg dels darrers cent-cinquanta anys, els particularismes pe-
riférics no han fet més que delatar, tal com el mateix Ortega
y Gasset va reconéixer I’any 1922, P’existéncia d’un particu-

13 Vegeu Boix, Carles, Lobertura catalana. També CoLomER, Josep M., Grans impe-
ris, petites nacions.
14 Entrevista de Lola Galan a Santiago Carrillo. El Pais, 24-08-08, p. 6.
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larisme centralista que anul-la la possibilitat de construir vida
en comu en la diversitat: «Cuando una sociedad se consume
victima del particularismo, puede siempre afirmarse que el
primero en mostrarse particularista fué precisamente el Poder
central. Y esto es lo que ha pasado en Espana. Castilla ha
hecho Espana vy Castilla la ha deshecho»."> Espanya és un in-
tent fallit de nacid, perqueé no ha aconseguit una conjuncio,
alhora liberal i nacional, d’un unic cos entre les diferents parts
que I’havien de compondre. Cadasct ha estirat des del seu ex-
clusiu i excloent interés, en imposar els seus interessos propis
com interessos nacionals, segons Ortega y Gasset, comeng¢ant
per les mateixes Monarquia i Església espanyoles: « Monar-
quia e Iglesia se han obstinado en hacer adoptar sus destinos
propios como los verdaderamente nacionales».'® Aquesta real
suma de particularismes expressen la ficcié de la uni6 nacio-
nal i, també, la facilitat amb qué el nacionalisme espanyol
entra en crisi o en estat de nervis aixi que es debat la qiiestio
de les nacionalitats.!” El retrat pessimista de la societat espa-
nyola, que fa Ortega y Gasset I’any 1922, queda lluny de la
moderna societat espanyola dels darrers trenta anys, pero hi
ha una qliesti6 que perdura: el particularisme del centre que
es retroalimenta amb els particularismes de la periféria. Com

15 La també cursiva en l'original posa més emfasi a I'afirmaci6. ORTEGA Y GASSET,
José, Espana invertebrada, Madrid, Revista de Occidente, 1934, p. 45.

16 Ortega y Gasset no salva ni el mateix Carles lll, ja que desmarcant-se d’una visié
positiva d’aquesta etapa en la politica espanyola, afirma que en el seu conjunt és
la més particularista i antiespanyola que ofereix la historia de la monarquia. lbi-
dem, p. 47-48.

17 El restabliment de la democracia i la seva estabilitzacié ha fet renéixer un nacio-
nalisme espanyol d’arrel liberal amb la voluntat d’aconseguir per fi! la plena rea-
litzaci6 de la naci6 espanyola mitjangant I'estat autonomic de nacionalitats cul-
turals i regions. Aixi al tradicional nacionalisme que representa el PP i cercles
d’influéncia, s’hi uneixen els principals mitjans de comunicaci6é espanyols i una
part important del PSOE, particularment la gran majoria de la seva composicio di-
rigent en I'etapa governada pel felipisme.
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encertadament diu Luis Moreno, «Esparia es un pais con tex-
tura federal»,'® i no es pot construir cap unié voluntariament
i democraticament sense partir d’aquesta premissa. Mentres-
tant, els particularismes perviuran i, fins i tot, poden accen-
tuar-se i estendre’s. Aqui es troba probablement el tal6 d’Aquil-
les de l’estat autonomic. El nacionalisme espanyol persisteix
a aprovar una assignatura pendent, que ha perdut el seu sen-
tit historic en la mida que la democracia pluralista fa cami.
Ara que Espanya és, per fi, un estat demoliberal també vol
ser un estat mononacional, assolint la legitimacio i acceptacio
de la naci6 espanyola com la nacié de tots i fent innecessaries

18 MOoReNo, Luis, La federalizacion de Espana, p. Xll. Luis Moreno es refereix, entre
altres factors, al fet que és normal entre els ciutadans espanyols compartir
identitats i, concretament, participar d’una identitat dual, que fa compatible el
sentir-se alhora asturia i espanyol, gallec i espanyol, catala i espanyol, etc. Aixi
(entre 1990 i 2005) els espanyols que s’autoidentifiquen alhora i sense pre-
valences amb les dues identitats supera el 50%, mentre els que s’identifiquen
només amb la seva comunitat autonoma son a I’entorn d’un 15%. | només es-
panyol o que avantposen la identitat espanyola a la regional a I'entorn d’un 25
per cent. Aquestes dades canvien significativament en el cas d’Euskadi i de
Catalunya. A Euskadi a I’entorn d’un 25% se senten només bascos i més d’'un
20% més bascos que espanyols, mentre que a I’entorn d’un 35% s’identifiquen
dualment com a bascos i espanyols sense preferéencies, i més d’un 10% només
espanyols o més espanyols que bascos. A Catalunya a I’entorn d’'un 40% se
senten indistintament catalans i espanyols, a I'entorn d’'un 15% només cata-
lans, poc més d’'un 20% més catalans que espanyols, i entre un 15% i un 20%
més espanyols que catalans o només espanyols. Es interessant contrastar
aquestes dades amb la major radicalitat del nacionalisme basc en comparaci6
al catalanisme i, alhora, constatar que I’estat autonomic satisfa essencialment
a la majoria de ciutadans de les altres comunitats autonomes. En aquest da-
rrer punt, cal matisar que entre un 45% i un 50% dels ciutadans espanyols els
esta bé I'actual estat autonomic, un 25% voldrien més autonomia, a I'entorn
d’'un 7% veuen bé la possibilitat de la secessio, i un 9% voldrien un estat uni-
tari sense comunitats autonomes. Es interessant remarcar que en el periode
analitzat (1984-2005), els contraris a I'estat autonomic han disminuit del 29%
al 9%, s’ha mantingut estable el percentatge dels favorables a la secessio,
mentre que han augmentat els partidaris tant de I'estat autondmic en el seu
disseny actual com els que desitjarien una major autonomia per a les naciona-
litats i regions (MoreNo, Luis, La federalizacion de la Espanya plural,
p. 120 129).
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les altres nacions. Una vegada més un particularisme nacional
es vol imposar sobre la resta, en lloc de reconéixer el fet real
de la plurinacionalitat.

Espanya ha fet un salt endavant en el reconeixement de la
seva diversitat lingiiistica i cultural, inimaginable en els anys
cinquanta i seixanta del segle xx. En aquest sentit, I’estat auto-
nomic ha estat una via essencial de transformaci6 de la cultura
politica espanyola. Pero persisteix la divisi6 nacional, la reserva
o oberta resistéencia contra tot desenvolupament federal
d’aquest pluralisme nacional. Continua veient-se aquest plura-
lisme com un risc per a la unitat d’Espanya, quan aquest és,
contrariament, fonament imprescindible per avangar cap a una
unio politica solidament assentada. Les recurrents campanyes
al llarg del segle XX contra el catalanisme, aixi que s’ha deba-
tut el dret a I’autogovern de Catalunya; la catalanofobia
d’amplis sectors influents de la politica, ’economia i la cultura
espanyoles, que apareix en els moments historics en qué
’autodeterminacio pren actualitat en el context internacional,
com ha succeit sota I"impacte dels anys 1918 1 1989, o bé com
a reaccio a les demandes concretes i mitjangant una proposta
d’estatut, com va passar amb P’Estatut de Nuria (1931) i més
recentment amb la proposta d’estatut, aprovada pel Parlament
de Catalunya, el 30 de setembre de 2005, demostren el poc que
s’ha avangat en la comprensi6 del fet plurinacional i en la seva
assumpci6. Sera dificil assolir solucions juridiques i constitu-
cionals de caracter federal quan la cultura politica té encara el
pes dels particularismes nacionalistes, i es mostra incapag de
recongixer i de veure’s reconeguda en la plurinacionalitat.

Finalment, en quart i darrer lloc, I’article 2 és en la prac-
tica un pacte de minims del nacionalisme espanyol amb el ca-
talanisme, que adquireix caracter general en poder-se estendre
a la resta de nacionalitats i regions, pero del qual en treu pro-
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fit sense signar-lo el nacionalisme basc. Dit d’una altra ma-
nera: el pacte de minims del nacionalisme espanyol amb el na-
cionalisme basc esta més representat per la disposicié addi-

19 sense la qual I’article 2 fa una definicié

cional primera,
incompleta del model territorial que s’instaura a Espanya. Els
nacionalismes periférics o d’oposicié només s’assemblen en
que son periférics i es contraposen al nacionalisme central,
pero ja no tenen cap més similitud i gairebé cap complicitat o
interés compartit. Entre el nacionalisme basc i el catalanisme
les complicitats han estat més formals que reals. En veritat,
cada un ha fet la seva via, potser amb una certa competéncia
entre ells amb relaci6 al nacionalisme espanyol, mirant de retill
el que aconseguia I’'un o I’altre. Els altres nacionalismes i regio-
nalismes també segueixen el seu propi particularisme. Queden
a distancia en incidéncia i for¢a politica dels dos esmentats. El
nacionalisme gallec i els altres moviments nacionalistes a les
Canaries, el Pais Valencia, les Illes Balears, Andalusia i Arago
tenen una forca menor que no condiciona substancialment el
sistema politic.

3. El catalanisme politic i el nacionalisme basc: dues
estrateégies d’intervencio en I’Estat espanyol i de realitzacio
nacional

Es pot dir que sense el catalanisme politic i el nacionalisme
basc no hi hauria estat autonomic a Espanya. La transforma-
ci6 de Destat centralista potser s’hauria produit en un sentit

19 La disposici6 addicional primera estableix que «La Constitucié empara i respecta
els drets historics dels territoris forals. Lactualitzacié general de I'esmentat regim
foral es portara a terme, en el seu cas, en el marc de la Constitucio i dels esta-
tuts d’autonomian.
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descentralitzador en el nou marc constitucional i democratic,
pero 'impuls cap al reconeixement i garantia de ’autonomia
politica per a nacionalitats i regions es deu a 'impuls de ca-
talans i bascos, amb el suport dels partits d’esquerres espa-
nyols i el conjunt de ’oposicié democratica. Es pot dir, que el
catalanisme politic va tenir un paper determinant al final de
la dictadura i en la transicié democratica, amb I’afegit que la
seva forca electoral en les primeres eleccions lliures de 1977
va ser aclaparadora.?

Ara bé, aquest paper determinant per a la definicié d’un
nou model territorial de ’Estat espanyol, no es va traduir en
aconseguir un tractament singular del cas catala, cosa que si
va aconseguir el nacionalisme basc, i de retruc Navarra, mit-
jancant ’esmentada disposicié addicional primera. Euskadi
va obtenir major reconeixement que Catalunya malgrat no
tenir representacié directa en la ponéncia constitucional. Es
va acceptar i obrir una arriscada via constitucional de reco-
neixement de drets historics preconstitucionals i predemocra-
tics. Efectivament, la Constitucié espanyola de 1978 empara
i respecta els drets historics dels territoris forals, tot i ordenar
que la seva actualitzacié es fara en el marc de la mateixa
Constitucio i dels respectius estatuts d’autonomia. Tal com
s’ha dit, 'origen d’aquesta disposicié esta en els drets reivin-
dicats pels territoris forals del Pais Basc i Navarra, i el debat
constitucional va girar a ’entorn d’aquests casos, pero la re-

20 Les forces politiques procedents de I'oposicié democratica i del catalanisme van
aconseguir a Catalunya trenta-set escons (PSC, 15; PDC, 11; PSUC, 8; UDC-CC,
2; EC, 1), enfront dels nou escons del partit en el govern UCD, i un esc6 d’APR
Aquests resultats van provocar la maniobra del govern Suarez de sostreure
I’hegemonia socialista a Catalunya, sorgida de la seva victoria electoral, amb I'inici
de negociacions directes amb el president de la Generalitat a I'exili, Josep Tarra-
dellas, i el restabliment de la Generalitat i el seu retorn com a president, el 23
d’octubre de 1977.
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dacci6 finalment aprovada té un caracter geneéric, la qual cosa
permet que també d’altres autonomies s’hi considerin vincu-
lades. Tot aix0 no és obstacle per afirmar paradoxalment el
que és més rellevant: el nacionalisme basc, tot i sortir-ne com-
parativament més ben parat que el catalanisme del consens
constitucional, especialment pel que fa a ’aprovacié i desen-
volupament estatutari de la disposici6 addicional primera, no
va donar suport a la Constituci6 del 1978. L’abstencio en el
referendum constitucional va ser d’un 55% a Euskadi, molt
superior a la mitjana en el conjunt de I’Estat, que va ser d’un
33%. Es una dada per retenir, que explica moltes coses en
’analisi del conflicte nacional basc a diferéncia del catala. El ca-
talanisme va pactar el si constitucional, el nacionalisme basc,
no. El catalanisme va condicionar la regulaci6 de ’autogovern
al pacte constitucional previ, el nacionalisme basc, no. El nacio-
nalisme basc s’absté en el referendum constitucional amb
’argument que no pot renunciar a considerar prevalents els
drets historics i el dret d’autodeterminaci6 a tot acord cons-
titucional i, per tant, no pot votar afirmativament al text
constitucional del 1978. El catalanisme accepta majoritaria-
ment desplagar en el temps el dret d’autodeterminacio, per
concentrar-se al llarg dels anys vuitanta en el desplegament
de ’Estatut del 1979, alhora que no se sent inicialment vin-
culat a la disposicié addicional primera, ni planteja en el
debat constitucional la qiiesti6 dels drets historics.
Catalanisme i nacionalisme basc ja mostren a primera vista
una diferéncia no menor: la denominaci6. Catalanisme i na-
cionalisme son dues paraules i conceptes complementaris perod
no sinonims. El catalanisme inclou des dels seus origens dife-
rents maneres de concebre la identitat de Catalunya i la vo-
luntat d’autogovern. A grans trets es pot dir que federalisme
i regionalisme en son les seves dues grans tradicions origina-
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ries.?! El despertar nacional dels pobles europeus a la segona
meitat del segle x1x, amb els processos d’independéncia a
Ameérica com a punts d’observaci6 i d’influéncia, es concreta
amb les renaixences nacionals de nacions sense estat,”> d’una
banda, i amb els processos tardans d’unificacié estatal-nacio-
nal a Alemanya i Italia. Son les dues cares oposades d’un ma-
teix procés i discurs nacionalista, que arriba a ser completa-
ment dominant al tombant del segle xx, i amb els nous i grans
nacionalismes emergents estatunidenc, alemany i japones,
com adversaris historics dels vells imperis colonials. En aquest
context internacional sorgeixen i creixen el catalanisme i el
nacionalisme basc, com un renaixement o recreacié moderna
de la nacio.

Es clar, i molt especialment en el cas espanyol, catala i
basc, que les derrotes de I’imperi espanyol i els processos
d’independéncia a America i Filipines influeixen directament
sobre la crisi d’identitat d’Espanya i la represa moderna d’una
identitat nacional a Catalunya i Euskadi. La pérdua de Cuba,
el 1898, és en aquest sentit, determinant i punt d’inflexi6 dels
ja emergents conflictes nacionals catala i basc, especialment
en el cas catala. El catalanisme pren cos politic en aquest con-
text internacional i espanyol amb la voluntat de regeneracio
politica i modernitzacié economica d’Espanya. Tant regiona-
listes com federalistes catalans participen d’una doble idea:
1) reconeixement de la identitat de Catalunya i del seu dret a
’autogovern; 2) voluntat de seguir formant part d’Espanya,
com un projecte de convivencia compartida, sobre la base del
reconeixement de la pluralitat de pobles que la conformen.

21 Mouas, Isidre, Les arrels teoriques de les esquerres catalanes.

22 HrocH, Miroslav, La naturalesa de la nacié. També ANDERSON, Benedict, Comuni-
tats imaginades. També GUIBERNAU, Montserrat, Nacionalisme. Debats i dilemes
per a un nou mil-leni.
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El catalanisme és prou ambigu com per incloure sobre la base
d’aquest comu denominador, a regionalistes, autonomistes,
federalistes, nacionalistes i independentistes. Des dels que es
conformen amb una autoadministracié de la regié catalana
fins els que afirmen el dret de la naci6 catalana a la indepen-
dencia, tots els graons hi sén. No és cap casualitat que cap
dels principals partits catalanistes al llarg del segle XX, des de
la fundaci6 de la Lliga Regionalista de Prat de la Riba i Fran-
cesc Cambo, el 1901, no hagi pres la denominacié formal i
publica de «Partit nacionalista catala». Potser perqueé la vo-
luntat i Pambicié de la gran majoria del catalanisme ha estat
canviar la politica i ’economia espanyoles, influir directament
sobre el poder central, defensar els interessos de I’economia i
de la societat catalanes en la politica espanyola, guanyar pes
politic de Catalunya en la politica d’Estat. Només, i en la
mida que aquests objectius no fossin possibles, creixeria la ra-
dicalitat nacionalista i la llavor de I’independentisme. En
aquest sentit, el catalanisme s’impregna de nacionalisme quan
el poder central es fa el sord, barra el pas a les reivindicacions
catalanes, o bé acusa directament a qui veu com ’adversari
més perillos, no ja per a la unitat de la nacié espanyola, sin6
de cara a la pérdua del control absolut del poder de I’Estat.
Aixi el catalanisme pot impregnar-se de nacionalisme, pot
tenir com a unic desti possible el nacionalisme, pero no és
equivalent al nacionalisme, ni per origen ni per composicio
interna. I és que en la historia del segle xx I’horitzé del cata-
lanisme politic ha estat canviar Espanya, modernitzar-la i de-
mocratitzar-la, pero no separar-se’n, més enlla dels moments
especialment tragics per a la identitat i els drets de Catalu-
nya, com van ser el cop d’estat de la dictadura de Primo de
Rivera, el 1923, i la sublevaci6 contra la Segona Republica i
victoria militar de Franco en la Guerra Civil (1936-1939).
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En aquestes circumstancies de manca de llibertat, i de total
persecucié de la identitat i drets de la naci6 catalana, el sepa-
ratisme era I’inica alternativa coherent, encara que no era per
aixo més factible.

El nacionalisme basc té uns origens i una trajectoria molt
diferents, no pretén manar a Madrid, siné tenir el major
poder estatal possible a Euskadi, inclosa la possibilitat de ser
un estat independent o confederat. Des dels seus inicis ha estat un
nacionalisme de resisténcia, molt arrelat als costums, tradi-
cions, llengua i religid. El nacionalisme basc és el resultat de
la transformacio del legitimisme carlista en populisme nacional
en el marc internacional i europeu de I’hegemonia naciona-
lista en el darrer terg del segle XiX. En aquest context, les na-
cions sense estat com Catalunya, Txeéquia, Irlanda, Escocia,
Euskadi, Noruega i d’altres, afirmen la seva identitat historica
i la seva voluntat d’autodeterminacié politica.?* Aquesta vo-
luntat de reconeixement nacional té en cada cas la particula-
ritat de la seva singularitat historica, aixi com pren formes
especifiques d’acci6 politica en el marc del lloc relatiu que
ocupa dins dels conflictes centre-periféria. Aixi la llengua ha
estat, per exemple, un factor essencial en la conformacié del
nacionalisme gallec, des de ’afirmacié de Galiza com a naci6
cultural, i davant de la falta de forga politica suficient en una
societat com la gallega, economicament dependent i font
d’emigracio. En el cas d’Euskadi, la llengua ha estat i és també
un factor d’identitat, pero és la nacié politica la que s’afirma
sobre la base d’una economia moderna que atrau I’emigracio
castellana, la qual cosa produeix, com a efecte reactiu, la ne-
cessitat d’afirmar la patria basca, la seva identitat historica i
cultural, i el seu dret d’autodeterminacié politica enfront de

23 LeramENDIA, Francisco, Juego de espejos. Conflictos nacionales centro-periferia.
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I’Estat espanyol. A diferéncia de la Catalunya burgesa de
principis del segle XX, que no gira I’esquena a Espanya, sind
que la veu com un mercat per a ’expansié de I’economia ca-
talana, des d’un nacionalisme regionalista, a Euskadi sorgeix
un nacionalisme d’arrel petit burgesa, que si gira ’esquena a
I’Estat espanyol, que busca la seva viabilitat com a nacié eco-
nomicament i politicament independent. Només la impossi-
bilitat d’aconseguir aquest objectiu, entre les elits industrials
i financeres espanyolitzades i una part important del moén
treballador d’origen i procedéncia castellana, porta al nacio-
nalisme basc a posicions més pragmatiques i a acceptar ob-
jectius intermedis.

El Partit Nacionalista Basc (PNB), fundat per Sabino
Arana, 1895, ha estat el tronc articulador d’un populisme na-
cionalista d’arrel cristiana 1 democratica, I’eix indiscutible del
nacionalisme basc al llarg del segle XX. Sabino Arana, lider
fundacional, José Antonio de Aguirre, el lider republica i pri-
mer lehendakari del govern basc, ja en plena guerra civil, i Xa-
vier Arzallus, el lider politic més important del PNB en la tran-
sicié i en la democracia restablerta fins a la seva retirada com
a president, el 2004, han estat tres figures cabdals per com-
prendre un nacionalisme democratic, fortament personalista i
interclassista. La transversalitat social del seu discurs ha per-
mes al PNB mantenir una hegemonia indiscutible en la socie-
tat basca i protagonitzar els processos estatuents, en la Segona
Republica i en la transicié a la democracia i restabliment de
’autogovern a Euskadi els anys setanta del segle xX.

Ara bé, aquesta hegemonia politica i institucional ha entrat
en dubte amb la pérdua del govern autonomic, després de les
eleccions autonomiques del marg del 2009. Tanmateix, hi ha
un factor de gran importancia, que ha marcat el nacionalisme
basc des del 1959: la fundacié d’Euskadi Ta Askatasuna
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(ETA). La utilitzaci6 de la violéncia com a arma politica n’és
el punt capital. La gran diferéncia d’ETA dins del naciona-
lisme basc es troba en el métode. No son tan rellevants les di-
fereéncies en els objectius nacionals, ni el radicalisme ideolo-
gic de ’esquerra abertzale envers al PNB, perqueé la centralitat
de ’objectiu nacionalista és tal que perden preséncia i prota-
gonisme les altres qiiestions ideologiques. ETA és fruit del
convenciment que sense violéncia politica no hi ha esperanca
nacionalista, i s’inspira en els moviments d’alliberament na-
cional contra el colonialisme. Sota la dictadura franquista
ETA va tenir una certa acceptacio per part de les forces demo-
cratiques d’oposicid a la dictadura, malgrat discrepar de I’as
de la violéncia. I’atemptat contra el president del govern,
Palmirall Luis Carrero Blanco, el 20 de desembre de 1973, va
recollir el reconeixement politic d’haver acabat amb el verita-
ble hereu i home de confianga del dictador. En aquest punt, si
que es pot dir que la dictadura franquista va rebre probable-
ment el cop més dur des de la victoria militar del 1939. La
inevitable i propera transicié politica perdia el timoner que
’havia de conduir després de Franco. ETA ha volgut mante-
nir ’absoluta propietat de ’atemptat, fent valer que la vio-
léncia politica és necessaria i ttil en determinades circumstan-
cies. La questié és si en plena democracia constitucional
continuen existint circumstancies que justifiquen la violéncia
armada. Per a ETA la resposta és clara, el canvi democratic és
secundari davant el problema principal: el conflicte contra Es-
panya i per la independéncia d’Euskal Herria. ETA esta en
guerra contra I’Estat espanyol i es constitueix com el brag
armat del poble basc per al seu alliberament nacional.
Aquesta és la ra6 de ser I’ETA i, malgrat les crisis internes
i escissions que ha tingut, malgrat la desproporci6 de forces
respecte I’Estat espanyol, ’esmentada organitzaci6 ha sobre-
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viscut fins a I’actualitat amb alts i baixos, pero amb demos-
trada capacitat operativa. Aixi sumen més de vuit-centes les
victimes mortals per atemptats terroristes des de 1968,2* amb
uns anys particularment actius que van de 1978 a 1992. ETA
ha anat diversificant els seus objectius en la lluita armada fins
a incloure la mateixa poblaci6 civil, amb la voluntat de por-
tar a ’extrem ’efecte sorpresa en les seves accions terroris-
tes. Son tants els llocs i els objetius possibles on realitzar
’atemptat, que ’aparell policial de I’Estat pot quedar perma-
nentment sobrepassat. Militars, guardies civils, policia auto-
noma, representants institucionals de I’Estat, carrecs electius
del PP o del PSOE, etc., poden ser objecte militar de I’acci6 ar-
mada d’ETA. Els successius intents de negociacio entre els go-
verns espanyols i ETA han acabat sempre en un fracas. El
final d’ETA només vindra en la mida que les seves accions es
demostrin inttils politicament i no condicionin en absolut
’agenda politica, alhora que es tinguin garanties d’una nego-
ciacié que permeti una amnistia i I’alliberament dels presos.

ETA s’ha beneficiat dels errors i usos electoralistes de la
politica antiterrorista. Aixi ha tret profit dels efectes negatius
de la «guerra bruta» de I’Estat en I’etapa de 'UCD i del
PSOE, aixi com de la poca col-laboracié dels governs de
Franca als anys vuitanta, de la utilitzacié de la lluita antiter-
rorista amb objectius electoralistes, molt especialment per
part del PP, de I'impacte que ha tingut als mitjans de comuni-
cacio en la cobertura de les seves accions terroristes, del su-
port d’una part significativa de la societat basca, del bloqueig
i estancament del procés autonomic. Pero, Iexclusié de
’esquerra abertzale que no condemna la violencia d’ETA,

24 825 fins al 31 de desembre de 2008. SEGURA, Antoni, Euskadi, crénica de una
desesperanza, p. 388-389.
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de les institucions a partir de I’aplicacié de la Llei organica
6/2002 de partits politics, dubtosament constitucional, ha re-
presentat un cop eficag¢ contra la complementacio entre lluita
armada i acci6 institucional. Es pot discutir la constituciona-
litat de la llei pero no la utilitat politica que ha demostrat la
seva aplicacié. Podem estar davant d’un punt d’inflexio: si
ETA només es manté com a organitzacié armada sense inci-
dencia en Pespai politic institucional, el seu impacte politic
disminuira en gran mesura. El cansament de la ciutadania i el
desprestigi de la violéncia terrorista s6n factors que juguen
en el temps contra ETA. Per la via armada el nacionalisme
basc no té futur, malgrat que en el passat ha pogut semblar
util en alguns moments. Tot indica que el metode d’ETA esta
comengant el seu final. Copcid estratégica d’una esquerra
abertzale de donar per acabada la lluita armada i de centrar
la seva acci6 politica exclusivament en métodes democratics
i pacifics s’endevina com I’tnica sortida de futur. La violen-
cia d’ETA ja és també un destorb per a ’esquerra abertzale.
DLestratégia armada i Pestrategia politicoinstitucional s’han
fet incompatibles.

4. La institucionalitzacio i funcionament de I’estat
autonomic

Dacord politic entre el nacionalisme espanyol amb el catala-
nisme, d’una banda, i el nacionalisme basc, de ’altra, consti-
tueix, doncs, la fonamentacié del nou model territorial de
’estat, més basat en una concepcié devolucionista?s que en la

25 Enric Fossas a Asimetria y plurinacionalidad en el Estado Autondémico, p. 284,
planteja encertadament que el procés autonomic espanyol obeeix més a la idea
de devolution que a la de federation. En realitat, el procés autondmic espanyol es
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construccié d’un model federal coherent. Es clar, també, que
la generalitzaci6 de I’autogovern a totes les nacionalitats i re-
gions és una conseqiiéncia inevitable de I’acord esmentat i
concretat en article 2 de la Constitucié espanyola. L'origen és
la reivindicacio i restitucié de I’autogovern, exigida amb un
gran suport social per dues comunitats nacionals (Catalunya i
Euskadi), sense oblidar moviments nacionals d’impacte menor,
o fins i tot marginal, en d’altres territoris com Galicia, Navarra,
les Canaries, les Illes Balears, el Pais Valencia, Andalusia o
Aragd, pero el resultat és el reconeixement i garantia de
’autonomia politica per a totes les nacionalitats i regions que
aixi ho demanessin. Aquest punt de partida és important afir-
mar-lo perque explica essencialment les contradiccions, pors i
paradoxes de la transformacié del vell estat centralista en el
nou estat autonomic. També és igualment rellevant afirmar que
quan es defineix un nou model d’estat com a reacci6 a unes
reivindicacions nacionalistes, i no com a una voluntat original
d’organitzacié d’un estat compost, és previsible que s’adoptin
mesures excepcionals que assegurin la integritat i permanéncia
de PEstat (unitari) espanyol i, també, que hi hagi molt poc in-
terés en adequar les institucions generals de I’estat al que és
propi d’un estat compost o federal.

Ja és un fet incontestable que la Constitucié espanyola de
1978 no determina ni denomina quines sén les nacionalitats
i regions, és a dir les parts o territoris que componen ’estat
autonomic. Aquesta és una qliestié que queda oberta a la ini-

basa en una transferéncia de competéncies i funcions des del poder central als te-
rritoris, que fruit del principi dispositiu o de voluntarietat els seus representants
plantegen una voluntat d’autogovern, que es concreta en els estatuts, com a nor-
mes institucionals basiques de les comunitats autonomes, les quals es constituei-
xen a partir de les vies previstes per la Constitucid, un procés el resultat final del
qual és determinat en darrer terme per les majories politiques a les Corts Gene-
rals.
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ciativa de les diferents comunitats autonomes que es consti-
tueixin, les quals determinaran en els seus respectius estatuts
la identitat i denominaci6 de les mateixes. El resultat ha estat
disset comunitats autonomes i dues ciutats autonomes,® les
quals han definit ’estructura territorial que ha adoptat ’estat
autonomic. S’ha de dir que la Constitucié de 1978 obre un
horitz6 d’autogovern per a totes les comunitats autonomes
que es constitueixin, sense greuges comparatius ni discrimina-
cions entre les unes i les altres. Son els estatuts respectius els
que determinaran el contingut de ’autogovern, sense altres li-
mits que la Constitucié. Aquesta voluntat d’equilibri general i
d’equitat entre les diferents comunitats autonomes queda pales
en diferents articles, des del mateix 147, on s’estableixen els
continguts minims dels estatuts d’autonomia (denominacié de
la comunitat autonoma, delimitaci6 del seu territori, denomi-
nacio, organitzacié i seu de les institucions d’autogovern, la re-
lacié de competencies de govern, la reforma de I’estatut), fins
als criteris d’institucionalitzaci6é de I’autogovern amb una as-
semblea legislativa, un consell de govern i un president, elegit
entre els membres de ’assemblea legislativa (art. 152), control
de Pactivitat dels organs de les comunitats autonomes (art.153),
autonomia financera (arts. 156 i 157), equilibri economic i so-
lidaritat entre les comunitats autonomes (art. 138). Aquesta
obertura i, alhora, voluntat de generalitzacié de ’autonomia
politica és, sens dubte, un aspecte positiu de la norma consti-
tucional de cara a la construccié d’un estat compost, que no
ha d’impedir les asimetries derivades dels fets nacionals o

26 Lestat autonomic esta constituit per les seglients comunitats autonomes en ordre
a l'aprovaci6 dels respectius estatuts d’autonomia: Pais Basc, Catalunya, Galicia,
Andalusia, AstUries, Cantabria, La Rioja, Murcia, Comunitat Valenciana, Aragd, Cas-
tella-la Manxa, Canaries, Navarra, Extremadura, llles Balears, Madrid, Castella i
Lled. A més les ciutats autdnomes del nord d’Africa, Ceuta i Melilla.
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diferencials. El problema és que ha estat una voluntat reac-
tiva, fins i tot a contra cor. Una actitud decidida dels consti-
tuents de 1978 a favor d’un estat compost o federal hauria
precisat més, concretat més el compromis politic per una
transformacié del model territorial, i no s’hauria quedat amb
la casa a mig fer, inclosos els fonaments.

Les resistencies nacionalistes en son les responsables. En un
primer i destacat lloc, la resisténcia del nacionalisme espanyol.
Ve de lluny la ra6 del fracas historic d’aquest nacionalisme, entre
la lenta desfeta de I'imperi espanyol i la inoperancia de
’absolutisme espanyol com a motor de modernitat. El naciona-
lisme espanyol no aconsegueix sortir-se d’un taranna negatiu,
sigui per les derrotes colonials, sigui perqué no ha estat capag en
el passat de construir una Espanya moderna i prospera. A dife-
réncia dels altres grans nacionalismes europeus, com el frances,
el britanic o ’alemany, sempre ha anat a remolc de les circums-
tancies, sempre ha arribat tard o a deshora. En mirar al passat,
ha quedat atrapat entre ’absolutisme, el doctrinarisme liberal-
conservador i ’autoritarisme.?” Com que no hi ha miracles en la
historia, aquest nacionalisme no estava en les minimes condi-
cions per encapgalar cap transformacié territorial de ’Estat es-
panyol en el marc de la transicié de la dictadura a la democra-
cia en els anys setanta del segle xX. Va assumir la construccié de
’estat autonomic forgat per les circumstancies, com Itinica i in-
evitable via per a un consens constitucional acceptable per les
forces politiques vinculades a ’oposicié democratica.

Pero un pacte forgat produeix resultats incoherents i, al-
hora, introdueix mecanismes de frenada i, també, de rectifi-
27 Aquest trajecte predominant de les elits conservadores espanyoles no oblida

I'existéncia minoritaria de liberaldemocrates nacionalistes espanyols, alhora que

el centralisme inherent al nacionalisme espanyol no impedeix parlar del tradicio-

nalisme carli descentralitzador, vinculat a I'origen dels nacionalismes conservadors
perifeérics.
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caci6 de la via autonomica, per a la tranquil-litat de futur de
qui no ha perdut el temor, ans el contrari, davant possibles
afebliments de la uni6 nacional espanyola, o bé de la mateixa
integritat de ’Estat espanyol. En aquest sentit soén destacables
els articles de la Constitucié espanyola de 1978, que es con-
tradiuen amb un estat compost, també els que poden ser acti-
vats per frenar derivacions centrifugadores o vistes pel poder
central com a centrifugadores. Entre els primers, cal dir, en pri-
mer terme, el poc desenvolupament del que son institucions ge-
nerals d’ambit estatal propies d’un estat compost o federal.
Aix0 es comprova en la inadequada i centralista concepci6 del
poder judicial, al marge del que seria propi de Iorganitzaci6
territorial d’un estat compost. També en la composicié i
I’atribuci6 de poders del Tribunal Constitucional, ja que la pri-
mera no té en compte ni preveu reflectir la nova estructuracio
territorial de ’Estat i, en la segona, el Tribunal Constitucional,
com a suprem interpret de la Constitucid, pot arribar a decidir
sobre la constitucionalitat dels estatuts d’autonomia, encara
que ja hagin estat aprovats per referendum del cos electoral
respectiu i per les Corts Generals.

Les deficiencies del nou model territorial queden encara
més paleses quan es comprova I’encavalcament del nou sub-
jecte de ’autonomia politica, la comunitat autonoma, pel ma-
teniment de I’estructura provincial de I’Estat. La provincia és
la memoria historica de I’Estat unitari i centralista espanyol.
Un Estat basat territorialment en Pautonomia politica de les
nacionalitats i regions ha de deixar per a les institucions
d’autogovern de les mateixes, la regulacié de ordenacié i or-
ganitzacié institucional dels seus respectius territoris. Alhora,
’organitzaci6 periferica de ’Estat ha d’adequar-se al mapa au-
tonomic. No és aix0 el que succeeix. La provincia és, alhora,
instancia territorial de I’Estat i subjecte d’autonomia local amb
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personalitat propia. Es, a més, circumscripci6 electoral per a
les eleccions al Congrés dels Diputats i al Senat.

La regulaci6 del Senat a la Constituci6 espanyola de 1978
és particularment desgraciada. No representa a les comuni-
tats autonomes, ja que és una cambra provincial, on les co-
munitats autonomes només hi tenen una representacié di-
recta marginal, per mitja de I’elecci6 d’aproximadament una
cinquena part dels senadors pels parlaments de les autono-
mies. Quatre senadors per provincia, amb independéncia de
la poblacid, fan que la composici6 del Senat sigui molt poc
representativa en tots els sentits, ni com a representacié del
pluralisme politic, ni com a representaci6 del pes politic de
les distintes comunitats autonomes, ni com a expressio de la
diversitat cultural i dels fets diferencials. La seva funci6 se-
cundaria i complementaria al Congrés dels Diputats fa que
sigui una cambra molt poc util, podent derivar en obstruccio-
nisme politic, segons sigui la seva composicié politica amb
relacié a la majoria governamental. El Senat no solament no
és la cambra de les autonomies, sind que pot trobar-se inter-
venint per mandat constitucional contra una autonomia. Aixi
’article 155 de la Constitucié espanyola reconeix al govern
d’Espanya, prévia autoritzacié per majoria absoluta del
Senat, la facultat de prendre les mesures necessaries «si una
comunitat autonoma no complis les obligacions que la Cons-
titucio o altres lleis li imposin, o actués de forma que atemp-
tés greument l’interés general d’Espanya». També el Senat
queda implicat junt amb el Congrés dels Diputats, per Particle
150.3, en ’apreciacio de la necessitat per majoria absoluta de
cada cambra, per la qual «I’Estat podra dictar lleis que esta-
bleixin els principis necessaris per harmonitzar les disposicions
normatives de les comunitats autonomes, fins i tot en el cas
de materies atribuides a la competéncia d’aquestes quan
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’interes general aixi ho exigeixi». En aplicacié d’aquest article
les Corts Generals van aprovar la Llei organica d’harmo-
nitzaci6 del procés autonomic (LOAPA), el 30 de juny de 1982.
Una llei impulsada a iniciativa del president del govern, Leo-
poldo Calvo Sotelo, pactada entre els partits majoritaris, UCD
i PSOE, i amb una clara intenci6 de corregir centripetament el
procés autonomic. Malgrat que els protagonistes favorables a
aquesta llei ho han negat, costa desvincular-la de les exigen-
cies de redrecament de P’estat autonomic que van envoltar el
cop d’estat del 23 de febrer de 1981.2

Cal afegir, a més, que la Constitucié de 1978 preveu en
I’article 8.1 del titol preliminar que les Forces Armades tenen
com a missié garantir la sobirania i la independéncia d’Es-
panya, defensar la seva integritat territorial i el seu ordena-
ment constitucional. Aquest article assenyala molt direc-
tament les pors del nacionalisme espanyol en el context de la
transicié de la dictadura a la democracia, aixi com la possi-
bilitat d’intervencié militar per raons de politica interior (tal
com va ocorrer realment amb el cop d’estat del 23 de febrer
de 1981). La interpretaci6 logica en un estat democratic de
dret que el poder militar esta sotmes al poder civil, i no pot
actuar al marge de P’autoritat del govern de I’Estat, seria més
evident sense I’esmentat article en el text constitucional.

Tanmateix, aquestes prevencions refractaries a una con-
cepcié autonomista i federal de I’Estat, incloses pels consti-
tuents en la Constitucié espanyola de 1978, no han impedit
una efectiva construccid de I’estat autonomic, un funcionament
del mateix molt positiu i una transformacié dels processos de

28 El Tribunal Constitucional, presidit per M. Garcia Pelayo, en la Senténcia 76/1983
va resoldre la inconstitucionalitat de la llei, en tant i en quant no podia ser pro-
mulgada ni com a llei organica ni com a llei d’harmonitzacid, alhora que decla-
rava inconstitucionals catorze dels trenta-vuit articles de la llei.
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decisio politica sobre la base d’una real descentralitzacié ins-
titucional. La institucionalitzaci6 de disset comunitats auto-
nomes amb els seus respectius presidents, parlaments o as-
semblees legislatives i governs ha estat, sens dubte, un gir
historic en la concepci6 territorial de ’Estat. Un canvi conso-
lidat de manera irreversible al llarg del periode 1978-1989.
Aquest gir historic ha influit sobre la cultura politica de la ciu-
tadania i de la classe politica, ha donat personalitat institucio-
nal a les parts integrants de I’Estat espanyol, ha projectat sobre
la politica espanyola uns nous referents politics o subsistemes
politics, amb dinamiques propies i diferenciades, constituint
uns nous imaginaris d’ambit regional o nacional. En aquest
sentit, es pot afirmar que Espanya ha viscut en els darrers
trenta anys un evident procés de democratitzacio territorial.
El nacionalisme espanyol ho ha assumit en termes generals,
els principals partits d’ambit estatal, el PSOE i el PP, s’han
amotllat territorialment al nou ordre autonomic. En la seva
estructura politica han adquirit forta influéncia i preséncia pu-
blica els «barons territorials» o presidents de comunitats au-
tonomes dels esmentats partits. En alguna mesura, també
aquests partits s’han descentralitzat i s’ha produit en la seva
organitzacié interna una redistribuci6 territorial del poder.?”

Alhora, també els nacionalismes d’oposicié han posat en
primer pla la institucionalitzacié i funcionament dels respec-
tius autogoverns. Aixi, tant el PNB a Euskadi, com CiU a Ca-
talunya, han protagonitzat el proc