Democracia, Federalisme i Plurinacionalitat. L'estat de les autonomies, 25
anys després
Ferran Requejo

Universitat Pompeu Fabra

Han transcorregut més de vint-i-cinc anys des de I’aprovacio de la Constitucié de 1978.
Un text que, entre altres finalitats, va néixer amb la voluntat d’establir un model
territorial que canalitzés I’acomodacié 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 varen aprovar-se la Constitucié i els Estatuts
d’Autonomia. Es tracta d’un tema complex que inclou molts factors i matisos diferents.
A continuacio destacarem alguns elements critics que mostra el desenvolupament de

I’anomenat Estat de les Autonomies.

D’entrada una valoracié positiva i la constatacié d’un fet un tant paradoxal. Per més que
s’hagi repetit, crec que cal comencar assenyalant I’avenc historic que suposa I’Estat de
les Autonomies —i la Constitucié que I’emmarca- en un estat que tradicionalment ha
mostrat un balang bastant pobre en termes liberals, democratics i en el reconeixement
d’autogoverns durant quasi tota I’época contemporania. Ex tracta d’un model que ha
permes sortir inequivocament d’un estat autoritari i molt centralitzat. Tanmateix, aixo ni
impedeix constatar que, després d’un quart de segle d’existencia, és “precisament al Pais
Basc i a Catalunya, és a dir, en aquelles nacionalitats que es volia acomodar en primera
instancia durant la transicio, on sorgeixen més veus d’insatisfaccié i de decepci6 sobre

el que ha vingut a parar el model autonomic.

La realitat quotidiana mostra que el tema de I’acomodacio6 de la societat plurinacional
segueix essent el gran tema pendent de la democracia espanyola. Es tracta d’un tema
mal plantejat i mal solucionat en la transicio politica dels anys setanta del segle passat i
en la Constitucio de 1978. Aquest fet ha marcat la vida politica de I’anomenat “Estat de
les Autonomies”, el qual esta presidit per una paradoxa: malgrat es tracta d’un model
que ha permes sortir inequivocament d’un estat autoritari i molt centralitzat, despres

d’un quart de segle d’existencia es constata que es precisament a Catalunya i al Pais



Basc (i Galicia), és a dir, en aquelles nacionalitats que es volia acomodar politicament
en primera instancia durant la transicid, on sorgeixen mes veus d’insatisfaccio i de
decepcio en relacié amb el que ha vingut a parar el sistema autonomic (en contrast amb
el no descontent que es dona en altres “comunitats” que ni tan sols s’havien plantejat

assolir un cert grau d’autogovern politic).

Abans d’establir els trets basics del desenvolupament de I’estat de les autonomies
presentarem dues reflexions basiques que ofereixen la politica comparada actual i

les teories politiques sobre el federalisme.

1. Politica comparada

En termes generals, una dada de la politica comparada dels anys noranta és que els
conflictes de caracter territorial constitueixen el grup més important entre els conflictes
armats que s’han donat al mon. En un estudi exhaustiu sobre la guestid es constata que
entre 1989 i I’any 2000 es produiren 111 casos de lluita armada en 74 indrets diferents.
D’aquests, només 7 conflictes es produiren entre estats. La resta, 104 casos, foren
conflictes interns. D’aquests ultims, més de la meitat (53’4%) foren conflictes de
caracter territorial, és a dir, estigueren relacionats amb el control d’una part del
territori'. D’altra banda, es constata que la emergéncia d’un gran nombre de nous estats
a Europa s’ha produit a partir de I’esfondrament de dos imperis, I’austriac, despreés de la
primera guerra mundial, i el sovietic, durant la darrera decada del segle XX. Per contra,
és escas el nombre d’estats que han assolit la independencia durant el segle XX dins el
grup de les democracies d’Europa occidental -Noruega (1904); Irlanda (1921) i algunes

illes (Xipre, Malta, etc)?.

Els estudis sobre les democracies, també emmarcats en els anys noranta, constaten, a

més, la importancia de la interaccié de les solucions constitucionals amb tot un conjunt
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de factors de caracter economic, social, historic, institucional i de cultura politica per
I’éxit i estabilitat democratiques. Aixi, per exemple, es constata que a partir de
determinades cotes de desenvolupament —xifrades al voltant d’uns 8800 dolars de renda
per capita en valor adquisitiu de I’any 2000- aquells estats que han assolit sistemes
democratics no mostren regressions vers sistemes autocratics®. Per la seva banda, en
estudis sobre sistemes federals realitzats de forma independent dels anteriors, es
comproven caracteristiques semblants: per sobre d’un nivell de renda similar, les
federacions mostren uns indexs baixos de violencia en els conflictes territorials (amb
algunes excepcions), mentre que per sota d’un nivell de renda al voltant dels 3000
dolars, el federalisme no mostra una millor acomodacié dels litigis territorials que els

estats unitaris®

En les democracies occidentals, els conflictes armats del Pais Basc i d’Irlanda del Nord
son I’excepciod: la majoria dels contenciosos territorials en favor d’unes més altes cotes
d’autogovern per part de les minories nacionals son de caracter pacific. Es el cas, per
exemple, d’Escocia, Quebec, Catalunya o Flandes. En tots aquests territoris hi ha
partidaris d’assolir la independéncia a partir de mecanismes democratics, tot i I’escas
nombre mencionat d’estats que ho han aconseguit en els darrers cent anys i del paper
favorable al manteniment del status quo que juguen organitzacions transnacionals com
la Unié Europea. En el pla conceptual no hi ha res que impedeixi que el tema de on han
d’establir-se les fronteres formi part del debat democratic. Perd en el pla empiric es
constata que també els estats liberal-democratics son molt gelosos dels seus territoris,

un tema en el que es comporten més com estats que com liberal-democratics.

Algunes conclusions d’aquests estudis de politica comparada s6n més o menys obvies,
pero altres, en canvi, son molt més subtils. D’una banda, es constata que el grau de
desenvolupament socio-economic no representa una condicio necessaria per I’accés a la
democracia. De fet, en els darrers anys han emergit noves democracies (0 semi-

democracies) en paisos amb baixos nivells de desenvolupament. D’altra banda, els
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estudis empirics estableixen que en I’ambit de les democracies, els conflictes territorials

no tendeixen a desaparéixer — com pretenien algunes teories de la modernitzacié d’arrel

liberal 0 marxista- sind que més aviat passa el fenomen contrari. A més, a partir de

determinat nivell, el desenvolupament d’una democracia plurinacional no és un factor

util de prediccié del seu major o menor grau d’éxit en I’acomodacié politica de les seves

minories nacionals internes. Per contra, existeixen altres factors que resulten més

decisius en aquesta prediccid. Entre els factors que incideixen en I’acomodacio de les

democracies federals destaquen els seglients:

1)
2)

3)
4)

5)

6)

7)

8)
9)

la historia concreta de la interaccio dels grups afectats

I’existéncia a no de determinades institucions, tals com el federalisme i
I’existencia de clausules “consocionals” (institucions compartides entre els
diferents grups territorials en la composicio dels governs, tribunals, etc, sistemes
electorals proporcionals, drets de vet i “timbres d’alarma” procedimentals (es
troben exemples en les regulacions constitucionals actuals de Suissa i Belgica)

el grau de consens o coaccio de les federacions

I’establiment o no d’una amplia i protegida esfera “autogovern politic per part de
les minories

la possibilitat 0 no d’establir institucions que coordinin les politiques i
estrategies de les unitats federades davant del poder central.(un exemple recent —
desembre 2003- el constitueix el Consell de la Federaci6 canadenc)

I’existencia o no d’una “cultura federal” en les interaccions entre els principals
actors politics

la heterogeneitat o no dels sistemes de partits de les unitats federades i de la
federacio

la congruencia o no entre els executius dels dos nivells de govern

en els sistemes parlamentaris, la dificultat o no d’arribar a majories absolutes en

la composici6 del parlament central

10) el grau d’independencia politica dels tribunals suprems o constitucionals

11) I’existencia o no d’un sistema efectiu de federalisme fiscal

2. Teories del federalisme (i de la democracia)



Des de la perspectiva de la teoria politica, cal assenyalar dos components del debat
actual que també incideixen en la millor o pitjor acomodacio politic del pluralisme
nacional d’una democracia. EI primer esta centrat en les dues tradicions intel-lectuals
des de les que s’ha pensat classicament el federalisme; el segon gira al voltant de la
interpretacio dels valors basics de les democracies liberals en contextos de pluralisme

nacional i cultural. Es tracta de dos components fortament interrelacionats.

En termes molt generals, pot establir-se I’existéncia de dues maneres diferents de pensar
el federalisme, que associarem d’una banda al corrent representat per Althusius i
Montesquieu, i d’altra banda als autors americans dels Federalist Papers (Madison,
Hamilton i Jay). Els primers estan més vinculats al que podem anomenar I’esperit de les
confederacions o un federalisme consocional. La noci6 classica de sobirania s’entén
aqui en termes de negociacio i de caracter compartit. Una de les finalitats del “pacte
federal” sera aqui la preservacié de la pluralitat de les identitats particulars dels
subjectes del pacte. Aquest estableix un ordre ascendent en I’estructuracio dels poders
que en I’extrem comporta un consecutiu procés de federalitzacié®. Seguint la formula
juridica classica del dret roma coneguda com la férmula “quod omnes tangit” que
estableix que allo que afecta a tothom ha de ser aprovat per tothom, es tradueix en
termes federals per la introduccié del dret de vet per part de les col-lectivitats federades.
Es tracta d’una concepcio que presenta punts de contacte amb la recentment revalorada
teoria republicana de la llibertat negativa col-lectiva, coneguda com concepcid
“neoromana” a partir de I’obra recent de Q. Skinner®. La polity s’associa aqui, doncs, a

un compromis de caracter consensual permanentment negociat.

D’altra banda, la tradicié federalista americana associada a la creacié del primer estat
federal de I’época contemporania entendra el federalisme des d’unes bases molt més
federals que confederals. Aqui el centre de gravetat es situa en la governanca d’un estat-
nacié modern i a la subseguent supremacia del poder central sobre els poders federats.
Un dels objectius explicits és el d’evitar la inestabilitat que les confederacions han
mostrat repetidament en el pla empiric. En contrast amb el corrent d’Althusius (i

Montesquieu), I’establiment de la federacio no haura de recorrer les divisions socials i

> Althusius, Politica Methodice Digesta (1614), VIII

® Q. Skinner, Liberty before Liberalism, Cambridge University Press, 1998



territorials existents sind que haura de procurar la construccié d’una nova polity que
subsumeixi les divisions anteriors a partir d’establir uns nous processos de state-
building i de nation-building. La Uni6 és més important que les unitats’. Es tracta d’una
tradicié que ha estat reforcada per I’actuacio posterior del Tribunal Suprem, encara que
en la darrera decada algunes senténcies d’aquest tribunal apunten vers una consideracio

més “amistosa” vers els estats que no suposa canvis constitucionals®.

Segons quina sigui la concepcié federal en la que ens situem obtindrem diferents
conclusions en totes les esferes de I’acomodacio territorial. Una qliestié que també s’ha
posat de relleu en el debat sobre les democracies (federals o no) en contextos de
pluralisme cultural. Aixi, la interpretacio dels valors de llibertat, igualtat i pluralisme és
facilment escindible segons es tracti de democracies liberals uninacionals o
plurinacionals, especialment pel que fa als drets i les llibertats col-lectives o de grup, al
subjectes de la igualtat o al tipus de pluralisme a protegir i garantir. Prenem la igualtat,
per exemple. Les preguntes classiques “igualtat de que” o qui son els iguals? Tendiran a
ser respostes de manera pronunciadament diferent segons ens situem en la tradicio
althussiana o madisoniana del federalisme (i segons ens situem en una concepcio
vinculada al liberalisme 1 o al liberalisme 2 del debat analitic i normatiu sobre les

democracies liberals)°

Obviament, aquestes dues parelles de contraposicions tedriques i normatives tindran
conseqiiéncies pel constitucionalisme. Aixi, en el cas de democracies federals
plurinacionals (Canada, Bélgica) tant la politica comparada com el debat normatiu han
posat han evidencia les caracteristiques i limits que suposa el model america, establert
en termes d’una federacié uninacional amb trets simétrics, per les societats
plurinacionals. Uns limits i caracteristiques que van més enlla del caracter més

centralitzat o descentralitzat d’aquell model.

2. El cas espanyol

"Vgs per exemple, Federalist Papers, 10, 37,51 (Madison), i 9, 35, (Hamilton)
8 J. Kincaid, Journal of Urban Affaires, n.21, 1999
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Tal com s'ha dit abastament, del periode constituent dels anys setanta del segle passat no
va sorgir cap "solucié constitucional” definida de la questio nacional de I'estat,
senzillament perqué aleshores I’acomodacié d’aquesta Ultima no estava politicament
resolta. D'aqui que la Constitucié de 1978 no creés cap model d'organitzacid territorial i
restés fonamentalment en una mena de "llei de procediment per a la descentralitzacio”
que permetia diversos desenvolupaments. El cert és que I'opcid per la generalitzacié de
les pre-autonomies i el seu elevat nombre final han condicionat fortament I'evolucid
posterior del sistema autonomic. Aquesta segueix essent una questio constantment

present i neuralgica del debat politic.

Al meu entendre, la principal deficiéncia estructural de I’estat de les autonomies no
son les seves limitacions, que també n'hi ha, com a model de descentralitzaci, siné el
fet que no permet, i fins i tot impedeix, una regulacié efica¢ de la pluralitat nacional
espanyola. En I’historic “problema regional” aquests dos aspectes havien quedat
sempre per resoldre. Pot dir-se que, malgrat les seves limitacions, I’estat de les
autonomies posa unes bases per a solucionar la descentralitzacid, pero esta lluny de
solucionar I’acomodacio de la plurinacionalitat. L’estat de les autonomies és un model
presidit per una logica més «regionalitzadora» que genuinament federal. Es tracta d'un
model que resulta més «obert» per indefinicié que per una finalitat explicita. Pero, en
qualsevol cas, descentralitzar un estat no és el mateix que acomodar o articular les
diferents identitats nacionals que conviuen en el seu interior. En aquest cas,
«autogovern» no equival només a «mes competencies». Podria augmentar-se la llista
d'aquestes Ultimes i, malgrat tot, persistir la «incomoditat» de les identitats nacionals
minoritaries pel fet de no haver-se establert, de manera efectiva i concreta, un
reconeixement i un desenvolupament amplis de la seva especificitat nacional. Aquest
és el cas, per exemple, de Il'actual situacio del Quebec en relacio amb el Canada.
Malgrat que la federacio canadenca és un estat més descentralitzat que I’Espanya
autonomica, I’acomodacio constitucional del Quebec segueix essent un tema

recurrent del debat politic canadenc.

Aquesta regulacio deficient del fet plurinacional no impedeix valorar positivament la
manera com la Constitucié 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 els aspectes més
retrograds de la cultura politica espanyola. | va ser-ho sobretot si no oblidem el
context en el qual es va produir la transicié en la segona meitat dels anys setanta del
segle passat: un procés de reforma politica dirigida per élits sorgides del franquisme,
amb amenaces latents de cops militars, amb manca d'una cultura democratica de la
negociacio per part dels actors politics, amb una debilitat de les forces de I’oposicio -
tan de les d'ambit estatal com de les nacions minoritaries-, etc. Per primera vegada,
amb I’excepcié de la inestable experiéncia republicana dels anys trenta, la
Constitucié de 1978 ha permes situar I’Estat espanyol de manera inequivoca en el
grup de les democracies liberals occidentals, ha possibilitat la integracio en la Unio
Europea, ha permés desenvolupar un estat de benestar, i ha conduit a la
modernitzacio 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 pot afirmar-se que no es una bona
constitucié per acomodar una democracia plurinacional. El fet és que no reconeix el
pluralisme nacional present en I’estat espanyol, i, a mes a més, dilueix la regulacio
d'aquest pluralisme en una mera descentralitzaci6 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 dimensid del reconeixement d'aquella plurinacionalitat, com pel que fa a
la dimensié 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 I’indiscutible
avang que representa l'estat de les autonomies en relacio amb models territorials
anteriors, la regulacié autonomica actual pot ser considerada una estacié intermedia en
el cami vers un reconeixement i un autogovern nacional efectius de les nacions

minoritaries, pero dista de poder ser considerada I’estacié final del trajecte.

En les analisi de politica comparada referits a democracies plurinacionals o
plurilingtistiques d’estructura federal, acostumen a considerar-se tres objectius a assolir
per part dels models territorials: 1) un reconeixement constitucional i politic explicits
dels trets nacionals, linglistics 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 competencies clau (educacid, sanitat, benestar, universitats, cultura,

regim local, investigacid fiscalitat, projeccio exterior de I’autogovern, etc), aixi com

prendre part en I’establiment de politigues comunes; i 3) garantir a les entitats

subestatals uns recursos economics suficients per tal de que puguin portar a terme els

dos objectius anteriors.

Un cop transcorregut quasi un quart de segle, pot constatar-se que, especialment en el

cas de Catalunya, el desenvolupament practic de I’estat autonomic ha resultat deficient

en els tres aspectes anteriors (pel contrari, com és prou conegut, el Pais basc i Navarra-

gaudeixen d’una regulacié economica satisfactoria a través de la férmula del concert

economic). Mencionem algunes causes.

1)

2)

El 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 deficiencies greus. 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 linguistic) intern, tant a nivell espanyol, com a
nivell europeu i internacional. 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 en les seves actuacions al seu pluralisme nacional intern.
D’altra banda, la legitima aspiracié d’aquestes col-lectivitats a gaudir del maxim
nivell de competéncies —compatible amb el funcionament efica¢ i solidari de

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

L autogovern. Els criteris emprats per la Constitucio de 1978 en el repartiment
de competencies entre I’estat i les comunitats autonomes han resultat ser molt
indeterminats, la qual cosa ha conduit a que 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 proteccid juridica en el Tribunal
Constitucional. Aquestes dues caracteristiques sén ja, en si mateixes, un

indicador de que existeix alguna cosa fonamental —i no només procedimental-



mal resolta en el model autonomic espanyol. Es tracta d’un model que, en la
practica, ha significat atorgar quasi un “xec en blanc” al poder central en la
interpretacio de qlestions fonamentals per I’autogovern de les autonomies. Aixi,

aquest poder ha pogut establir de manera unilateral:

1. fins a on arriben les seves competéncies (en algunes materies s’ha aplicat
el principi de *“divideix i venceras”, fragmentant aspectes de
competencies que eren de caracter exclusiu de les autonomies

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

3. una interpretacio uniformitzadora de les condicions de garantia dels drets
dels ciutadans i del contingut de les lleis organiques

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

D’aquesta manera, a la practica, I’autogovern queda a vegades reduit a ambits que s6
merament intersticials i marginals. El model autonomic ha esdevingut uniformista en
practicament tots els ambits rellevants de I’autogovern (educacid, sanitat, funcio
publica, réegim local, universitats, recerca, comerg, etc). Una qlestié 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 qlestions aparegudes despres de
I’aprovacié de la Constitucid, com la participacio en la regulacio de la immigracio o en
les institucions europees. No es quelcom politicament anecdotic que el mateix Tribunal
Constitucional —en el nomenament de llurs magistrats, per cert, no intervenen les
comunitats autonomes malgrat de ser la resolucio de conflictes entre aquestes ltimes i
el poder central una de les seves funcions- hagi recordat en varies ocasions que la
imprecisio constitucional no permet declarar inconstitucionals bona part de les decisions

del poder central malgrat el seu caracter notoriament expansiu.

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

més descentralitzats. Aix0 és aixi tant si atenem a :
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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
asimetrics habituals en les federacions plurinacionals (Bélgica, Canada), ni els patrons
del federalisme anglosaxd —que tendeix a atribuir les funcions legislativa i executiva
d’una mateixa matéria al mateix nivell de govern (Australia, Canada), ni els
mecanismes de cooperaci6 i d’execucié desenvolupats en el federalisme centreuropeu

(Alemanya, Austria).

3) ElI model de finangcament. L’autonomia economica suposa una condicid
ineludible de I’autonomia politica. En aquest ambit, i parlant del cas catala, ens
trobem amb una xifra important de “déficit fiscal” en termes de politica
comparada (superior al 8% del PIB). L’autonomia economica i fiscal dels estats
federats similars a Catalunya mostra quantitats significativament inferiors. A
més, aquest deficit podria augmentar en els propers anys, cas de no reformar-se
I’actual sistema de finangament. Es tracta d’un sistema que resulta questionable
tant des de la perspectiva de I’eficiéncia economica com des de consideracions
etiques d’equitat. El déficit d’inversions de I’estat afegeix clares dificultats a la
realitzacié practica de I’autogovern en un entorn europeu i mundial creixentment
competitius. En aquest ambit, es com si Catalunya, diguem, estigués obligada a
conduir amb el fre de ma posat.

El nou context de la Unié Europea canviara també part de les regles del joc a I’interior
dels estats de la Uni6. En termes practics aquest nou escenari significa un conjunt tant
de possibilitats com d'amenaces per a I’autogovern de la Generalitat. EI futur d'aquest
autogovern vindra establert tant per les possibilitats i limits normatius de les regles
constitucionals i dels tractats europeus com per la voluntat i pericia de les élits
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 alld que es més concret i actual.
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La complexitat creixent de les xarxes intergovernamentals, especialment a Europa, fa
que resulti necessari trobar alternatives a I'independentisme classic i als conceptes

estatalistes rigids del constitucionalisme i del federalisme democratic tradicionals.

Aixi doncs, malgrat suposar un aveng en termes historics, I’estat de les autonomies
presenta limits de concepcid i, sobre tot de desenvolupament practic. Despres de més de
dues decades, les comunitats autonomes no disposen d’una capacitat de decisio politica
de caracter coherent i completa en les matéries que més personalitzen el seu autogovern,
ni tampoc d’un financament equitatiu. Crec que cal superar els tres handicaps esmentats
que arrossega el model regional autonomic sorgit de la transicio dels anys setanta: la
confusio entre descentralitzacié i plurinacionalitat; I'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 certa
perversio de I’esperit amb el que es va elabora la Constitucié de 1978, aixi com un cert
fracas, en termes democratics, de I’acomodacio del pluralisme nacional intern de I’estat.
Una situacié que una eventual reforma dels Estatuts d’Autonomia i de la Constitucio
podrien contribuir a corregir, especialment si es posessin les bases i el consens
necessaris per tal de procedir a una reforma o, com a minim, a una interpretacio més
“federal” i més “plurinacional” del desenvolupament constitucional que el que s’ha

realitzat en les dues darreres décades

En el moment “reformista” actual seria convenient tenir en compte les experiéncies
d’altres estats democratics de caracter plurinacional. Una altra condicié convenient per
fer bé les coses és no tenir massa presa en el moment d’elaborar la proposta d’un nou
Estatut que previsiblement ha de tenir una vigéncia similar a I’anterior., aixi com les
propostes de revisid del Senat (que segons com es faci encara podria fins i tot empitjorar
les coses). Amb les preses es tendeix a pensar rapid i a decidir malament. | encara més
alla on no ha existit ni existeix encara una cultura politica de caracter plurinacional i
federal com és el cas espanyol. Una altra condicio és que els acords politics precedeixin
a les propostes dels tecnics. Els plantejaments juridics i politologics resulten
imprescindibles en qualsevol elaboracio6 solvent d’aquestes quiestions, perd no deixen de
ser tecniques a emprar un cop s’han establert les grans decisions politiques per aquells a
qui els correspon: el parlamentaris. Una consideracié que val tant per a la proposta de
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reforma de I’Estatut com per a les possibles propostes de reforma constitucional que

puguin fer-se des del Parlament de Catalunya

En definitiva, en el nostre context, pensar be la democracia requereix fer-ho des de la
plurinacionalitat i, eventualment, des del federalisme. Es a dir, requereix fer-ho des del
federalisme plurinacional. Hi ha, d’entrada, sis temes que destaquen en I’actual procés
de reforma: el reconeixement de Catalunya com una col-lectivitat nacional diferenciada,
la proteccid i ampliaci6 de I’autogovern, la regulacié de la immigracio, el
desenvolupament del tandem llengua-educacié-mitjans de comunicacio, la representacio
I participacio en les institucions europees i internacionals, i el financament. De fet,
I’ordre “logic” del procediment hauria de passar primer per la reforma constitucional i
posteriorment per la dels Estatuts. Pero es procedira al I’inrevés. El risc principal de
procedir a una reforma estatutaria realitzada en el marc d’una constitucié que s’ha
demostrat molt limitadora en la practica de I’autogovern es que, una vegada més, no es
reguli el fons de la questio: la construccio d’una democracia federal avangada en una

societat plurinacional. Els nous estatuts tindran limits vells.
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