&

—

TERCER CONGRES N _
CATALANISTA AMBIT DE POLITICA

2008-2009

OPCIONS DE FUTUR

1.1 Estat propici: autonomisme, federalisme, confederalisme, i reforma de la
constitucié espanyola.

UN CATALANISME PEL SEGLE XXI

Autor: Ferran Requejo
Catedratic de Ciencia Politica a la Universitat Pompeu Fabra

Han transcorregut tres décades des de I’aprovacié de la Constitucié de 1978. Un text
que, entre altres finalitats, va néixer amb la voluntat d’establir un model territorial que
canalitzés I’acomodacio del pluralisme nacional espanyol a través del reconeixement
d’uns autogoverns historicament reclamats, sobretot, a Catalunya i al Pais Basc.
Obviament, avui sabem molt més sobre les llums i les ombres que ofereix aquest model
constitucional que quan es van aprovar la Constitucid6 i els primers Estatuts
d’Autonomia (1980). Es tracta d’un tema complex que inclou molts factors i matisos
diferents. A continuacié destacarem alguns elements critics que mostra el

desenvolupament de I’anomenat “Estat de les Autonomies”.

1. Un disseny territorial deficient

D’entrada una valoracio6 positiva i una constatacio paradoxal. Per més que s’hagi repetit,
crec que cal comencar assenyalant I’aven¢ historic que suposa I’Estat de les Autonomies
—i la Constitucio que I’emmarca- en un estat que tradicionalment ha mostrat un balang
molt pobre en termes liberals, en termes democratics i en termes de reconeixement
d’autogoverns territorials durant quasi tota I’eépoca contemporania. Es tracta d’un model
que ha permes sortir inequivocament d’un estat autoritari i molt centralitzat. Tanmateix,
aixo no impedeix constatar que, després de tres decades, és precisament al Pais Basc i a
Catalunya, és a dir, en aquelles nacionalitats que semblava que es volia acomodar en
primera instancia durant la transicid, on sorgeixen més veus d’insatisfaccié i de

decepcio sobre el que ha vingut a parar el model autonomic.



Tal com s'ha dit a bastament, del periode constituent dels anys setanta del segle passat
no va sorgir cap "solucié constitucional” definida de la qliesti6 nacional de I'estat,
senzillament perque aleshores I’acomodacié d’aquesta Gltima no estava politicament
resolta. D'aqui que la Constitucié de 1978 no creés cap model d'organitzacio territorial i
restés fonamentalment en una mena de "llei de procediment per a la descentralitzacio"
que permetia diversos desenvolupaments. El cert és que l'opcidé per a la generalitzacié
de les pre-autonomies i el seu elevat nombre final varen condicionar fortament
I'evolucié posterior del sistema autonomic. Aquesta segueix essent una qlestio mal

resolta i constantment present i neuralgica en el debat del sistema politic espanyol.

Al meu entendre, la principal deficiéncia estructural de I’estat de les autonomies no
son les seves limitacions, que també son importants, com a model de descentralitzacio,
sind el fet que no permet, i fins i tot impedeix, una regulacio efica¢ de la pluralitat
nacional, és a dir, de la plurinacionalitat de base de la societat espanyola. En I’historic
“problema regional” aquests dos aspectes —descentralitzaci6 i acomodacié de la
plurinacionalitat- havien quedat sempre per resoldre. Pot dir-se que, malgrat les seves
limitacions, I’estat de les autonomies posa unes bases per a solucionar aspectes de la
descentralitzaci6, perdo esta molt lluny de poder solucionar I’acomodacié de la

plurinacionalitat.

En termes generals, I’estat de les autonomies és un model presidit per una logica més
«regionalitzadora» que genuinament “federal”. Es tracta d'un model que resulta més
«obert» per indefinicid que per una finalitat explicita. Pero, en qualsevol cas, des-
centralitzar un estat no és el mateix que acomodar o articular les diverses realitats
nacionals que conviuen en el seu interior. En aquest cas, «autogovern» no equival
només a «més competencies». Podria augmentar-se la llista d'aquestes ultimes i,
malgrat tot, persistir la «incomoditat» dels ciutadans que s’identifiquen preferentment
amb les nacions minoritaries. Aixo es deu al fet de no haver establert, de manera
efectiva i concreta, un reconeixement i un desenvolupament amplis de I’autogovern i

de la seva especificitat nacional.

Aquesta regulacio deficient del fet plurinacional no impedeix valorar positivament,
com deéiem, la manera com la Constitucio espanyola de 1978 regula altres aspectes,

com el reconeixement i mecanismes de garantia dels drets de ciutadania (civils,



politics i socials), o bona part de I’entramat institucional. En termes generals, crec
que va ser un bon acord per deixar definitivament enrere la dictadura i alguns dels
aspectes més retrograds de la cultura politica espanyola. | va ser-ho sobretot si no
oblidem el context en el qual es va produir la transicio en la segona meitat dels anys
setanta del segle passat: un procés de reforma politica dirigida per elits sorgides del
franquisme, amb amenaces latents de cops militars, amb manca d'una cultura
democratica de la negociacid per part dels actors politics, amb una debilitat de les
forces de I’oposicié -tan de les d'ambit estatal com de les nacions minoritaries-, etc.
Per primera vegada, amb I’excepcid de la inestable experiéncia republicana dels anys
trenta, la Constituci6 de 1978 va permetre situar I’Estat espanyol de manera
inequivoca en el grup de les democracies liberals occidentals, i aix0 ha possibilitat la
integracié en la Unidé Europea, ha permes desenvolupar un estat de benestar, i ha

conduit a la modernitzacié de la societat i de les mateixes estructures de I’estat.

Tanmateix, malgrat tots aquests i altres merits que mostra el curriculum de la
Constitucié actual, amb la mateixa fermesa es pot afirmar que no €s una bona
constitucid per acomodar una democracia plurinacional. El fet és que no reconeix el
pluralisme nacional present en I’estat espanyol, i, a més a més, dilueix la regulacio
d'aquest pluralisme en una mera descentralitzacié generalitzada i uniformista. Es un text
que, en relacié amb la plurinacionalitat, ja va néixer amb elements molt limitadors, tant
pel que fa a la dimensio del reconeixement d'aquella plurinacionalitat, com pel que fa a
la dimensi6 de I’autogovern de les nacions minoritaries (Catalunya, Pais Basc i Galicia).
Aquests dos aspectes son dificilment resolubles des de les premisses, basicament
“regionals”, des de les quals es va establir el model autonomic. Malgrat els seus
avencos en altres aspectes, l'estat de les autonomies actual pot ser considerat tan sols
una estacio intermedia en el cami vers un reconeixement i un autogovern nacional

efectius per les nacions minoritaries.

2. Que és el que falla?

En les analisis de politica comparada referides a democracies plurinacionals o
plurilinglistiques d’estructura federal, i a banda dels objectius referits al “govern
compartit” de I’estat, acostumen a considerar-se tres objectius a assolir per part dels
models territorials de les democracies:

1) un reconeixement constitucional i politic explicit dels trets nacionals, linguistics i

culturals de les diferents col-lectivitats de I’estat;



2) la regulacio d’un ampli nivell d’autogovern que permeti establir a les entitats
subestatals — especialment a aquelles dotades de caracteristiques nacionals- unes
politiques propies i diferenciades en competéncies clau (educacid, sanitat, benestar,
universitats, cultura, régim local, investigacié fiscalitat, projeccié exterior de
I’autogovern, etc), aixi com prendre part en I’establiment de politiques comunes;

i 3) garantir a les entitats subestatals uns recursos economics suficients per tal que

puguin dur a terme els dos objectius anteriors.

Un cop transcorregudes tres decades, des de Catalunya pot constatar-se que el
desenvolupament practic de I’estat autonomic ha resultat deficient en els tres aspectes
anteriors (pel contrari, com és prou conegut, el Pais Basc i Navarra gaudeixen d’una
regulacié economica satisfactoria a traves de la férmula del concert economic).

Mencionem algunes causes d’aquestes tres deficiencies

1) EIl recononeixement de la plurinacionalitat. En termes generals, pot dir-se que
I’objectiu d’acomodar el pluralisme nacional de I’estat espanyol, és a dir, el seu
caracter plurinacional, mostra greus deficiéncies. Es tracta d’un estat, el poder
central del qual no ha fet seu aquell pluralisme: no ha establert politiques que
defensin el pluralisme nacional (i linglistic) intern, tant a nivell espanyol com a
nivell europeu i internacional. La reforma de I’Estatut de Catalunya (2006) no ha
incorporat aspectes significatius en aquest aspecte. D’aquesta manera, no resulta
massa sorprenent que importants segments de la ciutadania de Catalunya, el Pais
Basc (i Galicia) mostrin de diverses maneres el seu desafecte a un estat que en
les seves actuacions no remet al seu pluralisme nacional i linguistic intern.
D’altra banda, la legitima aspiracié d’aquestes col-lectivitats a gaudir del maxim
nivell de competéncies —compatible amb el funcionament eficag i solidari de

I’estat-, també dista d’haver estat assolit.

2) L’autogovern. Els criteris emprats per la Constitucio de 1978 en el repartiment
de competencies entre I’estat i les comunitats autbnomes han resultat ser molt
indeterminats, la qual cosa ha conduit a qué I’autogovern d’aquestes Gltimes
estigui en bona mesura “desconstitucionalitzat”. Es a dir, que sigui un
autogovern subjecte al joc de les majories i minories resultant en les eleccions al
parlament central, i que tingui una precaria proteccié juridica en el Tribunal

Constitucional. Aquestes dues caracteristiques son ja, en si mateixes, un

4



indicador de qué existeix alguna cosa fonamental —i no només procedimental-
mal resolta en el model autonomic espanyol. Es tracta d’un model que, en la
practica, ha significat atorgar quasi un “xec en blanc” al poder central en la
interpretacio de questions fonamentals per I’autogovern de les autonomies. Aixi,

aquest poder ha pogut establir de manera unilateral:

a) fins on arriben les seves competencies (en algunes matéries s’ha aplicat
el principi de “divideix i wvenceras”, fragmentant aspectes de
competéencies que eren de caracter exclusiu de les autonomies

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

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

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

La reforma de I’Estatut del 2006 presenta algunes innovacions en la regulacié de les
seves competéencies. Actualment encara resulta massa d’hora per veure amb precisio si
aquelles innovacions representen canvis en el nivell d’autogovern. Tanmateix, la logica
final del sistema segueix essent la mateixa que en el periode anterior. A la practica,
I’autogovern pot seguir quedant reduit a ambits que sén merament intersticials i
marginals. EI model autonomic ha esdevingut uniformista i amb autogoverns precaris
en el moment d’establir politiques propies i diferenciades en practicament tots els
ambits rellevants de I’autogovern (educacio, sanitat, funcid publica, regim local,
universitats, recerca, comerg, etc). Una questié que resulta especialment greu en el cas
de Catalunya i del Pais Basc atenent a la clara voluntat que bona part dels ciutadans
d’aquestes col-lectivitats han mostrat i segueixen mostrant de disposar d’un autogovern
ampli que també inclogui questions aparegudes després de I’aprovacié de la
Constitucié, com la participacio en la regulacioé de la immigracié o en les institucions
europees. Les regulacions de I’Estatut del 2006 s6n precaries en aquests ambits. No és
quelcom politicament anecdotic que el mateix Tribunal Constitucional —en el
nomenament de llurs magistrats, per cert, no intervenen les comunitats autonomes
malgrat ser la resolucié de conflictes entre aquestes Ultimes i el poder central una de les

seves funcions- hagi recordat en varies ocasions que la imprecisié constitucional no
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permet declarar inconstitucionals bona part de les decisions del poder central malgrat el

seu caracter notoriament expansiu.

En contra del que de vegades s’esgrimeix, I’estat autonomic no es troba entre els estats

més descentralitzats. Aix0 és aixi tant si atenem a :

a) al nivell de I'autogovern de les autonomies i, per tant, a la capacitat de portar a
terme politiques propies diferenciades i amb recursos economics suficients

b) a la capacitat de participar en el “govern compartit” de I’estat —no existeixen en
el cas espanyol els mecanismes que trobem usualment en algunes federacions,
tals com un Senat territorial, comissions intergovernamentals, etc.

c) ales garanties de defensa juridica de I’autogovern.

De fet I’estat autonomic no ha regulat de manera eficient ni els patrons fortament
asimétrics habituals en les federacions plurinacionals (Belgica, Canada), ni els patrons
del federalisme anglosaxd —que tendeix a atribuir les funcions legislativa i executiva
d’una mateixa materia al mateix nivell de govern (Australia, Canada), ni els
mecanismes de cooperacid i d’execucid desenvolupats en el federalisme centreeuropeu

(Alemanya, Austria).

3) El model de finangament. L’autonomia economica suposa una condicio
inel.ludible de I’autonomia politica. En aquest ambit, i parlant del cas catala, ens
trobem amb una xifra important de “deficit fiscal” en termes de politica
comparada (superior al 8% del PIB, d’acord amb varis estudis). L’autonomia
economica i fiscal dels estats federats similars a Catalunya mostra quantitats
significativament inferiors de deficit. A mes, aquest deficit podria augmentar en
els propers anys, cas de no ser reformat adequadament I’actual sistema de
finangament (reforma que no requereix cap reforma constitucional). Es tracta
d’un sistema que resulta qliestionable tant des de la perspectiva de I’eficiéncia
economica com des de consideracions éetiques d’equitat.

A més a més, el tradicional deficit d’inversions de I’estat a Catalunya afegeix
clares dificultats a la realitzacié practica de I’autogovern en un entorn europeu i
mundial cada vegada més competitius. En aquest ambit, és com si Catalunya,
diguem, estigués obligada a conduir amb el fre de ma posat. Posat per I’Estat al

(ue pertany.



El nou context de la Unié Europea a partir el segle XXI canvia part de les regles del joc
a I’interior dels estats de la Uni6. En termes practics aquest nou escenari significa tant
un conjunt de possibilitats com d'amenaces pel reconeixement i per I’autogovern de
Catalunya. EIl futur de I’autogovern vindra establert tant per les possibilitats i limits
normatius de les regles constitucionals i de les legislacions europees com per la voluntat
i pericia de les elits politiques i socials catalanes en moure’s en aquestes regles. El repte
és pensar des de la globalitat i des de perspectives de futur per a actuar en allo que es
més concret i actual. La complexitat creixent de les xarxes intergovernamentals,
especialment a Europa, fa que resulti necessari trobar alternatives entre
I'independentisme tradicional, d’una banda, i els rigids conceptes i regles estatalistes del

constitucionalisme democratic tradicionals i del seu nacionalisme d’estat implicit.

El catalanisme politic pot implementar tant estrategies de consens amb I’Estat, quan
sigui possible, com estratégies catalanes propies dirigides a augmentar el reconeixement
i I"autogovern en I’escena europea i internacional, malgrat que comportin conflictes
amb el poder central de I’Estat. La tria entre aquestes dues estratégies no cal que sigui
general, sind establerta en funcié dels limits i les possibilitats de cada ambit d’actuacio i

de cada context geografic.

En definitiva, malgrat suposar un aveng en termes historics, I’estat de les autonomies
presenta limits de concepci6 i, sobretot de desenvolupament practic. Després de tres
décades, Catalunya no disposa d’una capacitat de decisié politica de caracter coherent i
completa en les matéries que més personalitzen el seu autogovern, ni tampoc d’un
reconeixement com a realitat nacional, ni un finangament equitatiu. En el nostre context,
pensar beé la democracia requereix fer-ho des de la plurinacionalitat i, eventualment, des
del federalisme. Crec que cal superar els tres handicaps esmentats que arrossega el
model regional autonomic sorgit de la transicid dels anys setanta: la confusio entre
descentralitzacié i plurinacionalitat; l'abséncia d'unes regles del joc, estables i clares,
que no facin dependre el funcionament del sistema politic de les conjuntures electorals;
i la manca d’una proteccid juridica amb garanties davant del Tribunal Constitucional
sobre el contingut de I’autogovern. Tot aix0 suposa una perversié de I’esperit amb el
que es va elaborar la Constitucié de 1978, aixi com un cert fracas, en termes liberals i
democratics, de I’acomodacio del pluralisme nacional intern de I’estat. El risc principal

d’haver procedit a una reforma estatutaria realitzada en el marc d’una constitucio que
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s’ha demostrat molt limitadora en la practica de I’autogovern és que, una vegada més,
no s’ha regulat el fons de la questio: la construccié d’una democracia “federal”

avancada en una societat plurinacional. Els nous estatuts tenen limits vells.

3. Els escenaris del catalanisme politic del futur.

Es possible acomodar satisfactoriament les realitats plurinacionals a través d’estructures
politiques de caire federal? Avui la resposta a aquesta pregunta generica en I’escena
internacional no és tan immediata ni inequivoca com d’entrada podria semblar 0 com es
tendia a respondre fa només uns pocs anys.

Algunes teories, que actualment la majoria d’analistes consideren obsoletes, responen
negativament a la pregunta anterior. La rad basica que esgrimeixen és considerar que la
“logica nacionalista” (normalment atribuida empiricament només a les minories) és
contraria i incompatible amb la “logica liberal-democratica” (del sistema federal)
basada en els valors de llibertat, igualtat i solidaritat. Tanmateix, aquesta interpretacio
no esta justificada ja que la gran majoria dels ciutadans “nacionalistes” de moltes
nacions minoritaries (Quebec, Catalunya, Escocia, etc.) de democracies plurinacionals
(Canada, Espanya, Regne Unit, etc) defensen valors i concepcions com a minim tan
liberals i tan democratics com els defensats també per la majoria dels ciutadans de les
nacions majoritaries corresponents. No hi ha avui incompatibilitat entre liberalisme
democratic i nacionalisme, sind més aviat diferents concepcions sobre com entendre el
liberalisme democratic en relacio a les minories nacionals (en la “jerga” de les teories
actuals de la democracia es tracta de la contraposicié del “liberalisme 1” o tradicional,
més centrat en la logica del nacionalisme d’estat —encara que sovint sense mencionar-lo,
i el “liberalisme 2”, més favorable al reconeixement i acomodacié politica i

constitucional del pluralisme nacional intern dels estats plurinacionals).

D’altra banda, les teories sobre el federalisme classic també expressen visions diferents
segons si situen el seu centre de gravetat a la “uni6” que sorgeix del “pacte” federal, o
bé si el situen en les entitats que pacten. Aixi, la tradicio federalista dels Estats Units ha
interpretat normalment el federalisme des d’una visi6 més federal que no pas
confederal, en donar prioritat a la federacié enfront les entitats federades. Pero, d’altra
banda, existeix una altra visid, historicament anterior a la primera, que posa el centre de
gravetat en les entitats federades i considera que un dels objectius centrals del “pacte”

federal és la preservacio i el desenvolupament de la pluralitat de les parts. Aquesta és



una visié que resulta més propera a I’esperit de les confederacions que al dels estats

federals contemporanis.

De fet, les dues contraposicions anteriors —la dels dos tipus de liberalisme democratic en
relacié a les minories i la del pacte federal- reflexen diverses concepcions sobre la
col-lectivitat politica mateixa. Aixi, mentre una d’elles tendeix a considerar, per
exemple, que només hi ha un sol demos per democracia, la segona tendeix a pensar la
col-lectivitat politica com un conjunt de diferents demos (o demoi) com a components
de la mateixa democracia. Ambdues concepcions respondran de manera diferent a
questions sobre si hi ha o no dret d’autodeterminacié dels diferents demoi, o en el
moment de tractar d’establir unes institucions de caracter federal que esdevinguin a la
vegada justes i estables.

D’aquesta manera, en funcié de les concepcions de les que partim en termes descriptius
i normatius sobre la col-lectivitat politica respondrem d’una manera o una altra a la
pregunta de si el federalisme (o els sistemes federals) proporciona eines —drets,
institucions, processos de decisié i de reforma, etc- per organitzar politicament i de

manera estable, pacifica i legitimada les democracies plurinacionals.

Al meu parer, els models federals tendeixen a no resoldre satisfactoriament totes les
questions que es plantegen a I’hora d’organitzar politicament les realitats plurinacionals.
No obstant aix0, tant la teoria politica liberal-democratica com I’analisi de la politica
comparada dels sistemes federals (un terme més ampli que el més senzill de
“federacions”), m’han portat a formular tres condicions necessaries perque els sistemes
federals reconeguin i acomodin de manera més o menys justa i viable les realitats
plurinacionals:

1) un reconeixement politic i constitucional explicit, fort i satisfactori del
pluralisme nacional de I’estat.

2) un alt grau d’autogovern de les nacions minoritaries de I’estat liberal-democratic
aplicat a cinc ambits: el simbolic-linglistic; I’institucional, el competencial (que
les nacions minoritaries puguin dur a terme politiques propies i diferenciades);
I’economic-fiscal; i I’lambit internacional.

3) una proteccio efectiva de I’autogovern de les nacions minoritaries i la
participacio en les decisions “federals”, a partir de I’especificitat propia de les
primeres (no diluides com unes entitats federades més de la federacid). Es a dir,

cal regular el “govern compartit” de la federacié a partir del pluralisme nacional
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de I’estat. | I’experiencia indica que la clau de volta de I’éxit es troba més en les
demandes liberals (com es protegeix constitucionalment a les minories) que en

les demandes democratiques (de major participacio).

Si apliguem aquestes condicions al cas espanyol, quines serien les perspectives de
desenvolupament de I’Estat autonomic per tal d’acomodar de la millor manera la nostra
realitat plurinacional? Podem esbossar fins a sis escenaris possibles en funcié del grau
de compliment de les dues primeres condicions, és a dir, el reconeixement politic i

constitucional i del grau d’autogovern d eles minories nacionals:

1. Un escenari involutiu, que avui ja no passaria per un retorn a un estat unitari i
centralitzat, sind més aviat per un acord entre els dos partits principals de I’estat per
establir una reforma constitucional que “tanqués” el sistema autonomic. No hi hauria
reconeixement constitucional del pluralisme nacional intern i es rebaixaria
I’autonomia politica i econdomica de les “comunitats autbnomes”.

2. Un escenari de mera continuitat amb I’estat de les autonomies actual, en el que no hi
ha reconeixement constitucional i politic explicit d’aquell pluralisme, com succeeix
actualment, mentre el grau d’autogovern es mantindria més o menys com ara
(malgrat hi poguessin haver alguns canvis menors en algunes competencies,
institucions com un Senat “autonomic”, etc).

3. Un escenari de “federalisme classic” en el que es desenvolupessin les potencialitats
federals de I’estat de les autonomies, que augmentés el grau d’autogovern de totes les
autonomies en un sentit homogeni i que afectaria a institucions com el poder judicial
(que no s’ha vist en la practica influit per I’estat de les autonomies), un esquema de
federalisme fiscal clar, un Senat federal, etc.

4. Un escenari del que he anomenat “federalisme plurinacional” en el que hi hauria un
reconeixement explicit, constitucional, del pluralisme nacional de I’estat, i un alt
d’autogovern alt i juridicament ben protegit en els cinc ambits descrit anteriorment.

5. Un escenari de partenariat (o de sobirania-associacid) en el que les nacions
minoritaries tindrien un autogovern ple, excepte algunes matéries en les que
s’establiria un pacte amb I’estat (passaport, defensa, alguns aspectes de politica

internacional, etc)
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6. Un escenari de ruptura amb I’estat (secessidé d’una o més nacions minoritaries)

Una bona acomodacio del pluralisme nacional només el crec possible en els tres darrers
escenaris. En termes teorics, potser el millor escenari per acomodar la realitat
plurinacional espanyola donades les seves caracteristiques demografiques, culturals, etc
seria I’adopcid del quart escenari, el federalisme plurinacional (en el que les tres
condicions abans assenyalades es compleixen). El federalisme comparat és prou ric
d’elements institucionals i procedimentals per regular satisfactoriament el tema basic
(irresolt en el model actual de les autonomies) de com procedir a I’articulacié liberal i
democratica d’una realitat que es nacionalment diversa. En els tres primers escenaris
aixo no resulta possible ja que encara reflexen una institucionalitzacié que correspon a
un enfocament uninacional de la col-lectivitat politica. Pero si empiricament en el cas
espanyol el quart escenari no resulta possible degut al caracter encara molt primitiu del
nacionalisme espanyol i de la cultura politica de les principals forces politiques
espanyoles, aleshores el cami de solucio del catalanisme politic del futur sembla reduit

als dos darrers escenaris esmentats.

Barcelona, 2 d’abril de 2009
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1.2 Estat propi: dret de decidir, dret d’autodeterminacid, drets democratics

DE L’AUTODETERMINACIO AL DRET A DECIDIR?

Autor: Jordi Mufioz
Professor de Ciencia Politica a la Universitat Pompeu Fabra

Per qué ha tingut tant d’éxit entre nosaltres el concepte de dret de decidir? Qué
aporta de nou aquesta férmula respecte del concepte tradicional de dret a
I’autodeterminacié? En aquesta ponéncia discutim aquestes questions a partir
d’un breu repas als usos historics del concepte del dret a I’autodeterminacio i la

discussio dels seus limits com a marc conceptual per al moviment independentista.

Introduccio

Afirmar que el poble catala té dret a I’autodeterminacié no sembla, a priori, que hagi de
resultar especialment controvertit en un marc com el d’aquest Tercer Congrés
Catalanista. Existeix, dins del catalanisme, un consens prou ampli al voltant de, si més
no, la ‘no-rendincia’ a aquest dret dels pobles. Es per aixd que, en aquesta ponéncia no
caldra que hi insistim: I’objectiu és afavorir el debat al si del catalanisme i per tant ens
centrarem en glestions potencialment més polemiques pero precisament per aixd0 més

productives.

Per tant, en aquest text no discutirem I’existéncia o no d’aquest dret, ni tampoc la seva
aplicabilitat al cas catala, sind la utilitat politica que té invocar avui el dret a
I’autodeterminacié en els mateixos termes en que es feia fa trenta o quaranta anys.
Analitzarem les limitacions que, des d’un punt de vist practic, té avui dia el recurs a
I’autodeterminacio en sentit classic com a pilar sobre el que bastir un moviment politic
conduent a la consecuci6 d’un estat propi, aixi com el sentit i avantatges que ofereix la
formulacio alternativa que darrerament més fortuna ha fet en el nostre context: el dret de

decidir.
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Per aix0 estructurem la ponencia en dues parts ben diferenciades: en la primera hi
tractem els origens i evolucié de la idea del dret a I’autodeterminacio dels pobles, per tal
de mostrar com la seva interpretacio i ambit d’aplicacié han anat variant a través del
temps. Aix0 ens portara a analitzar-ne els seus limits en el context actual, a partir d’un
repas a les principals critiques i arguments contraris a la seva aplicabilitat per al nostre
cas. En la segona part, hi introduim el concepte de dret de decidir i discutim els matisos
que aporta respecte de la formulacio6 classica del dret a I’autodeterminacio, aixi com les
raons del seu éxit, vinculades a la seva poténcia com a instrument conceptual per al

moviment sobiranista.

1. El dret d’autodeterminacio dels pobles: principi universal o contingent?

Els principis politics generals, per molt que se’ns presenten revestits d’un embolcall
pretesament universal, no deixen de ser productes contingents de contextos historics i
politics determinats, que en condicionen la formulacio, interpretacié dominant i ambit
d’aplicacié. | aixdo convé tenir-ho en compte a I’hora de determinar-ne la utilitat i

aplicabilitat en cada context concret.

En aquest sentit, el dret d’autodeterminacio dels pobles no és una excepcio: té una
historia particular molt concreta, i la seva lectura dominant ha anat variant a través del
temps. Malgrat que se li poden trobar antecedents més o menys directes molt anteriors,
no és agosarat situar el naixement del concepte modern d’autodeterminacio dels pobles
en el procés d’independencia dels EUA, per una banda, i en la concepcié moderna de
sobirania popular filla de la revolucié francesa per una altra. Una de les moltes
consequeéncies d’aquells processos —i, especialment, de I’america- fou I’afirmacio d’una
idea moderna de llibertat que comprén també la idea que tota ‘nacié’ té el dret
d’autogovernar-se. Aquest principi, sota denominacions diverses i amb concrecions
forca variades, tindria una importancia fonamental en el desenvolupament politic del
mén contemporani, fins al punt que podem dir que el principi d’autodeterminacié ha
estat el que ha donat forma al sistema d’estats nacié en quée actualment s’articula la

governanga global.
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D’entrada, el principi de I’autodeterminacié dels pobles presenta, malgrat la seva
aparent senzillesa conceptual, dues dificultats importants en les quals hi trobem la font
de bona part dels conflictes que han afectat el mén contemporani. EI primer és la
definicio del subjecte que ha de ser titular del dret: el “poble’. Com definim els ‘pobles’
titulars d’aquest dret? Per criteris culturals? Etnics? Estrictament politics?

En funcié de la voluntat d’una col-lectivitat de constituir-se com a poble titular del dret
a l’autodeterminacié? | en aquest cas, a través de quins mecanismes s’expressaria
aquesta voluntat? La segona dificultat esta relacionada amb I’ambit d’aplicacié del dret:
ha de ser limitat o il-limitat? Qualsevol poble, en qualsevol moment, pot exercir el dret a
I’autodeterminacié? O bé cal restringir-lo en funcio6 d’altres consideracions, com el de la
integritat territorial dels estats, I’estabilitat del sistema internacional, el respecte als
drets individuals o el benestar material? Sota quines condicions preval el dret a

I’autodeterminacié dels pobles per damunt d’altres consideracions?

Si bé durant el segle XIX i primers compassos del XX, processos com les revolucions
de 1848 o la unificacié italiana representaren impulsos innegables per al dret a
I’autodeterminacid, aquesta idea no era aplicada de manera consistent en els cinquanta
anys previs a la Primera Guerra Mundial i, sobretot, no gaudia de cap base juridica
internacional.! No seria, per tant, fins al primer terc del segle XX i especialment després
de la Primera Guerra Mundial que, sobretot de la ma de Wilson i els seus famosos
catorze punts® que el dret a I’autodeterminacié comencaria a afermar-se com un principi
(ara si, juridic) d’aplicaci6 mes habitual per la resolucié de conflictes nacionals. En tot
cas, I’aplicacié de la idea wilsoniana d’autodeterminacié dels pobles fou contingent a
les necessitats generades pels processos de dissolucié dels grans imperis europeus:
I’austrohongares, I’alemany, el rus i I’otoma. Per tant, cal entendre la irrupcié en

I’escena europea d’aquest principi precisament en el context en qué tingué lloc.

Posteriorment, i després de la profunda cesura de la Segona Guerra Mundial, el dret a
I’autodeterminacié entra al cor del dret internacional de la ma de la Carta de les Nacions
Unides de San Francisco de 1945. Entre les décades dels cinquanta i els seixanta, un

principi politic d’innegable genealogia europea, o occidental, trasllada de manera

! Allen Lynch “Woodrow Wilson and the principle of ‘national self-determination’: a reconsideration”
Review of International Studies (2002), 28, 419-436

2 Tot i I’habitual referéncia als catorze punts del president Wilson, convé no oblidar també la influéncia
del pensament de Lenin en la consolidacié del principi de I’autodeterminacié dels pobles.
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evident el seu epicentre fora del continent europeu, i s’afirma com a principi rector
essencial de les lluites d’alliberament nacional que vehicularen el procés de
descolonitzacié de I’anomenat tercer mén. Aquest gir, com veurem, portaria molts a
interpretar que el dret a I’autodeterminaciéo és aplicable només a situacions de

colonialisme i, en tot cas, d’opressié manifesta.

Finalment, el dret a I’autodeterminacié seria reciclat per tercera vegada per donar
sortida als processos de desintegracié dels grans estats multinacionals del bloc del
socialisme real, des de la URSS fins a lugoslavia. D’alguna manera, el dret a
I’autodeterminacié emprenia el viatge de tornada cap al vell continent i es situava de
nou al cor d’Occident. En unes condicions, tanmateix, molt concretes I’especificitat de
les quals convé no menysprear a I’hora de tracar paral-lelismes. De nou es tracta de
governar, segons els interessos dels actors dominants en la denominada ‘comunitat
internacional’, processos de dissolucid de grans entitats politiques multinacionals un

cop entren en crisi.

Per suposat, en aquest context és necessari també fer referéncia al viatge canadenc de
I’autodeterminacid, ja que segurament es tracta del cas més directament comparable al
nostre. En el famos dictamen del tribunal suprem del Canada sobre la questié de la
secessio del Quebec de 1998, * que possiblement és el document juridic contemporani
sobre la questid més rellevant per al nostre cas, se’n fa una interpretacié restrictiva. En
aquesta resolucid, el tribunal canadenc argumenta que la legalitat internacional no déna
cobertura a un procés de secessié unilateral del Quebec sota I’empara del dret a
I’autodeterminacié dels pobles precisament perqué la relacio entre el Canada i el
Quebec no constitueix un cas de dominacié colonial o d’explotacié o subjugacid
manifesta. Tanmateix, com és de sobres conegut, la resolucié del tribunal canadenc és
molt més matisada i afirma que després d’un vot afirmatiu majoritari a una pregunta
clara en un referendum de secessio, el Canada i el Quebec haurien d’obrir negociacions
per definir el nou estatus pero es fa sobre la base dels principis democratics i no sobre el

dret a I’autodeterminacié dels pobles.

Com hem pogut veure en aquest breu (i per aixd0 necessariament simplificat) repas, el

dret a I’autodeterminacio dels pobles és un principi forca flexible, que ha estat adaptat i

® Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.
www.canlii.org/en/ca/scc/doc/1998/1998canlii793/1998canlii793.html
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readaptat a contextos canviants, sempre segons la conveniencia dels actors dominants en
I’escena internacional en cada moment. Es important notar com, malgrat estar enunciat
en termes universals, la seva interpretacié i ambit d’aplicacié és historicament

contingent a les situacions especifiques.

Queé volem dir amb aixo0? Implica que el principi d’autodeterminacio dels pobles no té
cap validesa com a principi politic general? En absolut: cal no menysprear la poténcia
que tenen les justificacions universalistes per a la generacio de complicitats i, al remat,
les possibilitats d’éxit de processos politics com els d’alliberament nacional. Tanmateix,
convé tenir clar que el simple recurs al dret d’autodeterminacié dels pobles com a
argument per justificar, especialment en el context internacional, un procés politic de
secessio té importants limits derivats precisament d’aquesta flexibilitat interpretativa.
De fet, avui dia la interpretacio dominant del dret a I’autodeterminacié dels pobles va en
la linia de la resoluci6 del Tribunal Suprem del Canada, que en restringeix I’aplicabilitat
a situacions de colonialisme i opressié manifesta, de tal manera que les nacions sense

estat ubicades al si de democracies liberals en queden explicitament excloses.*

2. Dret de decidir i principis democratics

Com hem vist, el dret a I’autodeterminacié no és només un principi complex, siné que
també ha estat interpretat de maneres molt diverses en funcio del context historic i,
sobretot, dels interessos dels actors que, en cada moment, han tingut la potestat
interpretativa real. Especialment d’aquest segon aspecte ve la seva feblesa actual:
malgrat que sobre el paper un cas com el catala compleix els requisits més elementals
per a poder-lo aplicar —especialment derivats de la voluntat democraticament expressada
pels seus representants-, trobem fortes resisténcies a la seva aplicacid, per part d’aquells
interessats en el manteniment de I’status quo. | aixo inclou, per una banda, aquells
sectors més interessats en la preservacio de la integritat territorial de I’estat espanyol
pero també —i aixo és un obstacle major- de tots els qui voldrien preservar al maxim
I’ordre internacional existent, basat en uns estats de limits indiscutibles, i que temen

potencials efectes de contaminacié que els podrien acabar perjudicant.

* Que aquesta siga la interpretacié dominant, per suposat, no vol dir que siga la correcta perd en tot cas sf
que és una dada a tenir en compte a I’hora d’avaluar-ne la utilitat.
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Podem pensar que cal ignorar els interessats arguments contraris. Qui els sustenten,
efectivament, s’oposaran sempre a les aspiracions de plenitud nacional del poble catala,
es plantegen com es plantegen i per tant, no ens hauria de preocupar el qué diuen. El
problema és que la mal-leabilitat del dret a I’autodeterminacié és tal que permet fer
passar per raonables arguments interessats com els que hem ressenyat més amunt. |
aixo, sens dubte, resta potencia com a element legitimador —intern i extern- del
moviment sobiranista al recurs a la formulacié classica del dret a I’autodeterminacio.

Entenem que els arguments cal jutjar-los no només per la seva coheréncia interna i
legitimitat sind també per la seva forga com a elements de suport als projectes politics. |
segons aquest criteri la formulacio tradicional de I’autodeterminacio, tot i ser sens dubte
rellevant per al nostre cas (especialment a la llum de les resolucions del Parlament de

Catalunya) resulta, si més no, insuficient.

| és precisament en aquest context, d’un cert esgotament de la poténcia mobilitzadora i
generadora de complicitats del recurs a la formulacié tradicional del dret a
I’autodeterminacié® que neix, en el nostre context, una nova formulacié que estaria
destinada a tindre un gran resso i a actuar com una nova, i potent, eina de mobilitzacio:
el dret de decidir. Si hem de ser estrictes, el dret de decidir no es més que una nova
formulacio del vell principi de I’autodeterminacié dels pobles. Pero en la seva nova
formulacio, ara entronca de manera més directa amb els principis de decisio
democratica, sense la intermediacié del contingent i canviant concepte historic del dret
d’autodeterminacié dels pobles. En aquest sentit, es tracta d’una formulacid més

coherent, per exemple, amb la jurisprudéncia canadenca.

Es d’aqui que ve la seva forca. El dret de decidir és una formulacié de la mateixa idea
que, tanmateix, s’escapa de la rigidesa del principi de I’autodeterminacié dels pobles.
Primer, perque es pot aplicar a diverses esferes i questions pero sobretot perqué permet
obviar els obstacles que la interpretacio dominant de I’autodeterminacié posa a la seva
aplicabilitat per a un cas com el nostre. No es tracta en cap cas de renunciar al dret a
I’autodeterminacid en el seu sentit classic, sind d’aprofitar un nou concepte, flexible i
politicament potent per generar i ampliar el consens social sobre el dret del poble catala
a decidir Iliurement el seu futur. Cal escapar de discussions laterals: el nostre problema

no és un detall interpretatiu al voltant d’un principi especific del dret internacional

® Que no es deu només a la forca dels arguments contraris, sind també a altres elements, com I’efecte de
les guerres dels Balcans dels anys 90, que van mostrar la cara més dolorosa de I’autodeterminacid, i a una
certa sensacio d’esterilitat dels pronunciaments retorics del parlament de Catalunya al respecte.
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public, sind una qglesti6 més elemental, de respecte a la voluntat democratica d’una
col-lectivitat subjectivament definida com a nacional. Mentre entrem en debats cada
vegada mes de detall sobre I’aplicabilitat o no del dret a I’autodeterminacio dels pobles,
oblidarem el nucli de la qlestié. | per centrar el debat on correspon, generar consensos
amplis i mobilitzar la base social catalanista, el dret de decidir s’ha mostrat com un

concepte util que cal aprofitar.

Barcelona, 6 d’abril de 2009
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2.3: Autors de la independéncia: Govern, Parlament, referéndum

L'objecte i el subjecte d'un procés sobiranista

Autor: Ferran Saez Mateu
Doctor en filosofia i professor de la Universitat Ramon Llull

L'objecte o finalitat d'un procés sobiranista pot estar envoltat de matisos, com ara
distingir entre la noci6 de sobirania i la d'independéncia formal (paradoxalment, la
segona no garanteix la primera, com s'ha comprovat en nombrosos contextos
postcolonials). En tot cas, aquest tipus de discusions s'acaben resolent soles, a copia de
temps, fets consumats, canvis en l'escaquer internacional, etc. Una altra cosa molt
diferent, pero, és el subjecte d'un procés sobiranista qualsevol. Aquest acaba marcant i
condicionant permanentment la legitimitat -0 manca de legitimitat- del mateix, com per
exemple en el cas de Taiwan. L'antiga illa de Formosa esta absolutament desvinculada
de facto de la Xina continental, tot i que de jure la majoria de paisos del mén no la
reconeixen com una nacié independent. La rad rau justament en l'especialissim subjecte
que va promoure la secessio: un partit politic, el Kuomintang o Partit Nacionalista
Xinés, no pas una comunitat nacional convencional, ni tan sols una part d'aquesta que
no se sentia adscrita identitariament a la metropoli (els aborigens de l'illa, que avui no
arriben al 2% de la poblacid, no son d'étnia han, la majoritaria a la Xina).

Obviament, el cas de Taiwan no té res a veure amb els dels territoris de parla catalana la
sobirania formal dels quals esta repartida entre els Estats francés, espanyol, andorra i
italia. Si esmentem aquest cas és tot just per advertir que el subjecte d'un procés
sobiranista és, a llarg termini, molt més important que el seu objecte o finalitat, que en
general sol ser prou evident. El subjecte marca i condiciona la legitimitat del procés, o
bé I'estigmatitza per sempre; la resta, en canvi, s'oblida al cap d'una o dues generacions,
fins i tot en casos que han tingut un desenlla¢ tragic. Aquesta regla té poques

excepcions. També en té poques el fet que els falsos consensos internacionals derivats,
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per exemple, de determinades decisions de I'ONU o altres organismes internacionals no
resolen els conflictes de sobirania. Simplement els fan cronics.

Quin hauria de ser el principal agent d'un procés d'aquestes caracteristiques, en el cas
del nostre pais?. Des d'una perspectiva escrupolosament democratica només hi ha una
resposta possible: la voluntat ciutadana de consumar-lo. Aquesta voluntat, en qualsevol
cas, es pot expressar per la via d'un govern o d'un parlament legitimament constituits i/o
dun referendum formal, vinculant i amb garanties (emparat en observadors

internacionals independents, etc). Les tres possibilitats tenen precedents exitosos.

Alguns sén ben antics i altres recentissims. En el cas catala, pero, el veritable problema
de fons no és l'objecte de la decisid, sind justament el subjecte que vulgui dur-la a
terme. No m'estic referint a la classica l'objeccié-trampa segons la qual la voluntat
sobirana esta circumscrita a tot el territori espanyol o francés, cosa que impossibilita
qualsevol iniciativa sobiranista, sind a una cosa molt més delicada. Per a alguns,
I'expressio que he emprat més amunt -"el nostre pais”- equival a una mera abstraccid
administrativa dissenyada per Javier de Burgos l'any 1833: les quatre "provincies". Per a
altres, la realitat nacional és una altra: no té cap sentit sense Burjassot, 0 Maé. Fins i tot,
hom podria argumentar que una suposada independéncia de les quatre provincies
inventades en el seu moment per Javier de Burgos escapcaria definitivament qualsevol
expectativa nacional real. L'ideal republica (I'Estat) s'imposaria aqui a [l'ideal
nacionalista, que, per definicio, no és altre que la naci6. Aquesta contraposicié pot
resultar incomoda, o fins i tot irritant; pero cal tenir-la ben present a I'hora de fer
determinats fulls de ruta que ometen questions fonamentals. Aqui estem parlant de la
qlestio més fonamental de totes, precisament: la del subjecte del procés. Sense
determinar-lo amb nitidesa la resta -l'objecte o finalitat d'aquesta accio6 col.lectiva- no té
cap mena de sentit.

Els territoris de parla catalana derivats historicament no disposen, de moment, de cap
organisme representatiu comu reconegut a nivell internacional. Ni tan sols disposen d'un
nom veritablement assumit per la majoria de la poblacié, com ara Paisos Catalans. Els
vincles estan basats en iniciatives de la societat civil i resulten palesament insuficients
en tots els sentits, comengant pel fet d'haver de discutir ridiculeses sobre la unitat o
manca d'unitat de la llengua. Sense la prévia consolidacié i minim reconeixement
d'aquesta realitat nacional -ni que sigui en un nivell purament cultural- qualsevol intent
d'avangar cap a la independéncia de les quatre provincies dibuixades per Javier de

Burgos l'any 1833 (és a dir, allo que alguns anomenen "Catalunya™) equival a una
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autocessassio territorial. Una altra cosa, obviament, és que s'accepti que I'inic subjecte
de la sobirania son els quatre artificis geografics anomenats Barcelona, Tarragona,
Lleida i Girona creats fa 175 anys, i ara constituits en comunitat autbnoma segons la
Constitucié espanyola. En aquest cas, les coses canvien: des d'una perspectiva formal, la
possibilitat d'iniciar determinats processos sobiranistes esdevé infinitament més facil
que si parlem també de Fraga, Cotlliure o Alcoi. En qualsevol cas, la pregunta continua
sent la mateixa: quin sentit nacional tindria aquest proces parcial?

Han corregut rius de tinta sobre la legitimitat de lI'objecte d'aquest procés sobiranista:
des de raons historiques clares fins a greuges economics manifestos, passant per altres
dotzenes d'arguments. De la finalitat i de les raons de la independencia se n'ha parlat
molt; del subjecte col.lectiu que se n'hauria de fer carrec, ben poc. Gairebé gens.
Aquesta actitud és explicable, evidentment, perqué situa el problema en una dimensio
que sembla insuperable. En tot cas, sembla raonable pensar que una col.lectivitat mai no
s'assumira a si mateixa com a subjecte d'un procés transformador... si préviament no
decideix si és 0 no és una col.lectivitat, o si té o no té una voluntat de ser-ho. Aquesta
disjuntiva la pot resoldre un govern, un parlament, o un referendum?. Ara mateix,
evidentment, no. Aix0 no significa, pero, que el problema no tingui sortida. En la
mesura que podem prendre decisions Iliurement, la sortida democratica existeix: passa
per la consolidacido d'una majoria politica veritablement representativa que tingui
voluntat, si meés no, d'explorar les possibilitats del procés. Si aquesta simple exploracio
no s'ha produit és perqué ens hem preocupat massa del predicat de la frase (espoli fiscal,
etc) i poc o gens pel subjecte que I'hauria d'encapcalar per a poder ser intel.ligible i,

sobretot, convincent.

Barcelona, 15 d’Abril de 2009
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