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1. Introduccio

En termes generals es pot dir que la logica interna (valors, ob-
jectius, conceptes, llenguatge) que preval habitualment en els debats
sobre les teories de la democracia no es troba necessariament vincu-
lada a la logica interna que predomina en els debats sobre el fede-
ralisme i els sistemes federals. Les raons esgrimides sobre els perqués
d'algun tipus de democracia —ja sigui d’orientacié més liberal o més
republicana- no coincideixen amb els perqués —de caracter més mo-
ral o més funcional- esgrimits per legitimar els acords de caracter fe-
deral. Tanmateix, ambdos tipus de justificacié remeten sovint a la
nocié de pluralisme, aplicat a diferents ambits i a individus o a col-lec-
tivitats. Pluralisme és un concepte complex que requereix un cert acla-
riment. Podem esmentar, com a minim, tres nocions de pluralisme
que es troben habitualment presents en els debats actuals sobre la
democracia i el federalisme:

1. Pluralisme ontic. Remet al “fet del pluralisme” dels diver-
sos grups etnics, nacionals, religiosos, linguistics, socioecondmics,
etc, que coexisteixen i interactuen en una societat determinada.
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A grans trets, podem distingir un pluralisme de caracter més so-
cial i un altre de caracter més cultural. | dins d’aquest ultim, en re-
lacio amb les democracies liberals cal distingir entre aquell plura-
lisme que es dona en I’interior del demos d’algunes democracies
—considerat en termes unitaris o monistes—, per exemple, el plura-
lisme de creences religioses dels estats uninacionals, i aquell plu-
ralisme referit a diferents demoi que conviuen en una democracia,
per exemple, el pluralisme nacional present a les democracies
plurinacionals.

2. Pluralisme normatiu. Es el pluralisme relacionat amb la mul-
tiplicitat de valors, d'identitats i d’interessos presents tant en les
teories de la democracia i del federalisme, com en les legitimacions
practiques de les institucions, regles i actors de les democracies fe-
derals. Es contraposa al “monisme normatiu”. Dins de les teories
normatives pluralistes podem distingir entre aquelles que mante-
nen la possibilitat d'ordenar jerarquicament de forma permanent
els principals valors legitimadors (Rawls), i aquelles teories que man-
tenen la impossibilitat d’establir una ordenacié d'aquest tipus
(Berlin).!

3. Pluralisme metodologic. Es el pluralisme associat a les diver-
ses perspectives analitiques que estudien les democracies federals.
Resulta facilment constatable I’existencia de diferents enfocaments
analitics tant dins d'una disciplina (ciéncia politica, teoria politica,
economia, dret constitucional, etc.) com entre les diferents disci-
plines.

Probablement, a mesura que el grau de pluralisme ontic d'una
societat creixi, també ho fara el pluralisme normatiu present en les
concepcions i els processos de legitimacié politica. En aquests casos re-
sultara també més dificil I'establiment d'uns “principis” normatius sim-
ples i jerarquitzats de caracter legitimador, aplicables a una varietat
de casos. Els enfocaments interdisciplinaris també seran més conve-

1. En el cas de federacions democratiques plurinacionals, he defensat la millor adequacio
filosofica del liberalisme politic basat en el “pluralisme de valors” (Berlin) que en perspec-
tives normatives de caracter nacional “monista” (Federalist Papers), de caracter pluralista
amb una ordenacié permanent de valors (Rawls), o de base procedimental (Habermas).
Vegeu Requejo 2005, cap 1; Gagnon-Guibernau-Rocher 2003, cap 2; Maiz-Requejo 2005,
cap 6. Vegeu també Karmis-Norman 2005, Introduccié; Hueglin 2003.
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nients quan analitzem societats amb forts components dels dos ante-
riors tipus de pluralisme. En aquest article efectuem una analisi com-
binant la teoria politica de les democracies liberals amb la politica
comparada del sistemes federals.

2. "Nacions minoritaries” en democracies
plurinacionals. Una caracteritzaciéo empirica

Les caracteritzacions més comunes de les “nacions minoritaries”?
es basen normalment en criteris teorics que combinen aspectes ob-
jectius i subjectius d’aquestes col-lectivitats. Els primers fan referéncia
a caracteristiques historiques, linguistiques, culturals, etc., que singu-
laritzen una col-lectivitat situada en un territori més o menys definit,
i que la distingeixen d’altres col-lectivitats de |'area circumdant (1r
criteri). Els segons remeten al desig historicament expressat d’assolir
un estatus politic diferenciat i algun tipus d’autogovern (que es pot
articular politicament de diverses formes, des de demandes d'un es-
tat propi fins a concrecions institucionals a través de férmules fede-
rals o d’autonomia regional) (2n criteri).

La meva proposta per caracteritzar les nacions minoritaries de
les democracies liberals és complementar aquests dos criteris teodrics
(normalment bastant “difusos”) amb un tercer criteri de caracter em-
piric. El propodsit és augmentar la precisié analitica del que entenem
per “nacions minoritaries”, especialment en els casos clars de la poli-
tica comparada, i evitar-ne la dilucié en el concepte monista (no plu-
ralista) de nacié vinculada a I'estat, emprada per bona part dels en-
focaments politics tradicionals. Aixi, a part dels dos criteris teodrics

2. Les “nacions minoritaries” no coincideixen amb les “minories nacionals”. Aquestes dar-
reres fan referéncia a col-lectius que viuen en un estat diferent del de la seva majoria na-
cional (per exemple, el cas dels hongaresos de Romania, els russos de Lituania, etc.). Resulta
convenient distingir les nacions minoritaries de les minories nacionals tant des d'una pers-
pectiva analitica com normativa. Obviament, les nacions majoritaries sén sempre realitats
internament plurals, no només en termes politics, culturals i socials, siné molt sovint tam-
bé en termes de |'adscripcié nacional amb la qual s’identifiquen els seus ciutadans (alguns
dels quals s'identifiquen amb la nacié majoritaria de I'estat). Tanmateix, la descripcié de
nacions minoritaries no pot reduir-se a una mera questié de les “majories sociologiques”
d’un determinat moment, sind que també hi pesen qliestions de caracter historic i cultu-
ral que també sovint s’expressen en tot I'espectre d'un sistema de partits diferenciat, i
que marquen la diferéncia amb altres col-lectius de I'estat.
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esmentats, dins de les democracies liberals, les nacions minoritaries se-
ran aquelles caracteritzades per:

3a) Mostrar un sistema de partits diferenciat del seu homoleg de
nivell estatal (calculat a partir del “nombre efectiu de partits” en el
doble nivell de govern).

3b) Que dins d'aquest sistema diferenciat de partits hi sigui pre-
sent com a minim un partit secessionista (o independentista).

Fem un rapid repas a diferents casos. Classifiquem els diferents
sistemes de partit sequint la classica tipologia de Sartori, complemen-
tant-la amb el calcul del “nombre efectiu de partits” (N) a partir de
la férmula politologica habitual:

on p?és la proporcié d'escons de cada partit dins de la instituci6 en
questio.? La taula 1 resumeix els principals resultats després d’'aplicar
aquest tercer doble criteri a algunes democracies plurinacionals.

2.1. Espanya

Tant els casos de Catalunya com del Pais Basc poden classificar-
se com “nacions minoritaries” segons els criteris establerts. Els partits
“independentistes” gaudeixen de representacié parlamentaria en amb-
dés ens subestatals (a Catalunya: Esquerra Republicana de Catalunya;

3. Taagepera-Shugart 1989:79. El nombre efectiu de partits podria coincidir segons el cri-
teri 3a, malgrat que hi haguessin diferents partits en els parlaments. Tanmateix, aquest
cas relativament infrequient queda exclos amb |'aplicacié del criteri 3b. Considerarem que
els sistemes de partits dels dos ordres de govern sén “diferenciats” (criteri 3a) quan la di-
feréncia en el nombre de partits sigui igual o superior a 1 (agraeixo a un dels referees de
I'lEA la conveniéncia de precisar aquest criteri). Per a aquells parlaments en els quals hi ha
dues cambres, el nombre efectiu de partits ha estat calculat fent servir els resultats a la
cambra baixa. Les dades corresponen als parlaments respectius a mitjan 2006. Agraeixo
a Aharon MacClanaghan la seva ajuda en la preparacio6 de la taula 1.
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al Pais Basc: Eusko Alkartasuna i Batasuna/Partido Comunista de la
Tierras Vascas (Batasuna va ser declarada il-legal el 2003; el PCTV ha
estat el seu substitut electoral). Més especificament, mentre que el sis-
tema de nivell estatal es pot caracteritzar com matisadament “bipar-
tidista”, Catalunya mostra un “pluralisme moderat” (a més, ICV és un
partit diferent d’'IU, mentre que el PSC és un partit formalment dife-
rent del PSOE), mentre que el Pais Basc és més proper a un tipus de
“pluralisme polaritzat”. D'altra banda, mentre el nombre efectiu de
partits a Espanya és de 2,5, a les nacions minoritaries és clarament
més alt: 3,9 per a Catalunya i 4,4 per al Pais Basc.

Taula 1
Tipus de sistema Nombre efectiu de partits

ESPANYA Bipartidisme 2,5
Catalunya Pluralisme moderat 39
Pais Basc Pluralisme polaritzat 44
CANADA Pluralisme moderat 31
Quebec Bipartidisme 2,1
BELGICA Pluralisme polaritzat 7
Flandes Pluralisme polaritzat 48
REGNE UNIT Bipartidisme 2,5
Escocia Pluralisme moderat 43
Gal-les Pluralisme moderat 3,1

2.2. Canada

Quebec també constitueix una nacié minoritaria segons els cri-
teris anteriors. Un partit secessionista governa regularment la provin-
cia, que té un sistema de partits diferent del del Parlament d'Ottawa
(s"ha d'esmentar, a més, que el Partit Liberal del Quebec és un grup
independent, no la branca quebequesa del Partit Liberal del Canada).
Els dos sistemes es caracteritzen per pluralisme moderat i bipartidis-
me, respectivament, mentre que la diferéncia en el nombre efectiu
de partits és significativa, perd no enorme (3,1 per al Canada; 2,1 per
al Quebec).
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2.3. Belgica

El sistema de partits belga es divideix en els segments de parla
francesa i de parla neerlandesa. Ambdés sistemes es troben vinculats
a les principals forces presents als parlaments subestatals respectius.
Aquesta “duplicacié” de partits significa que el nombre efectiu de par-
tits a la Cambra de Representats Federal sigui més alt que el nombre
corresponent a Flandes: 7 i 4,8, respectivament. Els dos sistemes es
poden descriure com un “pluralisme polaritzat”. L'existéncia del Vlaams
Belang a Flandes, unanimement defugit per les altres forces politi-
ques, és molt superior a Flandes que a Brussel-les, fet que augmenta
la polaritzacié “politica” en el Parlament d’aquesta col-lectivitat.

2.4. Regne Unit

Escocia i el Pais de Gal-les també compleixen els criteris de na-
cions minoritaries, encara que el cas d’Escocia mostra ser més dife-
renciat de Westminster que Gal-les. L'estructura de partits escocesa
inclou un partit clarament secessionista i unes forces politiques de rang
mitja sense homologues a Londres. Els nacionalistes gal-lesos, tanma-
teix, estan bastant més dividits sobre una completa independeéncia,
mentre que |'estructura de partits de la regié a Whitehall és més si-
milar a la de Westminster que la del cas escoces. El nombre efectiu de
partits en la globalitat del Regne Unit és de 2,5, en contrast amb els
3,1 del Pais de Gal-les i dels 4,3 d’Escocia (Gal-les no compleix el crite-
ri 3a; la diferéncia en el nombre efectiu de partits és tan sols de 0,6).

3. L'acomodacio politica de les nacions minoritaries
en federacions plurinacionals. Un enfocament
teoric i comparat

3.1. Un enfocament teoric
En treballs previs, he mantingut la conveniéncia de regular tres
tipus basics d'acords per implementar una acomodacié politica “jus-

ta i viable” en una federacié plurinacional (Requejo 2005: 4, 2001a):

1. Un reconeixement politic i constitucional explicit i satisfacto-
ri del pluralisme nacional de la federacio, que sigui acceptable per part
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dels principals actors politics que expressen aquest tipus especific de
pluralisme.

2. L'establiment d'una série d’acords federals que permetin un
alt grau d’autogovern a les nacions minoritaries de la federacié (acords
gue comprenen cinc ambits d'actuacio: simbolicolingistic; institucio-
nal, competencial, economicofiscal i internacional). L'objectiu d’aquests
acords és la defensa i el desenvolupament politic dels col-lectius na-
cionals, tant en relacié6 amb la federacié com en relacié amb I'ambit
internacional. Aquests acords normalment inclouran regulacions de
caracter asimetric o confederal quan el nombre d’entitats federades
sigui significativament més gran que el nombre de nacions minorita-
ries de la federacié.

3. Una regulacié plurinacional del govern compartit de la fede-
racio i dels seus processos de reforma constitucional (incloent-hi, si és
el cas, clausules potencials de secessié nacional a través de regles pro-
cedimentals clares). Es tracta d'una regulacié que concreta les lliber-
tats col-lectives de les minories, tant en la seva dimensié “negativa”
de proteccié davant les interferéncies de les majories o d'altes mino-
ries (per exemple a través de drets de vet), com en la seva dimensié
“positiva” de participacié en el govern compartit de la federacié.

L'experiéncia comparada mostra, tanmateix, que quasi totes les
democracies plurinacionals presenten dificultats de legitimacié, també
en el cas de democracies consolidades (Canada, Bélgica, india, etc.). En
I'ambit de les analisis normatives sobre la democracia i el federalisme
es poden considerar dues classes de raons per explicar les dificultats de
legitimacié que mostren els sistemes federals plurinacionals:

a) El federalisme plurinacional seria inherentment dificil d'articu-
lar-se amb els principals valors legitimadors de les democracies libe-
rals (basicament, la llibertat, la igualtat, la solidaritat i el pluralisme),
concretats en els drets i les llibertats associats a aquests valors.

b) El federalisme plurinacional remetria, inevitablement, a posi-
cions normatives irreconciliables, tant en relaci6 amb els valors, inte-
ressos i identitats en joc com en relacié amb les diferents concepcions
entorn de la "unitat” o la “unié” del sistema democratic federal.

Comentem breument aquests dos tipus de raons:
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a) En general, es pot dir que el debat normatiu dels darrers
anys sobre la relacié entre les democracies liberals i el pluralisme na-
cional ha mostrat que la primera classe de raons esmentades no es-
tan justificades (ni des de la teoria politica liberal-democratica i fede-
ral, ni des de I'evidencia empirica i comparada dels sistemes democratics
federals). En un nivell empiric, es pot observar que els ciutadans de
moltes nacions minoritaries de democracies plurinacionals (Quebec,
Catalunya, Escocia, etc.) defensen valors i concepcions com a minim
tan liberals i democratics com els defensats pels ciutadans de les na-
cions majoritaries corresponents. Els casos d’organitzacions no liberals
d’extrema dreta o d’extrema esquerra presents en algunes nacions mi-
noritaries (Flandes, el Pais Basc) també sén presents en nacions majo-
ritaries (Franca, Austria). Actualment, la visié jacobina que el nacio-
nalisme minoritari promou politiques que son contraries als valors
liberals i democratics resulta molt obsoleta. De fet, és el mateix jaco-
binisme (i les posicions estatalistes i nacionalistes de caracter conser-
vador) el que esta emetent senyals no liberals i no democratics en re-
laci6 amb el tractament de les minories.*

En el pla normatiu, encara que s'admeti la defensa d'un pretés
compromis del liberalisme democratic amb la revisié racional de les
“concepcions de bé"” i amb la neutralitat moral (no perfeccionista) de
I'estat,’ aixo no impedeix que cada estat liberal aposti ineludiblement,
en el pla empiric, per la defensa d'una col-lectivitat “nacional” espe-
cifica, aixi com per politiques de no-neutralitat cultural (en matéria
linguistica, cultural, simbdlica, educativa, en termes de la reconstruc-
Cci6 de la propia historia, etc.). De fet, a la practica, les institucions li-
beral-democratiques han establert sempre uns processos de nation-
building directament vinculats amb unes identitats nacionals i culturals
especifiques (les majoritaries o hegemoniques en aquella societat).®

4. Per a les discussions normatives, vegeu Kymlicka 1995; per a les discussions empiriques,
vegeu McGarry 2005, 2003.

5. Malgrat el fet que hi hagi liberals que accepten el primer punt, perd no el segon: Raz
1986.

6. Uns processos establerts amb independéncia del que encara expressen algunes versions
liberals tradicionals que defensen la “neutralitat” de I'estat en matéria cultural i un enfo-
cament normatiu “individualista” sense connexié amb les analisis empiriques entorn dels
processos de socialitzacio cultural dels individus empirics. Normalment es tracta, com a
minim, de teories normativament incompletes, és a dir, de teories que no expliciten tota
la normativitat que assumeixen.
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Aquests processos son de vegades considerats condicions per garan-
tir la solidaritat i un sentit d’obligacions reciproques entre els ciuta-
dans de la polity (dins de les seves propies fronteres). Tanmateix, ai-
x0 es pot dir tant dels poders publics de les nacions majoritaries com
de les minoritaries. De nou, els processos de nation-building de les ma-
jories i de les minories nacionals mostren tendéncies similars quan s'ar-
ticulen amb els valors legitimadors de les democracies liberals.

b) El segon conjunt de raons sobre les dificultats de legitimacié
en les federacions plurinacionals remet a un fons normatiu “agonis-
tic”, proper al “pluralisme de valors” d’l. Berlin, que faria gairebé im-
possible qualsevol solucié “racional i/o raonable” sobre la legitimitat
del federalisme en democracies plurinacionals. Crec que aquest se-
gon tipus de raons apunten en la bona direccio, tant en relacio amb
les caracteristiques empiriques d'aquest tipus de democracies federals,
com en relacié amb les limitacions propies de les teories politiques
democratiques i federals. Les raons s’"haurien de buscar aqui: 2.1) dins
de les diverses preconcepcions politiques implicites habituals en aquest
tipus de contextos; 2.2) en el caracter competitiu (practic i normatiu)
dels diferents processos de nation-building que coexisteixen en una
democracia plurinacional; i 2.3) en la manca d’una via epistemologi-
ca i etica Unica en el moment de tractar aquestes preconcepcions i
aquests processos.

Hi ha tres questions que exemplifiquen bé el caracter agonistic
d'una part de les preconcepcions i dels valors, identitats i interessos
que actuen en contextos plurinacionals:

1) L'acceptacio, o no, que hi ha només un demos per democra-
cia per part de les diferents concepcions nacionals contraposades.
Habitualment, els nacionalistes d’estat defensen una concepcié de I'es-
tat nacié que remet a un demos unic, a partir de termes de caracter
legitimador com la “sobirania popular” o la “igualtat de ciutadania”.’

7. En general, crec que tant el liberalisme classic com el socialisme o, en altres paraules,
les dues principals direccions de pensament politic que arrenquen amb la Il-lustracié, no
estan intel-lectualment gaire ben preparades per tractar la questié dels nacionalismes
que no coincideixen amb el nacionalisme d’estat. Un fet que esta obviament relacionat
amb “l’estatalisme” implicit d’ambdues tradicions. Aixo significa que tendiran a adoptar
una posicié “conservadora” en relacié amb I'statu quo de les realitats estatals, amb inde-
pendencia dels seus origens historics o de les realitats factiques de cada context.
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D’altra banda, els nacionalistes de les nacions minoritaries normal-
ment defensen |'existéncia d'un grup de demoi dins d’una mateixa de-
mocracia, descrits com uns col-lectius “nacionals” diferenciats per raons
culturals, historiques, linguistiques, etc. Aixi, es produeix una contra-
posicié “descriptiva” d’'una mateixa realitat entre un demos nacio-
nalment monista i un nombre de demoi entesos en termes de plura-
lisme nacional. Aquests dos tipus d'actors “viuen” literalment en mons
diferents. Tractar d’establir un terreny comu entre aquestes dues pre-
concepcions politiques (normatives i epistemologiques) resulta quasi
impossible, més enlla dels acords de caracter pragmatic que es pu-
guin establir. Es tracta de dos marcs hermeneéutics de referéncia que
probablement donaran respostes diferents, per exemple, a pregun-
tes sobre la igualtat politica: “igualtat, de qué?”; “igualtat, entre qui”?
(pobles, nacions, ciutadans, territoris, etc.). Es tracta de dues posi-
cions que insistiran, a més, en diferents contraposicions conceptuals:
entre els parells igualtat/desigualtat, d’una banda, o entre igualtat/di-
feréncia, de I'altra. Els mateixos valors i els mateixos conceptes signi-
fiquen coses diferents segons la caracteritzacié que es faci del de-
mos-demoi de la polity (i, més en general, segons ens ubiquem en el
marc analitic i normatiu dels anomenats liberalisme 1 i liberalisme 2
en la discussio sobre la democracia i el federalisme).?

2) L'acceptacié, o no, que |'establiment dels drets i les llibertats
individuals recollits en les democracies liberals sempre ve precedit per
un dret o llibertat col-lectiva prévia: el dret d’autodeterminacié de
la col-lectivitat estatal (i del seu demos congruent). Tal com s’ha dit
moltes vegades, pero sense extreure’n les consequieéncies normatives
pertinents, en les democracies sempre hi ha una decisié prévia sobre
el demos que s'autodetermina (per bé que amb limitacions relacio-
nades amb |'existencia d'organitzacions com la UE, Mercosur, etc. i
dels factors internacionals).® Una decisié que en la practica remet a
col-lectivitats que molts cops s’"han establert a partir de processos
historics plens de guerres, annexions, exterminis, repressions, depor-
tacions, etc., que no tenen res a veure amb els valors legitimadors de
les democracies liberals. No hauria de sorprendre, per tant, que al-
guns membres de les nacions minoritaries incorporin arguments his-

8. Vegeu Gagnon-Tully 2001; Tierney 2004; Kymlicka 2001; Taylor 1992; Requejo 2005,
2001a.

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



Federalisme, descentralitzacié i pluralisme nacional - Ferran Requejo |

torics per defensar un dret d’autodeterminacié propi per a algun dels
demoi de l'estat, questionant-ne el monopoli per part de |'estat.
Aquestes visions agonistiques es reflecteixen en les diverses “cultu-
res politiques” dels diferents col-lectius nacionals, aixi com en la ma-
nera de “traduir” els valors legitimadors liberal-democratics al seu
context especific.

3) La vinculacié de les regles politiques i constitucionals a la se-
va estricta naturalesa “moral”, o bé incloent també una dimensié “éti-
ca” complementaria en aquestes regles. A més a més de la racionali-
tat “pragmatica”-aquella que es refereix als millors mitjans per assolir
unes finalitats o objectius preestablerts (vinculada a valors com |'efi-
cacia, l'eficiéncia i I'estabilitat)—, en les analisis normatives en contex-
tos plurinacionals resulta convenient introduir la distincié classica en-
tre una racionalitat ética i una racionalitat moral. La primera remet a
la interpretacié de valors morals a les caracteristiques contextuals
empiriques, bé sigui introduint valors particulars (per exemple, la de-
fensa d’una llengua concreta), bé sigui establint una interpretacio es-
pecifica de valors o principis universals (per exemple, qui és el subjec-
te de la llibertat politica col-lectiva). D’'aquesta manera, aquest tipus
de racionalitat esta caracteritzada per la interpretacié contextual, la
qual resulta sovint decisiva quan es discuteix sobre questions politi-
ques concretes, tal com I'Us de simbols politics de les col-lectivitats,
les institucions i el nivell d’autogovern, o la preséncia de les minories
dins I'ambit internacional. Sera també un factor decisiu quan s'ava-
lua el major o menor grau d’acomodament politic dels ciutadans sub-
jectivament vinculats a les nacions minoritaries d'una democracia fe-
deral plurinacional. La racionalitat “moral” remet, en canvi, a una
resolucié imparcial dels conflictes a través de principis i regles que as-
piren a ser valides amb independéncia del context en el qual s'apli-
quen (per exemple, les presentacions habituals dels drets humans o
dels principis generals dels estats de dret). Les teories de la democra-
cia (no aixi les teories del federalisme) han acostumat a centrar-se en
les racionalitats pragmatica i moral, marginant la racionalitat ética,
que és precisament la que els ciutadans de les nacions minoritaries
esgrimeixen quan demanen un tractament “just” de les seves carac-
teristiques linguistiques, historiques i culturals especifiques. D'aquesta
manera, la racionalitat ética actua com un incentiu per tal d’introduir
un grau de pluralisme normatiu més elevat en els principis i en les
institucions politiques de les democracies federals, especialment en
aquelles de caracter plurinacional. L'objectiu sera evitar versions es-
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biaixades cap als valors, les identitats i les interpretacions “monistes”
(no pluralistes) dels principis liberal-democratics “morals” que sovint
fan les majories en les regles politiques i constitucionals.

La conclusié és que el caracter “agonistic” d'aquestes tres ques-
tions en contextos plurinacionals remet a valors que poden ser integrats
en dues perspectives liberal-democratiques diferents (majoritaria/mi-
noritaria), totes dues justificables des de premisses liberals, democra-
tiques i federals, perd que resulten ser facilment antagoniques. En
totes les democracies sempre hi ha en accié un pluralisme normatiu
de caracter legitimador. Perd aquest pluralisme adquireix una major
complexitat (tant en la dimensié individual com en la dimensié col-lec-
tiva) en contextos plurinacionals que en contextos uninacionals. Algunes
questions que les teories de la democracia, les teories de la justicia i
les teories del federalisme no acostumen a adrecar sén: 1) quina ha
de ser la col-lectivitat o col-lectivitats de la justicia?; 2) quina ha de
ser la col-lectivitat o col-lectivitats de les decisions politiques? La res-
posta habitual més o menys implicita d’aquelles teories a aquestes
dues questions és la mateixa: “I'estat”, sigui quina sigui la forma his-
torica de la seva creacidé. Pero es tracta d'una resposta més que discu-
tible des dels mateixos valors liberal-democratics i federals en con-
textos “etics” de pluralisme nacional.

Aquestes son questions que han estat poc o gens discutides per
les teories classiques de la democracia i del federalisme. En relacié amb
aquestes ultimes, a més, les tres questions assenyalades anteriorment
es connecten amb el contrast dins de les teories federals entre aque-
lles que situen el seu centre de gravetat normatiu a la “unié” que
sorgeix del “pacte” federal, i aquelles que el situen en els actors que
pacten. En altres paraules, el contrast entre els plantejaments de J.

Madison i J. Althusius.™

La tradicié federalista dels Estats Units interpreta el federalisme
des d'una visié més federal que no pas confederal. El centre de gra-
vetat s'ubica en la governanca de I'estat nacié (i en I’habitual prima-
cia subsegiient del poder federal). La Unié és més important que les

10. Un tercer tipus de teories federals son les d’arrel kantiana. Una aproximacio a la teo-
ria de Kant sobre el patriotisme/nacionalisme i la “justicia cosmopolita” dins Requejo
2007.
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Unitats (Federalist Papers, 10, 37, 51 Madison, i 9, 35 Hamilton).
L'establiment d’una federacié, es diu sovint dins aquest tipus de teo-
ries federals, no ha de recérrer les divisions territorials o socials exis-
tents, sin6 que haura de procurar construir una nova polity que sub-
sumeixi les divisions anteriors a partir de nous processos de state-building
i de nation-building."" La perspectiva d'Althusius, en canvi, resulta més
propera a |'esperit de les confederacions (o a alguna forma de fede-
ralisme de caracter consocional) que al de les federacions contempo-
ranies. El sentit classic de sobirania s'entén aqui més en termes de ne-
gociacié i de caracter compartit. Un dels objectius decisius del “pacte
federal” és la preservacio i el desenvolupament de la pluralitat de les
identitats particulars dels subjectes del pacte.

Obviament, aquests contrastos en les posicions tedriques i nor-
matives tindran consequéncies per al constitucionalisme. Segons qui-
na sigui la concepcié federal que adoptem, obtindrem diferents con-
clusions en els diversos ambits de I'acomodacio territorial. Aixi, la
interpretacié dels valors de llibertat, igualtat i pluralisme és facil-
ment escindible segons si es tracta de democracies federals uninacio-
nals o plurinacionals, especialment pel que fa als drets i les llibertats
col-lectives o de grup, als subjectes de la igualtat, o al tipus de plura-
lisme que es busca protegir i garantir. El debat actual ha posat de ma-
nifest I'existéncia de parcialitats normatives associades a |'individua-
lisme, a l'universalisme i a “I'estatalisme” (i el seu nacionalisme implicit)
en contextos plurinacionals, aixi com de déficits liberal-democratics i
federals en la regulacié practica del pluralisme nacional en aquests
contextos.™

11. Es tracta d'una tradicié que ha estat reforcada, en el cas dels Estats Units, per I'actua-
ci6 del Tribunal Suprem com a polity-maker, malgrat les senténcies dels darrers anys en
una direcci6 més "amistosa” vers els estats federats.

12. Vinculat a la classica férmula juridica quod omnes tangit del dret roma (allo que afec-
ta a tots ha de ser aprovat per tots), es trasllada, en termes federals, a la introduccié del
dret de vet dels col-lectius federats (Althusius, Politica Methodice Digesta VIII). Aquesta
concepcié comparteix una base comuna amb la recentment rehabilitada teoria republica-
na de la llibertat negativa col-lectiva (anomenada neoromana per Skinner, 1998). He trac-
tat el contrast entre les logiques del federalisme i de les federacions a Requejo 2005, caps.
3id.

13. Aquest deficits son a vegades paral-lels a una manca de consideracié del pluralisme in-
tern de la nacions minoritaries empiriques per part d’alguns actors politics. Un fet que,
tanmateix, requereix una analisi acurada cas per cas.
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3.2. Un enfocament comparat

La territorialitat importa. En contrast amb les projeccions efec-
tuades per algunes teories liberals i marxistes classiques sobre la mo-
dernitzacio, els estudis empirics constaten que els conflictes territorials
no mostren cap tendéncia a desapareéixer. De fet, sembla que la direc-
Ci6 és I'oposada. D'altra banda, també es constata que |'establiment
d'un gran nombre de nous estats a Europa durant el segle passat s'ha
produit pel col-lapse de dos grans imperis, el d’Austria-Hongria després
de la Primera Guerra Mundial i el Soviétic, a finals del segle xx. En can-
vi, és escas el nombre d’estats que han assolit la independéncia durant
aquest periode dins del grup de les democracies liberals d’Europa occi-
dental -Noruega (1904); Irlanda (1921) i algunesiilles (Xipre, Malta, etc.).'

En el grup de les democracies plurinacionals, la majoria de dis-
putes territorials és de naturalesa pacifica.” Es el cas, per exemple,
d’Escocia, el Quebec, Catalunya o Flandes. En tots aquests territoris hi
ha partidaris d'assolir la independéncia a partir de procediments i pro-
cessos democratics, tot i I'escas nombre d’estats democratics esmen-
tat en els quals s’han produit processos secessionistes i el paper favo-
rable per al manteniment de I'statu quo que exerceixen organitzacions
transnacionals com la Uni6 Europea. Tanmateix, tant en el pla anali-
tic com en el pla normatiu no hi ha res que impedeixi que la questié
sobre on s'han d’establir les fronteres dels estats formi part del debat
democratic. En el pla empiric, pero, es constaten dues questions. En
primer lloc, que també els estats liberal-democratics sén molt gelosos
dels seus territoris i, en segon lloc, que el grau de desenvolupament
economic d'una democracia plurinacional no és un factor rellevant
de prediccié del seu major o menor grau d’exit en I'acomodacio poli-
tica de les seves nacions minoritaries internes.

Les solucions liberal-democratiques classiques per assolir un re-
coneixement i una acomodacié politica de les nacions minoritaries sén

14. McGarry 2003, Wallersteen-Sollenberg 2001, Saydemann-Ayres 2000, Fearon-Laitin
1999.

15. Irlanda del Nord i el Pais Basc son dues excepcions. No obstant aixo, en tots dos casos
els grups armats (IRA i ETA) sembla que han iniciat processos i negociacions cap al final de
la violencia amb els governs centrals respectius del Regne Unit i d’Espanya a principis del
segle actual. Tanmateix, el desenlla¢ d’aquests processos encara és incert, especialment
en el cas del Pais Basc.
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el consociacionalisme, els “sistemes federals” (en sentit ampli, inclo-
ent aqui els estats associats, les federacies, els estats regionals i les con-
federacions), els processos de devolucié politica, i la secessi6.'® Aqui
ens centrarem en el cas dels principals sistemes federals: les federa-
cions i alguns estats regionals descentralitzats.

Les analisis comparades sobre els sistemes federals es poden es-
tructurar a partir de quatre eixos analitics de caracter autonom:

1) I'eix uninacional-plurinacional

2) I'eix unitarisme-federalisme

3) I'eix centralitzacio-descentralitzacio
4) |'eix simetria-asimetria

Es tracta d’eixos que requereixen una bateria diferenciada de
variables i d’indicadors per tal de procedir a una analisi comparada.
L'univers de I'analisi segient compren les federacions democratiques
—excloent-hi alguns casos particulars, com els arxipélags (Micronésia,
Comores, St. Kitts i Nevis), les federacions no democratiques (Emirats
Arabs Units), o les que mostren dificultats d’estabilitat (Nigéria). Els
estats associats, les federacies i les entitats supraestatals com la UE tam-
bé han estat exclosos de |'analisi. D'altra banda, he inclos tres estats
regionals que presenten una clara divisié territorial de poders: el Regne
Unit, Espanya i Italia.”” En conjunt, es tracta d'un grup de 19 casos en-
tre federacions i estats regionals (finalment, he exclos també el cas de
Serbia-Montenegro —inicialment considerat— després de la ruptura dels
vincles federals votada en referendum per Montenegro el 2006).

1) Eix uninacional-plurinacional. Aqui prenem com a criteris d'in-
clusié els dos de caracter teoric i el doble criteri empiric proposats en
la seccié anterior. Els casos plurinacionals considerats sén Bélgica,
Canada, Espanya, india, Regne Unit, Russia, Etidpia i Bosnia-Hercegovina
(aquest darrer cas és una federacié que presenta alguns trets confe-
derals, i que fou establerta en els anys noranta del segle passat a tra-
vés de la mediacié internacional). Tots aquests casos o bé es definei-

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

17. Malgrat que I'anomenat “estat de les autonomies” espanyol mostra algunes caracte-
ristiques comunes amb les federacions classiques, també en presenta d’altres marcades
d'una clara logica regional. Vegeu Requejo 2005, cap. 5.
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xen com a plurinacionals en els seus acords constitucionals, o bé com-
pleixen, si més no en un territori, els criteris tedrics i empirics esmen-
tats per a les nacions minoritaries.

2) Eix unitarianisme-federalisme. Aquest eix inclou I'analisi de
les disposicions constitucionals que s6n més o menys favorables cap a
una logica institucional federal des de la perspectiva de les unitats fe-
derades o de les regions/comunitats dotades d’autonomia politica. Es
mesura, aixi, el grau de federalisme institucional del sistema. Els indi-
cadors emprats aqui sén els segiients:'® la consideracié de les unitats/re-
gions com a unitats constituents (1); la garantia constitucional de I'auto-
govern (1); I'existéncia d'un dualisme institucional en relacié amb els
tres poders classics: I'executiu i el legislatiu (2), i el judicial (1); I'exis-
tencia d'un model de federalisme fiscal (2); una segona cambra en el
parlament central amb representants designats per les institucions
de les entitats federades (1), i amb escons distribuits segons criteris
territorials (no proporcionals a la poblacié) (1); els poders de la sego-
na cambra en el sistema institucional (2); I'assignacié dels poders re-
siduals a les unitats federades (2); I’existéncia d’un tribunal de reso-
lucié de disputes entre els dos nivells de govern (2), en la composicié
del qual les unitats subestatals hi tenen un paper (2); i, finalment, la
regulacié, o no, d'un dret de secessio per a (almenys algunes) unitats
federades (2).

3) Eix centralitzacio-descentralitzacio. Aquest eix remet al grau
d‘autogovern constitucional de les unitats federades o de les regions/co-
munitats dotades d’autonomia politica.” Aquest és un tema cabdal

18. Les xifres entre paréntesis refereixen a la puntuacié donada per a cada indicador (en-
tre 0i 2). Utilitzem valors petits per tal de minimitzar errors (i puntuacions amb decimal 0,5
per ajustaments interns). En total, I'escala global per a cada cas se situa entre 0 (absencia
de logica institucional federal) i 20 (maxim nivell d’aquesta logica). Vegeu I'annex 1. No
hem considerat indicadors “parainstitucionals”, aquells que tenen efecte en el federalisme
com a procés (per exemple, el sistema de partits o les relacions intergovernamentals). Una
analisi a partir d'indicadors lleugerament diferents aplicats a un grup d’'11 estats federals
i regionals, a Baldi 2003 (2a ed. 2005). Vegeu també Watts 1999, caps. 9-10.

19. Obviament, la mesura quantitativa i comparada de la descentralitzacié politica és un
tema complex, tant en relacié amb els indicadors emprats, amb la seva agregaci6, com
pel que fa a la noci6 de descentralitzacié politica mateixa. Cadascun d’aquests aspectes
mostra una serie de questions controvertides dins del camp dels estudis comparats. No obs-
tant aixo, aqui I'objectiu basic és veure el grau de descentralitzacié que mostren les na-
cions minoritaries des d'una perspectiva comparada. El grau de descentralitzacié (o de
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per avaluar 'acomodament politic de les entitats federals/regionals.
Es mesura a partir de diversos indicadors: a) els poders legislatius de
les subunitats (8) subdividits en arees especifiques de govern: econo-
mia/infraestructures/comunicacions (2), educacid i cultura (2), benes-
tar social (2) assumptes interns/codis civils i penals i altres (2); b) els
poders executius/administratius (2); ¢) capacitat de decisi6 de les enti-
tats federades/regions en I'esfera internacional, tenint en compte
els ambits materials i la necessitat de suport federal (2); i d) el grau
de descentralitzacié economica (8) calculada d’acord amb un index
ponderat general obtingut a través de la distribucié dels ingressos i
de la despesa publica de cada cas (indexs GFS/IMF).

4) Eix simetria-asimetria. Inclou els casos d'asimetries de iure de
caracter territorial (per a determinades subunitats territorials de les
federacions o dels estats regionals). Es tenen presents les férmules
habituals de la politica comparada: a) asimetries significatives en la di-
visié de poders; b) reqgulacié de férmules opting in i opting out; c) so-
lapament de diferents entitats territorials (per exemple, les regions/co-
munitats de la federacié belga). No es discrimina, per tant, el grau
d’asimetria, siné només |'existéncia o no de clares asimetries politi-
ques i constitucionals (excloem les capitals federals dels criteris d'asi-
metria).?°

La taula 2 i la figura 1 situen els 19 casos segons el seu grau de
federalisme constitucional i de descentralitzacié.?'

Des de la perspectiva de I'evolucié dels sistemes federals/regio-
nals plurinacionals, resulta convenient considerar dos elements que
incideixen en la seva dinamica interna: a) el nombre d’entitats subes-
tatals, i b) la regulacié de potencials processos de secessio. Les taules
3 i 4 resumeixen aquestes dues caracteristiques en els diferents casos.

no-centralitzacid) es mesura aqui també en una escala global que va del 0 (maxima cen-
tralitzacio) fins al 20 (maxima descentralitzacidé). Vegeu I'annex 2. Dades a partir de:
http://www.worldbank.org/publicsector/decentralization/fiscalindicators.htm; Rodden 2004,
Neremberg-Griffiths 2005. Vegeu també Filippov-Ordeshook-Shvetsova 2004; Amoretti-
Bermeo 2004, Baldi 2003, Watts 1999, cap. 3,4 8.

20. Vegeu Watts 2005, 2002: 463-4; Agranoff 1999, Requejo 2001b, 1999.

21. Excloem el cas d’Etiopia en el grau de descentralitzacié a causa de dades economiques
fiables. Agraeixo a Andreu Orte, ajudant de recerca a la Universitat Pompeu Fabra, el seu
ajut en la preparacié de la taula 2, la figura 1 i els calculs inclosos en els annexos 1 i 2.
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Taula 2. Grau de federalisme i descentralitzacié constitucional

Grau de federalisme constitucional Grau de descentralitzacio
Federacid/Estat regional (escala de 20 punts) (escala de 20 punts)
Argentina 13 "
Australia 14 12
Austria 10 8,5
Belgica " 14
Bosnia-Hercegovina 18 16,5
Brasil 13,5 "
Canada 13 16,5
Etiopia 13,5 n.d.*
Alemanya 14 12
india 12 11
Italia 5 6
Mexic " 5
Russia 13,5 "
Sud-africa 9 7
Espanya 6,5 10,5
Suissa 15 14
Regne Unit 5 85
Estats Units 15,5 14,5
Venecuela 35 35

*Abséncia de dades economiques fiables.

Figura 1. Grau de federalisme i descentralitzacié constitucional
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Taula 3. Nombre d'unitats federades/regions

Federacions/Estats Simetriques Australia 6+2

regionals uninacionals Austria 9
Argentina 23+1
Alemanya 16
Brasil 26+ 1
Estats Units 50 +1
Italia 21
Mexic 31+1
Sud-africa 9
Suissa 20+6
Venecuela 23+1

Asimétriques - -

Federacions/Estats Simetriques - -
regionals plurinacionals
Asimeétriques Belgica 3+3

Bosnia-Hercegovina 2(+14+1)
Canada 10+3
Espanya 17 +2
Etiopia 9+1
india 28+7
Regne Unit 3
Russia 89

Taula 4. Dret de secessio

Dret de secessio

Federacions plurinacionals Bosnia-Hercegovinia No
Belgica No
Canada Si*
Etiopia Si
india No
Russia No
(Seérbia-Montenegro)** Sixx

Estats regionals plurinacionals Espanya*** No
Regne Unit No

* Dret de secessié d'acord amb criteris federals (no unilaterals).
** Federacié desapareguda per referendum unilateral a Montenegro (2006).
*** Estat amb elements federals. |53—
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A continuacié presentem algunes conclusions generals basades
en els resultats d’aquest estudi comparat i en les tres condicions d’a-
comodacié politica “federal” en democracies plurinacionals esmen-
tades anteriorment: 1) el reconeixement politic i constitucional del
pluralisme nacional de I'estat; 2) I'establiment d’'un ampli grau d’au-
togovern per part de les institucions de les nacions minoritaries; i 3)
la participacié i la proteccié de les nacions minoritaries en el “govern
compartit” de la federacié (que pot incloure o no el dret de secessio).

1) El reconeixement politic i constitucional del pluralisme nacio-
nal a les federacions/estats regionals plurinacionals. Etidopia i Russia
reconeixen formalment el seu caracter plurinacional. A la resta de fe-
deracions o d’estats regionals, aquest reconeixement és inexistent o
resulta molt menys explicit que la regulacié, en canvi, de graus d’au-
togovern en alguns casos relativament alts en termes comparats.?
Aquesta manca de reconeixement sembla que algunes vegades esta
relacionada amb el monisme de caracter estatalista y nacionalista de
les disposicions constitucionals referides al conjunt de I'estat. En al-
guns casos (Espanya, Canada) els nacionalismes majoritaris tendeixen
fins i tot a negar el caracter plurinacional de la federacio, en favor d'u-
na concepciod pluricultural i plurilingle, perd uninacional, d’aquesta.?

22. La Constitucié d’Etiopia afirma “Nosaltres les Nacions, Nacionalitats i Pobles d’Etiopia...
ratifiquem la Constitucio de la Republica Federal d'Etiopia”, i defineix aquests termes com
“un grup de persones que tenen o comparteixen en gran mesura una cultura comuna, cos-
tums similars, matua intel-ligibilitat linguistica, creenca en una identitat comuna o relacio-
nada, i que viuen predominantment en un territori continu identificable”. Posteriorment
(art. 39), la Constitucio estableix el dret de secessié com a part del dret a I'autogovern es-
tablert en el preambul, i fixa regles clares sobre les majories parlamentaries i de vot neces-
saries per al procés secessionista. En el cas de Russia, la Constitucio es refereix (preambul i
text) al “poble multinacional (en singular) de la Federacié Russa, unida per un desti comu
en la nostra terra”, esmenta el respecte al “principi d’autodeterminacié dels pobles” (en
plural). L'article 3 estableix que “el poble multinacional de la Federacié Russa és el vehicle
de sobirania i I'Unic origen de poder a la Federacié Russa”; mentre que en |'article 5 s'afir-
ma “l’autodeterminacio dels pobles (en plural) en la Federacié Russa” (€émfasi afegit).

23. Per la seva banda, la Constitucié de I'india s’inicia mencionant “el poble de I'india”;
el terme nacid només apareix una vegada, en el Preambul: “Fraternitat garantint la dig-
nitat de I'individu i la unitat i integritat de la Nacié”. En la resta del text I'adjectiu nacio-
nal es refereix a la federacié. A la Constitucié belga, el terme nacional també es refereix
a tot el pais: “Tots els poders emanen de la Naci¢” (art. 33). El text també esmenta el ter-
me en referéncia als “membres de les dues cambres” (art. 42), a la preservaci6 de la “in-
dependencia nacional” (art. 91) i a la “bandera nacional” (art. 193). La Constituci6 espa-
nyola (art. 2) estableix que hi ha “nacionalitats i regions” dins d’una Unica Naci6 Espanyola
(en majuscules) definida dogmaticament com la “patria comuna i indivisible de tots els
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En aquests casos, la “unitat” federal predomina sobre la “unié¢” fe-
deral. Una questié que queda reforcada quan el mateix nom de la
federacié o de I'estat regional remet tant al conjunt de I'estat com al
grup nacional hegemonic. Es el cas, per exemple, de Russia, Canada
o Espanya, en contraposicié als casos del Regne “Unit” (contraposat
a Anglaterra) o a Bélgica (contraposada a Flandes i Valonia). Es trac-
ta d’una questio politica simbolicament rellevant, especialment quan
la poblacié dels demoi nacionals minoritaris és relativament significa-
tiva en termes de la poblacié global de la federacié, o quan el nom-
bre d’entitats federades o regionals és elevat. Altres vegades, I'aver-
si6 a reconeéixer el pluralisme nacional de |'estat sembla que esta
relacionada amb el caracter controvertit de la unié federal. Aixi, el
preambul constitucional de Bosnia-Hercegovina menciona “bosnis,
croates i serbis com a pobles constituents”. El text defineix I'estat en
termes d'una federacié de dues entitats, la federacié de Bosnia i
Hercegovina, i la Republica Srpska (art. 3), i evita la questioé nacional
(I'adjectiu “nacional” apareix en diversos articles referits a I’ Assemblea
Nacional de la Republica Srpska”.

2) Graus de federalisme, de descentralitzacio i asimetries. En ter-
mes generals s’observa que les federacions/estats regionals plurinacio-
nals sén constitucionalment més asimetrics que les federacions/estats
regionals uninacionals. De fet, no existeixen federacions plurinacio-
nals propiament simétriques. Les federacions plurinacionals també
mostren un grau de descentralitzacié més gran que el conjunt de les
federacions, encara que hi ha grans diferéncies internes entre elles.
Amb tot, el grau de federalisme és, de forma una mica sorprenent, més
uniforme i més baix en el grup de les federacions/estats regionals
plurinacionals que en el grup dels estats uninacionals (amb I'excepcié
del cas particular de Bosnia-Hercegovina, el qual mostra algunes ca-
racteristiques confederals). D’'una manera menys sorprenent, els dos
estats regionals plurinacionals —-Espanya i el Regne Unit— mostren el
grau de federalisme més baix en el grup d’estats plurinacionals. Pero,

espanyols”. En I'actual Estatut d’autonomia de Catalunya (2006), el reconeixement del
caracter nacional finalment ha estat introduit en el preambul, mentre que en l'articulat
del text Catalunya es defineix com a “nacionalitat”, d’acord amb la Constitucié espanyo-
la. No obstant aixo, alguns articles d'aquest text també esmenten “la bandera nacional”,
“I'himne nacional” i la “festa nacional” de Catalunya. D'altra banda, la referéncia a les
"seleccions esportives nacionals” va ser eliminada durant la tramitacié parlamentaria a
les Corts Generals.
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en conjunt, es pot parlar de I'existéncia d'un déficit federal en el
grup de les democracies federals/regionals plurinacionals. Una ques-
tié en principi independent del grau de descentralitzacié de cada cas,
pero que resulta important en el moment de veure la capacitat d'aco-
modar politicament el pluralisme nacional a través de |'establiment
d’institucions i de regles que concretin les llibertats negatives i posi-
tives col-lectives. D'altra banda, s'observa que el nombre de subuni-
tats federades/regions no és un criteri discriminador entre les federa-
cions uninacionals i plurinacionals. Els elements d’asimetria dels estats
plurinacionals a vegades es regulen dins de trets generals de tipus si-
metric en la divisié de poders (amb preséncia de pressions a favor de
la simetria del sistema). Aquest fet succeeix principalment quan el
nombre d’unitats federades no és petit (almenys 9). Es el cas del Canada,
I'india, Russia, Etiopia i Espanya, en contrast amb els casos de Bélgica,
el Regne Unit i, de nou, Bosnia-Hercegovina.? Resulta actualment una
gUestié empirica oberta si I'aversié d'algunes federacions/estats regio-
nals plurinacionals a introduir més regulacions asimétriques, espe-
cialment quan el nombre de subunitats és elevat, reforcara o no les
tensions territorials i els moviments secessionistes.

3) Confiancaldesconfianca federal. La coexisténcia de processos
de nation-building que sén parcialment competitius en les federacions
plurinacionals situa la qUestié de la “construccié” d'una “confianca fe-
deral” en termes diferents que en el cas més simple de les federacions
uninacionals. En aquest sentit, sembla que la confianca federal en les
democracies federals/regionals plurinacionals requereix dos factors:

3.1) la confianca federal de les minories, o la gesti6 de la “descon-
fianca federal”, sera més factible quan hi hagi procediments i regles que
permetin a les nacions minoritaries participar en el “govern compar-
tit” de la federacié a partir del seu caracter singular (preséncia especi-
fica en la segona cambra, relacions intergovernamentals de caracter

24. Quan el nombre de subunitats d'un estat plurinacional és elevat sembla inevitable
I’emergeéncia de pressions simultanies, perd contradictories, cap a un sistema més simetric
i més asimetric. Per al cas canadenc, vegeu les Asymmetry Series (IIGR, Queen's University,
des de 2005), especialment Laforest 2005. La coneguda West Lothian question (participacié/in-
hibicié dels representants dels territoris dotats de regulacions asimétriques en les institu-
cions centrals segons quina sigui la decisié a prendre, no sembla provocar excessius pro-
blemes en la majoria de paisos, ja que el nivell real de les asimetries no és gaire alt, i una
bona part de les competéncies sén de caracter compartit. Una visié general de las asime-
tries de iure, dins Watts 2005.
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bilateral, participacié en institucions de I'estat de caracter consocio-
nals, etc.). L'objectiu és regular la qliestié democratica de la “participa-
cié” en el poder central des de I'especificitat de I'entitat federada/re-
gional (i no diluida com una subunitat més de la federaci¢/estat regional).

3.2) la confianca federal de les minories també sera més proba-
ble quan hi hagi procediments i regles que protegeixin les minories
nacionals de les accions de les majories. Aquesta és una questio de ca-
racter més liberal relacionada amb el tema classic de la “tirania de la
majoria”—, pero establert ara en termes col-lectius— que una questio
de caracter democratic.?® Alguns exemples d'aquests procediments i
regles sén la introduccié de poders de vet en la segona cambra, els pro-
cediments anomenats “timbres d'alarma”, o els d'opting in i opting
out, que no requereixen reformes constitucionals i que poden establir-
se sense perjudici dels acords economics i fiscals establerts entre les
unitats federades, el nomenament de magistrats dels tribunals suprems
o constitucionals per part de les institucions de les nacions minorita-
ries, una participacié diferenciada en els processos de reforma consti-
tucional, etc. Belgica ha combinat recentment férmules federals i de
caracter consocional, mentre que el Regne Unit manté un procés de
devolucié politica doblement asimeétric, especialment en el cas d’Escocia
—el procés de devolucié s'estableix només per a alguns territoris, Escocia,
Gal-les i Irlanda del Nord (primera asimetria), cadascun dels quals ha
adquirit un grau diferent d’autogovern (segona asimetria)—-, i Bosnia-
Hercegovina ha establert procediments propers als de les confedera-
cions. En cas d'abséncia d'aquests procediments i regles de participa-
cié i de proteccio (Espanya), o de la seva regulacié insuficient (Russia),
és probable que augmenti un “federalisme de la desconfianca” en el
conjunt del sistema politic. Altres elements centrals per a la confianca/des-
confianca en aquest tipus de democracies és I'existéncia o no d'una
“cultura politica plurinacional” i d’'una “cultura politica federal”, que
facin del pluralisme nacional de I'estat una caracteristica valuosa de
la federacié. En el cas espanyol, aquests dos tipus de cultura politica
mostren, en termes generals, un perfil molt baix, tant en termes his-

25. La llibertat negativa col-lectiva és un tema classic de la legitimitat politica dins de la
tradicié “republicana” que ha estat remarcada pels historiadors de I'escola de Cambridge
(Skinner 1998). Aquest tema, pero, s'estableix sovint en aquesta tradicié en termes monis-
tes, i només en relacio amb I'estat. Aixo explica I'escassa atencié de la tradicio republica-
na pel federalisme com una possible via institucional per garantir la llibertat col-lectiva a
Iinterior d'un estat.
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torics com actuals, i tant en referéncia a les principals institucions de
I'estat com a la majoria d'actors politics.

4) Dret de secessié. Més controvertida resulta la introduccié o no
d'un dret de secessié de les nacions minoritaries en les federacions/es-
tats regionals plurinacionals. Aquesta és una disposicié que normal-
ment representa una ruptura amb la logica dominant de les federa-
cions contemporanies (encara que no amb la logica del federalisme).?
La concepcié predominant en les federacions és que el “dret d’auto-
determinacid” esta reservat a la federacié. Tanmateix, es tracta d’'una
concepcid que algunes federacions han qlestionat en els darrers anys.
Es el cas del Canada —mitjancant la coneguda Opinié del Tribunal
Suprem en la Secession Reference (1998), que regula el dret de seces-
sio del Quebec en termes federals i democratics (no unilaterals)—, o el
de les esmentades regulacions constitucionals d’Etiopia, aixi com els
casos més especifics de Sérbia-Montenegro i de St. Kitts & Nevis que
inclouen disposicions constitucionals secessionistes). En el debat dels
darrers anys sobre aquesta questio s’han introduit arguments tant de
naturalesa normativa, com de naturalesa funcional i estrategica per
tal d’oposar-se a aquest tipus de regulacions. Alguns d’aquests argu-
ments resulten plausibles en determinats contextos. Tanmateix, tal
com deiem anteriorment, no sembla que hi hagi cap argument defi-
nitiu general contra la introduccié d'aquest dret quan les regles que
el regulen evitin un Us estratégic per part de les elits de les nacions
minoritaries.?’ Es probable que el segle xxi sigui testimoni de movi-
ments politics favorables a la regulacié del “dret a decidir” per part
de ciutadans de les nacions minoritaries.?® Es a dir, de moviments fa-
vorables al tractament dels demoi minoritaris com a realitats politi-
ques que volen preservar la maxima llibertat negativa col-lectiva pos-
sible en un mén creixentment globalitzat. Probablement, les teories
i les practiques democratiques i federals hauran de prestar més aten-
cié a aquest tipus de fenomens en un futur proxim.

26. Vegeu Burgess 2006, Karmis-Norman 2005, Requejo 2005, cap. 3.

27.Vegeu Norman 2006, 2001. A diferéncia del que suggereix I'argument antisimeétric del
stepping stone cap a la secessio, els estats que han seguit procediments secessionistes du-
rant el segle passat no han estat les federacions asimétriques, sin6 alguns estats unitaris
(Regne Unit, Etiopia, Indonésia) o pseudofederacions de naturalesa socialista (URSS,
lugoslavia, Txecoslovaquia). Vegeu McGarry 2005.

28. En els darrers anys trobem manifestacions d’aquests moviments al Quebec, Flandes i,
més recentment, al Pais Basc i Catalunya.
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En definitiva, com a conclusié general en el camp de la teoria
politica, podem dir que quan hi ha limits epistemologics i normatius
en els arguments morals i linglistics de grups que comparteixen po-
sicions liberals i democratiques, la “justicia” del pluralisme nacional
demana una negociacié equitativa entre les parts involucrades. Les
tradicions hegemoniques del pensament politic democratic i federal
han mantingut generalment posicions més monistes que pluralistes.
Aix0o ha creat una serie de barreres mentals (en els conceptes, en la
interpretacié de valors, etc.), tant en les teories com en les interpre-
tacions constitucionals i en els processos politics practics de les demo-
cracies federals. Pero les tradicions liberal-democratiques i federals
han tingut éxit en implementar sistemes capagos d’incloure I'experi-
mentacié i les reformes en les seves normes basiques. “L'estructura ba-
sica de la societat” (Rawls) no inclou només aspectes politics i econo-
mics, siné també aspectes culturals i nacionals. I, de fet, avui sembla
clar que no hi ha cap concepcio teorica liberal-democratica o federal
que sigui capag d'articular la complexitat normativa —de conceptes,
valors, identificacions, llenguatges i diferents tipus de racionalitat-in-
herent a les realitats politiques plurinacionals. L'establiment de “prin-
cipis de justicia” —fins i tot si aix0 és possible més enlla del contrast
agonistic entre diversos valors, interessos i identitats— haurien d'in-
cloure, anant més enlla de Rawils, politiques de reconeixement i poli-
tigues d’acomodacié per les nacions minoritaries. Deixar de banda
aquests components en I'esfera de la justicia significa transformar les
majories culturals i nacionals en arbitres parcials en I'establiment i la
interpretacié dels drets i regles de la polity. | els arbitres parcials no
poden ser mai “justos”. En democracies federals plurinacionals, |'ar-
ticulacié dels valors de llibertat, igualtat, pluralisme i dignitat reque-
reixen drets, institucions i regles procedimentals més complexos que
en el cas de democracies federals uninacionals.?® Les respostes mai no
seran definitives. Seguint el cami del federalisme i la democracia, el

29. En termes rawlsians, quina hauria de ser la col-lectivitat de la reciprocitat i de la justi-
cia en relacié amb el requeriment d’estabilitat? En Rawls és I'estat, pero aixo és més que
questionable si seguim les mateixes premisses de Rawls. La resposta que déna Rawls en
Liberalisme Politic a la questié de |'estabilitat no respon adequadament les critiques co-
munitaristes sobre la importancia de les autopercepcions individuals. Els individus empi-
rics no trien un gran nombre dels seus atributs. Més aviat trien perqué tenen aquests atri-
buts. Aixo requereix una antropologia parcialment agonistica i de grup que les teories
liberal-democratiques i federals haurien de tenir més en compte que la perspectiva domi-
nant que aquests dos tipus de teories han admes, acriticament, durant els dos ultims se-
gles. Vegeu Requejo 2001c.
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segle actual pot —i, en la meva opinid, hauria d’encoratjar— un refina-
ment moral i institucional en les democracies federals plurinacionals.
Aquest és un dels reptes principals del federalisme liberal-democratic
que espera ser tractat adientment en el segle xxi.

4. Resum

En aquest article he tractat el cas de les democracies federals plu-
rinacionals des d'una perspectiva teodrica i comparada. Després d’as-
senyalar les diverses logiques que s'amaguen darrere les idees habi-
tuals de democracia i federalisme, i de diverses accepcions del pluralisme,
he establert un doble criteri de naturalesa empirica per tal de dife-
renciar les diverses nacions minoritaries de les democracies plurinacio-
nals (seccié 2). Posteriorment, he postulat la naturalesa agonistica de
la discussié normativa sobre I'acomodament politic en contextos plu-
rinacionals, que posa en conflicte les versions monista i pluralista del
demos de la polity (seccié 3.1). També he mostrat el resultat d'un es-
tudi comparat de dinou democracies federals i regionals emprant qua-
tre dimensions analitiques: I’eix uninacional/plurinacional; I'eix uni-
tarisme-federalisme; I'eix centralitzacié/descentralitzacio, i l'eix
simetria/asimetria (seccié 3.2). Aquesta analisi revela deficiéncies en
el reconeixement constitucional del pluralisme nacional en un gran
nombre de federacions/estats regionals plurinacionals; un baix nivell
de federalisme constitucional i un grau d’asimetria en aquest tipus de
democracies. També revela dificultats en I'establiment de férmules cla-
res que facilitin una “confianca federal”, basada en la participaci6 i
la proteccio de les nacions minoritaries en el govern compartit de les
federacions/estats regionals plurinacionals. Es constata I'existéncia d'un
deficit federal en aquest tipus de democracies. Finalment, I'article apos-
ta per més refinament normatiu i institucional en les democracies fe-
derals plurinacionals, que permeti una acomodacié politica efectiva
del seu pluralisme nacional intern. Per tal d’aconseguir-ho es postula
introduir majors formes de pluralisme “éetic” —el qual presenta inevi-
tablement caracteristiques normatives agonistiques—, aixi com I'adop-
ci6 d'una perspectiva més confederal o asimétrica en I'ambit institu-
cional, que resulti més congruent amb el pluralisme nacional d’aquest
tipus d’estats.
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RESUMEN

En este articulo se plantea el tema de las democracias plurinacionales y su
posible acomodacion politica a través de modelos federales. El plantea-
miento analitico es doble. Por un lado, se abordan algunos elementos de la
discusion teodrica de caracter normativo sobre las democracias liberales en
contextos de pluralismo nacional y cultural. Por otro lado, se aborda un ana-
lisis comparado de las federaciones y de algunos estados regionales en rela-
cion a su caracter uninacional o plurinacional, su grado de federalismo, su
grado de descentralizacién, y la regulacién o no de asimetrias legales. El ar-
ticulo concluye sefalando las posibilidades y los limites de los modelos
federales en contextos plurinacionales, abogandose por el modelo caracte-
rizado como “federalismo plurinacional”, basado en tres condiciones nor-
mativas: un reconocimiento constitucional y politico explicitos del pluralis-
mo nacional de la federacion, un alto grado de autogobierno en cinco &mbitos
de aplicacion por parte de las minorias nacionales, y el establecimiento de
mecanismos de participacién y de condiciones, que concretan la regulacién
institucional de las libertades positivas y negativas colectivas que permitan
una acomodacién politica y constitucional legitima y estable en las demo-
cracias plurinacionales.

ABSTRACT

This article examines the topic of multi-national democracies and their possi-
ble political adaptation via federal models. The analysis has two main cen-
tres of focus. First, it discusses some of the elements of the theoretical dialo-
gue on legislation in liberal democracies on such topics as national and cultural
pluralism. Secondly, it carries out a comparative analysis of the federations
and of some regional states in the context of their uni-national and multi-na-
tional character, their degree of federalism, their degree of decentralisation
and the regulation of legal asymmetries or lack thereof. The article con-
cludes by pointing out the possibilities and limits of federal models in multi-
national backdrops, advocating instead the model characterised as “multi-na-
tional federalism” based on three normative conditions: explicit political and
constitutional recognition of national pluralism of the federation, a high de-
gree of self-governance in five areas of application on behalf of national mi-
norities, and the establishment of mechanisms for participation and condi-
tions. All of these call for the institutional regulation of both the positive
and negative collective freedoms that allow legitimate and stable political
and constitutional accommodation in the multi-national democracies.



ANNEX 1. GRAU DE FEDERALISME
CONSTITUCIONAL (escala de 20 punts)
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Poder executiu (maxima puntuacio 2)

Alt 2 punts
Mitja-alt 1,5 punts
Mitja 1 punt
Mitja-baix 0,5 punts
Baix 0 punts

Descentralitzacié economica. Ingressos/despeses (puntuacié entre
dues escales independents de 8 punts cada una):

Despeses entitats federades/regions

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 les entitats federades/regions (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% 0 punts
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