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Salutacié

En aquests darrers tres anys l'aveng de l'autogovern de Catalunya mostra un balan¢ molt positiu. El
Parlament ha aprovat més de 40 lleis per desplegar I'Estatut d'autonomia de Catalunya, s’ha assolit un
bon acord de financament i s’han aconseguit importants traspassos de competéncies, com ara Roda-
lies i la inspeccio de treball. Podem afirmar que el salt endavant en aquest periode, doncs, no ha estat
quantitatiu, sin6 qualitatiu. LEAC és, ara per ara, el millor instrument per a l'avencg de lI'autogovern. No
només aixd, estem generant “sinergies federals” que, per primer cop, traspassen les fronteres de Catalu-
nya i aconsegueixen sumar la resta de comunitats autonomes en aquesta voluntat descentralitzadora
i federalitzant. L'Estatut i I'exigéncia del seu desplegament esta sumant cada cop més consensos al seu
voltant, i aix0 suposa una empenta dificil d’aturar. Aquesta voluntat descentralitzadora i federalitzant
representa la millor alternativa per a una realitat plurinacional, pluricultural i plurilinglie com és Espanya
i per garantir el millor encaix de Catalunya, de la seva identitat nacional i la seva voluntat d’autogovern,
amb la resta de I'Estat.

En conseqiiéncia, doncs, I'impuls al debat teoric i a la practica politica del federalisme és d'un gran inte-
rés, i aquesta és la voluntat que justifica el tema central d'aquest nimero d’Activitat Parlamentaria.

Lexemplar que teniu a les mans us ofereix quatre articles que aprofundeixen en la teoria del federalisme,
escrits per sis experts d'origen nacional i internacional que analitzen aquesta forma politica de govern
des de diferents ambits. El primer dels articles és obra de Josep Pich, de la Universitat Pompeu Fabra, i de
Miquel Caminal, de la Universitat de Barcelona. Sota el titol “Federalisme i catalanisme (1868-2010)", els
autors repassen des d'un punt de vista historic el republicanisme catala des de la Revolucié de Setem-
bre de 1868 fins a l'actualitat, amb les diferents realitats politiques de I'Estat espanyol al llarg d'aquests
més de 140 anys, i amb I'horitz6 d'un Estat federal espanyol. El segon i el quart article han estat elaborats
per politdlegs canadencs, un pais amb una llarga tradicié federal. El primer d’aquests dos articles, “Plu-
rinacionalisme i federalisme”, és obra d’Alain G. Gagnon, catedratic de Ciencia Politica a la Universitat
de Montreal (Canada), i analitza el repte que aporta la plurinacionalitat als estats i la importancia de la
férmula federal per a l'estabilitat dels régims politics, ja que permet apostar pel respecte a les comuni-
tats nacionals. L'altre article I'han escrit experts de la Universitat canadenca de Laval, i porta per titol “La
utilitat i els reptes del federalisme al segle xxi". En el text, els autors centren la seva reflexié en la utilitat
d'aquesta forma d'organitzacio politica en els nous temps, atesos els problemes i les innovacions sorgi-
des en I'Gltima decada, i els principals reptes que s’hauran d'afrontar de cara al futur.

La professora d’Hisenda Publica de la Universitat de Barcelona, Maite Vilalta, ha escrit 'article titulat
“Federalisme fiscal, qué en podem aprendre?’, centrat en l'aspecte economic del federalisme. En aquest
article exposa la importancia de la funcié assignativa de diferents serveis publics al Govern central o als
governs subcentrals, perseguint l'eficiéncia, equitat i estabilitat.

Com sempre, perd, aquesta publicacié conté altres temes no menys importants que fan referéncia a I'ac-
tivitat del Govern en relacié amb el Parlament, a més d'articles sobre algunes de les novetats legislatives
dels darrers mesos. Destaca I'aprovacio de la Llei del Sindic, precisament per adaptar aquesta institucié
a les noves competéncies que permet I'Estatut, i que, a més, el designa com a autoritat catalana de
prevencio de la tortura, en virtut del protocol facultatiu de la Convencié de les Nacions Unides contra la
tortura. També s’ha aprovat recentment la Llei de prevencié i seguretat en matéria d'incendis en establi-
ments, activitats, infraestructures i edificis, que millorara les condicions de seguretat en aquests espais
alhora que simplificara I'actuacié dels agents que hi intervenen per garantir-la. En definitiva, l'activitat
legislativa segueix a bon ritme.

Joan Saurai Laporta
Conseller d’Interior, Relacions Institucionals i Participacio







Presentacio

El model d’Estat a Espanya marca una certa part del debat politic i dibuixa una realitat que afecta tant la
ciutadania com les institucions politiques, socials i mediatiques. Es un tema important i transcendental,
per molt que ara mateix no en veiem les conseqiiéncies immediates, i per aixdo hem volgut dedicar el
tema central d’aquest nimero a fer una analisi del federalisme des de diferents punts de vista i des de
diferents perspectives.

El debat sobre el model d’Estat, les identitats i els drets nacionals no és una fixacid sense transcendéncia,
ni tampoc un entreteniment d'uns pocs, tot al contrari: és una manera d’entendre les realitats politiques
i socials que, a mitja termini, afectaran també la manera d'entendre les relacions entre els estats i, potser
de manera especial, dins la mateixa Unié Europea.

Créiem que era bo poder parlar sense complexos d'una opcié d'organitzacié territorial i politica a la
qual moltes reformes estatutaries ja han obert la porta, la porta a la pluralitat —nacional, cultural i lin-
gliistica- de I'Estat espanyol. Des d’aquesta publicacié només hem volgut fer una petita aportacié a
un debat obert a la societat i esperem que serveixi per reflexionar, aixi, sobre una realitat de la qual ja
no podem defugir. Els autors i I'autora que han treballat en aquest nimero ens presenten unes refle-
xions diverses que, en conjunt, ens ofereixen una idea molt definida del federalisme, dels seus origens
i del seu futur. Els professors Alain Gagnon i Guy Laforest reuneixen una caracteristica doble: sén dos
dels principals experts en federalisme —no només al Canada, sind en I'ambit internacional-i, al mateix
temps, coneixen de primera ma el cas espanyol, ja que tots dos han realitzat diverses estades de recerca
a les universitats catalanes i hi han dut a terme activitats docents. Aquesta conjuncié de factors ens ha
semblat particularment rellevant a I'hora de proposar-los participar en aquest nimero. Pel que fa als
professors Miquel Caminal i Josep Pich, han dedicat una bona part de la seva obra a analitzar les arrels
i el desenvolupament de les idees federals a Catalunya i a la resta d’Espanya i, en aquest sentit, aporten
a aquest nimero una analisi de caracter més historic, que complementa molt bé la resta d’aportacions.
| en aquesta seleccié de temes no podiem deixar de banda el vessant economic, la peca fonamental de
qualsevol organitzacio territorial i politica, i per aixd vam convidar la doctora en Ciéncies Economiques
de la Universitat de Barcelona Maite Vilalta, autora de diversos estudis i publicacions sobre el federalis-
me fiscal i la problematica de les hisendes autonomiques i locals.

Perd, en aquest primer nimero de 2010, també hem volgut dedicar un espai ampli a la Unié Europea,
perque hi conflueixen diferents aspectes que, en aquests moments, ens semblen realment importants. La
presidéncia semestral espanyola de la UE coincideix amb l'entrada en vigor del nou marc institucional amb
I'aplicacié del Tractat de Lisboa. Una nova organitzacié interna que reconeix per primer cop el paper de
les regions amb poder legislatiu, un exemple clar del paper dels parlaments com a defensors del principi
de subsidiarietat. Un principi que ja figura en les constitucions d'alguns estats federals i que atorga molt
més “poder” als parlaments estatals. Es, doncs, un cami que simposa a Europa, un cami cap a unes noves
organitzacions i unes relacions territorials diferents dels estats centrals imperants, i que també atorga més
pes als poders regionals i locals i els incorpora en el principi de subsidiarietat. Amb tot, i ja ho destaca el
president del Parlament catala, Ernest Benach, tot i que avancem, no sera obligatori tenir en compte les
decisions que prenguin els parlaments autonomics. Lentramat institucional europeu és complex, perd
aquest és un gran pas cap a un nou repartiment dels poders i de les capacitats de decisio.

Finalment, no voldria acabar aquesta presentacio sense fer referéncia als dos articles que dediquem
a les dues lleis noves aprovades pel Parlament catala: la Llei del Sindic de Greuges, una de les lleis de
desenvolupament basic de I'Estatut i que atorga a aquesta institucié un caracter més proactiu i amb
més capacitat d'iniciativa, i la Llei de prevencié i seguretat en matéria d'incendis en establiments, acti-
vitats, infraestructures i edificis. Una norma que clarifica el procediment que ha de permetre assolir els
objectius en matéria de prevencié i seguretat en cas d'incendi i que desenvolupa, entre altres materies,
la distribucié de competéncies i les normes que regulen les condicions de seguretat.

Aquestes son les dues lleis que hem cregut representatives de la tasca legislativa que duen a terme el
Govern i el Parlament, i que, en els pocs més de tres anys de legislatura, s’ha intensificat notablement
per oferir a Catalunya un marc legislatiu propi i afrontar els reptes de futur amb unes eines adaptades a
les noves realitats socials, economiques i culturals.

Félix Alonso i Cantorné
Director general de Relacions Institucionals




Federalisme i catalanisme (1868-2010)

Miquel Caminal
Universitat de Barcelona
Josep Pich

Universitat Pompeu Fabra

El concepte federalisme prové de la paraula llatina foedus, és a dir, ‘tractat, alianca o pacte; i el pactisme
és una de les principals tradicions politiques catalanes. La vertebracié territorial, tant en una monar-
quia com en una republica pot ser simple, politicament centralista, i culturalment uniformitzadora,
0 composta, és a dir, descentralitzada i pluricultural. Al segle xix, bona part dels imperis eren Estats
compostos, com el britanic, I'austrohongares o I'alemany, mentre que el federalisme estava vinculat a
algunes tendéncies republicanes que prenien com a referents les republiques federals nord-americana
i suissa. La concepcid federal del mén influi tant una part del radicalisme democratic com algunes
tendéncies del moviment obrer.

El republicanisme catala sorgi i evoluciona en el marc de la lenta dissolucié de la societat de I'antic
régim; un dels factors diferenciadors de les tendéncies republicanes era el seu projecte d'organitzacié
territorial, que anava des de l'unitarisme més jacobi i centralitzador al federalisme més intransigent i
gairebé confederal, passant pels partidaris d'una descentralitzacié administrativa i dels que volien que
també fos politica. La major part de les tendéncies del republicanisme catala, dins del republicanisme
espanyol, impulsaren un projecte politic liberal i gairebé sempre d'esquerres. Les diferents sensibilitats
republicanes compartien una gran admiracié per la revolucié, especialment per la francesa de 1789.

Francesc Pi i Margall, Valenti Almirall
i el Partit Republica Democratic Federal

Antoni Rovira i Virgili afirmava que Francesc Pi i Margall i Valenti Almirall eren els “dos Unics teoritza-
dors federalistes d'algada que hi hagué a la peninsula durant el segle xix”; un dels primers estudiosos
del republicanisme espanyol, C. A. M. Hennessy, sostenia que el Partit Republica Democratic Federal
(PRDF) estava tan “estretament unit a Pi i Margall i al grup que el rodejava” que l'estudi dels dirigents
i del partit es confonen. El nou partit republica federal tenia els origens en la Revolucié de Setembre
de 1868 i fou la principal formacié politica a Catalunya, durant el Sexenni i la primera Republica.

El republicanisme federal estava dividit en diverses sensibilitats internes amb projectes politics i ideo-
logics diferents i, de vegades, contraposats. Les dues tendencies més importants eren els republicans
historics i els federals, que acabarien qualificant-se d'intransigents, i ambdues es disputaven el control
politic i ideologic del partit. Els intransigents barcelonins estaven vertebrats entorn del Club dels Fe-
deralistes, i del diari El Estado Cataldn (1869-1870i 1873). A finals de 1868, publicaren les Bases para la
constitucion federal de la nacion espanola y para la del Estado de Cataluiia; un opuscle redactat per Almi-
rall que, per a Gonzalez Casanova, reiniciava el debat sobre la vertebracié politicament descentralitzada
d’'Espanya. Els politics catalans tingueren una gran rellevancia en la primera experiéncia republicana,
perd no aconseguiren posar fi a la centralitzacié. La Republica no pogué superar la inestabilitat politica,
amb tres guerres civils amb carlistes, cantonalistes i independentistes cubans.

La Restauracio dels Borbons i la crisi de 1898

La restauracié de la monarquia, el desembre de 1874, amb un cop d’Estat, i el retorn al Govern dels
conservadors impossibilita l'organitzacié de qualsevol tipus d'oposicié contra el nou reégim. La progres-
siva supressié de la censura va permetre que Pii Margall formulés la seva doctrina a Las Nacionalidades



Miquel Caminal i Badia

Miquel Caminal i Badia (Barcelona, 1952) és catedratic de Ciencia Politica
de la Universitat de Barcelona. La seva especialitzaci6 ha girat a I'entorn
del catalanisme, els partits nacionals, i les teories politiques del nacio-
nalisme i del federalisme. Ha publicat diversos llibres i articles, entre els
quals cal destacar: El federalismo pluralista. Del federalismo nacional al
federalismo plurinacional. Paidés, Barcelona, 2002. Nacionalisme i partits
nacionals a Catalunya, editorial Empuries, Barcelona, 1998. “Una lectura
republicana i federal de I'autodeterminacio’, Revista d’Estudis Autonomics
i Federals, nim. 5, 2007. Es editor i coautor de Sistema Politic de Catalunya,
Tecnos-Edicions UB-Publicacions UAB, 1998. Liberalisme politic i democra-

cies plurinacionals, Institut d’Estudis Autonomics. Generalitat de Catalu-
nya, 2009. Federalisme i plurinacionadlitat. Teoria i analisi de casos. Institut d’Estudis Autonomics. Generalitat
de Catalunya, 2010. Ha presidit la Comissié Assessora per a la Reforma de I'Autogovern del Departament
de Relacions Institucionals i Participacié de la Generalitat de Catalunya (2004-2006). Es codirector de la
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, de I'Institut d’Estudis Autonomics de la Generalitat de Catalunya,

des del 2005. En l'actualitat, és director del Memorial Democratic de la Generalitat de Catalunya.

(1877), en que desenvolupa la seva concepcié del federalisme basada en un pacte sinal-lagmatic i com-
mutatiu, és a dir, amb obligacions per a les dues parts contractants, i amb la possibilitat que canviessin
I'ordre dels factors sense modificar-ne el resultat. En canvi, els plantejaments d’Almirall eren molt més
empirics i historicistes. El 1878 publica els Escritos Catalanistas, en qué defensava que I'inica manera
d'aconseguir els objectius de la Renaixenca era amb la seva polititzacid i que el ressorgiment politic i
cultural de Catalunya només tenia sentit si era modern i liberal.

El fracas de la | Republica implica que el grup encapcalat per Almirall es comencés a centrar en la realitat
catalana i desenvolupés un discurs federalista asimétric. Durant els primers anys de la Restauracid, Pi
era el principal lider del federalisme espanyol, mentre que Almirall ho era del catala. El 1881, en pa-
raules d’AngeI Duarte, Almirall, “I'hnome que durant el Sexenni havia intentat dotar de textura regional
el federalisme’, trencava amb el republicanisme federal. La ruptura arriba quan Pi torna a Barcelona,
després de 34 anys d'abséncia. L'estada a la ciutat natal posa de manifest I'existéncia de divergéncies
doctrinals i de tactica politica entre el seu projecte politic, fonamentalment racionalista i teoric, i el
federalcatalanista, basat en la realitat catalana i historicista.

La ruptura comporta la constitucié del Centre Catala, la primera associacié politica catalanista, en
la qual Almirall tingué el suport de quadres del republicanisme i de I'obrerisme. Fou una plataforma
que volia aplegar totes les tendéncies catalanistes, amb l'objectiu comu d’aconseguir I'autogovern
de Catalunya. Almirall n'era el principal dirigent i va ser el ponent de redaccié de la Memoria en
defensa dels interessos morals i materials de Catalunya, més coneguda com el Memorial de Greuges.
Aquest escrit, presentat al monarca, defensava que el sistema centralista era el principal culpable de
la decadéncia espanyola i del malestar dels catalans. L'activitat doctrinal d’Almirall el porta a publicar
La Confederacion Suiza y la Unién Americana. Estudio politico comparativo, en que analitzava els dos
regims politics que més interessaven els federals i bona part dels catalanistes; LEspagne telle qu'elle
est, en qué s'avancava més d’'una decada a les critiques al sistema politic espanyol que posteriorment
formula Joaquin Costa, i Lo Catalanisme (1886), en qué Almirall establi el projecte politic i doctrinal
del catalanisme liberal. El resso de Lo Catalanisme motiva el clergue vilafranqui Josep Maria Torras i
Bages a escriure La tradicié catalana, en qué desenvolupa l'ideari del catalanisme fonamentat en la
tradicié i el catolicisme.

El 1887 el Centre Catala entra en crisi per la pugna pel seu control entre el grup d’Almirall, els federal-
catalanistes i altres opcions més conservadores i regionalistes. La situacié del catalanisme era convulsa,
i no s'acabava de polititzar, tot i la constitucié d’'una important plataforma d’associacions catalanistes:
la Unio Catalanista, que concreta els seus objectius en les Bases de Manresa de 1892. La polititzacié
definitiva del catalanisme arriba després de la crisi generada per la derrota en la guerra amb els Estats
Units, el 1898, i la pérdua de la major part de les colonies ultramarines, que dona I'empenta definitiva
a la seva polititzacid, a través de la Lliga Regionalista.
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El president Lluis Companys parla amb els reporters sobre les consultes per la solucié
de la crisi de govern de Catalunya
Foto: autor desconegut/Arxiu fotografic de Barcelona

La crisi de la Restauracio. Lliga Regionalista,
Solidaritat Catalana, descentralitzacié administrativa i dictadura

La Lliga Regionalista tenia dues “animes”: Enric Prat de la Riba, defensor del nacionalisme, i Francesc
Cambo, partidari d'un conservadorisme modernitzador i regionalista. Prat de la Riba a la Nacionalitat
Catalana, el 1906, criticava el federalisme, i formula un projecte imperial hispa, en qué Catalunya
tingués un rol directiu. Enric Ucelay Da Cal defensa la tesi que la Lliga Regionalista impulsa un nacio-
nalisme catala que, en realitat, era una proposta per un nou nacionalisme hispa, i remarca que sense
la tesi imperialista defensada per Prat no s'entén “l'obsessié de lI'esquerra catalanista, els enemics de
la Lliga, per I'antiimperialisme”. A principis del segle XX, el principal grup de l'esquerra catalanista es
vertebrava en el Centre Nacionalista Republica, sorgit d'una escissié de la Lliga.

Arran de l'assalt per part de militars de la guarnicié de Barcelona de la revista Cu-cut! i del diari La
Veu de Catalunya (els agressors no tan sols no van ser processats, siné que el govern liberal promulga
la Llei de jurisdiccions, que posava sota jurisdiccioé militar a tots els que gliestionessin el centralisme
uniformitzador), la major part de les formacions politiques catalanes, excepte els republicans radicals
lerrouxistes i els obreristes, constituiren una plataforma electoral: Solidaritat Catalana. El triomf de les
candidatures solidaries va ser aclaparador. Tanmateix, la coalicié no era viable, perqué aplegava des
de carlistes fins a federals, aixi com també republicans catalanistes, regionalistes i independents com
I'extinent coronel Francesc Macia; tenien en comu que volien la descentralitzacié administrativa i el
respecte per la cultura catalana.

La Setmana Tragica de 1909 implica la fi del Govern conservador de Maura

L'article primer de i del seu projecte de revolucié des de dalt, perqué que es va veure obligat a
I’Estatut de Nuria dimitir per la campanya internacional a favor de les victimes de la repressié,
. u especialment Francesc Ferrer i Guardia. Una altra de les victimes fou Solida-
deia: Catalunya ritat Catalana, ja que el sector dreta era partidari de la condemna sense pal-
és un Estat liatius del que anomenaven fets vandalics i col-labora en la repressié, mentre
autonom dintre que el sector esquerra es nega a seguir aquesta via. El 1914, el Govern aprova
T la Llei de mancomunitats, que possibilita la unié de les diferents diputaci-

de la Republica

n ons provincials. La Llei era estatal, perd només l'aplicaren les diputacions
espanyola catalanes, que instauraren la Mancomunitat presidida per Prat de la Riba; es
tractava Unicament d’'una descentralitzacié administrativa.



La influencia de la Primera Guerra Mundial i la crisi de 1917 (amb juntes de defensa militars, la constitucié
de I'assemblea nacional de parlamentaris impulsada per la Lliga i la vaga general revolucionaria de I'agost)
impulsaren la renovacié del republicanisme, tant del federalista com del radical. El projecte imperialista
de la Lliga passava per recuperar el discurs iberista, tal com es posa de manifest en la campanya “Per
Catalunya i per I'Espanya Gran”. El 1918, Cambé accepta ocupar el Ministeri de Foment, en un Govern que
tornava a estar encapcalat per Maura, mentre la Lliga impulsava una campanya per aconseguir l'autono-
mia catalana, en qué es jugaren una bona part del prestigi i fracassaren. El liberal Niceto Alcald Zamora va
retreure a Cambo que pretengués ser, alhora, “el Bolivar de Catalunya i el Bismarck d’Espanya”. Aquestes
circumstancies potenciaren el catalanisme d'esquerres, que es radicalitza en enfrontar-se amb una Lliga
que, en paraules de Termes i Colomines, era“un partit conservador i d'ordre amb franca complicitat amb
les males maneres de la patronal catalana”

Lincrement de la inestabilitat politica per la pérdua de gairebé tot el protectorat del Marroc, després
de la derrota d’Annual (1921) i per la violéncia terrorista que enfrontava, principalment, a Barcelona,
els pistolers anarquistes amb les forces d'ordre publici els grups de terroristes financats per la patronal;
unes circumstancies que propiciaren que alguns defensessin la necessitat d'un cirurgia d’acer i trobaren
el candidat adient en el capita general de Catalunya, Miguel Primo de Rivera. Aquest encapcala un
cop d’Estat que inicialment tingué el suport de la Lliga, pero la major part dels dirigents regionalistes
se n‘apartaren quan s'adonaren de l'accentuat centralisme uniformitzador que implanta la dictadura.
Quan el 1930 Alfons Xlll prescindi del dictador els opositors s'uniren en el Pacte de Sant Sebastia per
forcar la proclamacié de la Republica, i ho aconseguiren després del triomf electoral republica a les
zones urbanes, en les eleccions municipals del 12 d’abril de 1931.

La Segona Republica

El gran partit republica dels anys trenta va ser Esquerra Republicana de Catalunya (ERC). Aquesta era
una formacio politica de base heterogenia que aplegava elements del republicanisme tradicional, ma-
joritari a comarques, amb independentistes, molt actius a Barcelona, i sectors de les classes mitjanes. El
seu principal dirigent era Francesc Macia, conegut com 'Avi. El 14 d'abril, quan a Madrid es constituia
el Govern provisional, a Barcelona, Macia proclamava la Republica catalana dins de la confederacié
dels pobles ibérics. El Govern provisional no estava disposat a reconeixer la Republica catalana, ni
tan sols era partidari de transformar Espanya en una auténtica federacio, tal com es posa de manifest
amb la designacié de nous governadors civils. El principal dirigent d’'ERC va haver d'acceptar la subs-
titucié de la Republica catalana per I'espanyola a canvi de la creacié de la Generalitat de Catalunya,
fet que explica perqué unicament Catalunya tenia govern autonomic l'abril de 1931. Lobjectiu de la
nova Generalitat era elaborar i sotmetre a referéendum el Projecte de llei d’Estatut que posteriorment
hauria de ser discutit i aprovat a les Corts espanyoles. Els redactors de I'Estatut donaven per fet que
Espanya seria un Estat federal, pero I'article primer de la Constitucioé establia que Espanya era un “Es-
tat integral, compatible amb I'autonomia dels municipis i de les regions”. L'agost de 1932, el cap de
Govern, Manuel Azafa, aconsegui que aprovessin I'Estatut i que la Generalitat n'acceptés la retallada
per la commocié generada pel cop d'estat fracassat del general Sanjurjo. Davant de la impossibilitat
d‘arribar a un consens sobre la forma d'organitzacio territorial espanyola, Ortega y Gasset afirma que
I"iinica solucié possible seria la “conllevancia”.

Quan les dretes arribaren democraticament al Govern intentaren desfer tota la tasca legislativa dels
dos primers anys del regim republica. Lenfrontament entre un govern de dretes, amb pretensions
centralitzadores i uniformitzadores, i el Govern de la Generalitat, dirigit per Lluis Companys, per la
defuncio del president Macia, era constant. Durant la Revolucié d’Octubre de 1934, Companys pro-
clama I'Estat catala, dins de la federacié espanyola. De fet, era el que deia I'article primer de I'Estatut
de Nuria: “Catalunya és un Estat autonom dintre de la Republica espanyola’, aprovat en el referéndum
del 2 d’'agost de 1931 pel 73% del cens. Era una declaracié més moderada que la de Macia, pero into-
lerable per a la dreta espanyola. Van suspendre I'autonomia catalana; Companys i tot el seu govern
van ser detinguts i empresonats, excepte Josep Dencas, que fugi per les clavegueres del Palau de
la Generalitat. El president va ser jutjat i condemnat a trenta anys de presé i inhabilitat per exercir
carrecs publics.

En les eleccions del febrer de 1936, el triomf electoral del Front Popular a Espanya i del Front d’Esquer-
res a Catalunya suposa l'alliberament immediat dels presos pels Fets d’Octubre, quan el nou Govern
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no havia tingut temps de decretar-ne I'amnistia. El Govern de la Generalitat, encapcalat per Companys,
fou restaurat, excepte el conseller de Governaci6, Dencas. En sintesi, els anys de la Segona Republica
van ser convulsos. Catalunya recupera l'autogovern i intenta solucionar el problema de l'organitzacié
territorial espanyola, pero el procés es va veure estroncat per la Guerra Civil i per la victoria franquista,
que imposa una dictadura centralista i uniformitzadora, durant gairebé quaranta anys.

L'Assemblea de Catalunya i el restabliment de la Generalitat

Catalunya va ser derrotada dues vegades pel feixisme. La victoria militar va prosseguir a Catalunya
amb una repressio brutal contra la llibertat i la identitat catalanes. Es tractava d'eliminar la llengua i
la nacié catalanes, d’espanyolitzar el poble catala, de fer-lo part indiferenciada d’Espanya, com una
unitat homogeénia i Unica de “destino en lo universal”. La dictadura franquista tenia doble feina en ter-
ra catalana. Havia d'eliminar tots els republicans i tots els catalanistes. L'obsessié era tal que ja en els
primers cinquanta, en un editorial del New York Times s'escrivia que Franco volia un impossible: que
els catalans deixessin de ser catalans.

En aquestes circumstancies tot catalanista es torna separatista. Qui no és separatista d’'una dictadura
gue mitjancant l'assassinat, el judici sumarissim, la tortura, la presé i la persecucié pretén acabar amb
la identitat d'un poble? Els republicans confiaven que la victoria aliada en la Segona Guerra Mundial
comportaria el final del franquisme, perod no va ser aixi. La dictadura, que va apaivagar la seva imatge
més feixista per presentar-se com la reserva anticomunista del moén occidental, va buscar I'acceptacié
i el suport del Vatica i dels Estats Units. Ho va aconseguir. Les democracies liberals, amb els Estats Units
i el Regne Unit al capdavant, van preferir una dictadura anticomunista a Espanya que una transicié cap
a la democracia, ni que fos mitjangant el restabliment de la monarquia borbonica.

Aixi s'obria una llarga etapa de negacié de l'estat de dret, dels drets fonamentals i de les llibertats
publiques; de creacié d'un sistema politic basat en el dictador, que concentrava tots els poders a les
seves mans. Fins al darrer dia va ser essencialment aixi, perque qui ha guanyat el poder mitjancant
la violéncia i el terror mai no tindra la forca moral i legal de construir un sistema basat en el consens.
Davant d'una dictadura, sostinguda interessadament pels Estats Units i la jerarquia catolica, la lluita
per la democracia esdevenia la condicié necessaria per aconseguir, també, el reconeixement de la
identitat catalana i el restabliment de lI'autogovern.

L'oposicié democratica a Catalunya va anar amb els anys prenent forca, en vincular la lluita per la
democracia a Espanya amb la lluita per I'autogovern a Catalunya. El restabliment de la democracia i
de I'autonomia republicanes eren interdependents, una anava amb l'altra. Des del PSUC fins a la UDC,
des del comunisme fins a la democracia cristiana, es va anar forjant una unitat politica que va culmi-
nar amb la constitucié de I'Assemblea de Catalunya (1971) i els famosos tres punts: llibertat, amnistia
i Estatut d’autonomia, amb un quart menys repetit i recordat, en que s'inscrivien els anteriors en



la perspectiva de l'autodeterminacié
del poble catala. El PSUC, el monestir
de Montserrat i Jordi Pujol van ser tres
referents d’aquest procés unitari i re-
eixit de mobilitzacié ciutadana contra
la dictadura. Lobjectiu compartit per
l'oposicié democratica era el restabli-
ment de la llibertat i de I'autogovern
mitjangant la restitucié de les institu-
cions de la Generalitat republicanai el
retorn del seu president a l'exili, Josep
Tarradellas.

La concloent victoria de les forces
democratiques i catalanistes en les
primeres eleccions lliures després de
1936, 41 anys després, el 15 de juny de
1977, va significar l'obertura immedia-

Les primeres eleccions lliures van significar 'obertura

ta de negociacions per al restabliment . . o ;
. immediata de negociacions per al restabliment de la
de la Generalitat de Catalunya. Josep Generalitat de Catalunya

Tarradellas va tornar, el 23 d'octubre Foto: Mireia Recasens/ACN
de 1977, com a president de Catalunya
amb el famos “Ciutadans de Catalunya,
ja soc aqui”, solemnement proclamat des del balcé del Palau de la Generalitat. Catalunya recuperava
la institucié republicana, encara que més nominalment que realment, ja que tot just i com a resultat
de les eleccions abans esmentades, s'iniciava un procés constituent que culminaria amb l'aprovacio
de la Constitucio espanyola de 1978, a partir del qual s'obriria el procés per al ple restabliment de les
institucions de la Generalitat de Catalunya.

De la unitat autonomista de 1979 a la divisio catalanista de 2006

El catalanisme politic va intervenir en el procés constituent i en l'elaboracié posterior del projecte
d’'Estatut de Sau amb un alt grau d’unitat politica, que es va mantenir fins a 'aprovacié de I'Estatut
d'autonomia de Catalunya de 1979. El restabliment de la Generalitat i la formacié del Govern d’unitat
presidit per Josep Tarradellas fou I'expressié a Catalunya de la cultura del consens com a via de realitza-
ci6 de la Transicié democratica. Loportunitat de restituir plenament les institucions de la Generalitat i
I'exercici de I'autogovern a un nivell similar del que s’havia tingut amb I'Estatut d’autonomia de 1932, va
impulsar un interés comu per part de la gran majoria de forces politiques catalanes que havien obtingut
representacio parlamentaria. El catalanisme se sentia protagonista del procés de canvi democratic a
Espanya, molt especialment pel que feia a la transformacio territorial de I'Estat centralista.

L'Estat autonomic que estableix la Constitucio no es pot entendre sense el catalanisme i, tampoc, sense
el nacionalisme basc. L'article 2 de la Constitucié és un pacte principalment amb el catalanisme, aixi
com la disposicié addicional primera és un pacte amb el nacionalisme basc. Lautonomia de les nacio-
nalitats i les regions reconeguda i garantida per la Constitucio, aixi com els
drets historics dels territoris forals, eren aspiracions basades en les lluites

’ .
nacionals de Catalunya i d'Euskadi, que en el seu reconeixement podien En l'elaboracio

generalitzar-se a les altres comunitats autdnomes que es constituissin. de I'Estatut
El model d litzador fi laC itucié la del 1978 d’autonomia
model descentralitzador fixat per la Constitucié espanyola de .
s'aproxima més a la devolution del Regne Unit o al model regional italia de 2006 hi ha
(ambdos casos influits per les constitucions espanyoles de 1978 i 1931, hagut una forta
respectivament), que a les federacions democratiques. Es cert que la Cons- dosi de confusio,
titucié espanyola pot tenir un desenvolupament federal (que implicaria d'imprudeéncia
necessariament una reforma constitucional), per6 s’ha quedat a mig cami. P . .
Es més, tant el nacionalisme espanyol com els nacionalismes d’oposicié partidista i de
coincideixen en un punt: no sén gens federalistes. divisio catalanista
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El pacte autonomic que va servir per construir un nou model territorial i permetre I'exercici de I'auto-
govern a nacionalitats i regions, no ha tancat la giiestid de les nacionalitats, sin6 que I'ha situat només
en un context juridic i politic nou. L'Estatut de Catalunya de 1979 va ser I'expressi6 del pacte possible
en les molt complexes circumstancies de la Transicid, pero deixava tot un mén amb vista al futur.
Els 23 anys de Jordi Pujol al capdavant de la presidéncia de la Generalitat han estat un temps llarg
d'institucionalitzaci6 de I'autonomia, d'organitzacié de la nova Administracié autonomica, de traspas
i d'exercici de les competencies, d'aprenentatge, a fi de comptes, de l'ofici de govern. El mateix Jordi
Pujol ha dit en més d’una ocasié que als politics catalans de la Transicié, llevat de Tarradellas, els faltava
cultura de govern, experiéncia suficient per saber negociar amb Madrid.

Tarradellas i Pujol representen dues cares del nacionalisme catala que no sén incompatibles. Tarradellas
té una concepcié nacional més centrada en la construccié estatal (state building), en la importancia
de tenir poder i capacitat de decisio politica, en la institucionalitzacio i les competéncies del poder
public. Pujol té una visié de la nacié més civica, més basada en la identitat nacional i la construccié
nacional (nation building), la capacitat de fer nacié mitjancgant les institucions civiques, econdomiques
i socials, en forjar una identitat nacional i un sentit col-lectiu com a poble amb voluntat d'autogovern.
Sén dues concepcions complementaries i igualment necessaries per a la consolidacié i la permanéncia
de Catalunya com a nacio.

Aviat van arribar els tocs d'alerta, els perills de I'autonomia guanyada per a la integritat de la naci6 es-
panyola. El cop d’Estat de 1981 té molt a veure amb els conflictes nacionals i amb la nova organitzacié
autondmica, fins i tot fracassat va tenir algun éxit sobre aquesta questié. La LOAPA, o Llei d’harmonit-
zacié del procés autondomic, declarada en gran part inconstitucional pel Tribunal Constitucional, en va
ser un primer anunci, que no ha fet més que confirmar-se per I'accié dels successius governs del PSOE i
del PP, envaint les competéncies autonomiques, restringint la capacitat de decisio politica i I'autonomia
financera, llevat, en aquest darrer aspecte, dels casos de les comunitats autonomes d’Euskadi i Navarra,
beneficiades pel concert i el conveni economic respectivament. En poques paraules: I'Estat centralista
heretat de la dictadura va passar a ser un Estat fortament descentralitzat administrativament, pero les
parts descentralitzades van adquirir poca capacitat real de decisié politica.

L'estancament de I'autonomia i la nova onada internacional de constitucié de nous estats indepen-
dents, fruit de I'impacte del 89, és a dir, del col-lapse de la Unié Soviética i dels paisos del “socialisme
real’, van remoure l'escenari politic internacional i espanyol amb relacié als drets de les nacions i dels
pobles hispanics a I'autodeterminacié. Novament Catalunya i Euskadi en processos ben diferents I'un
de l'altre, reprenen el protagonisme. El catalanisme i el nacionalisme basc Unicament s'assemblen en
un punt: tenen el mateix adversari. A partir d'aqui gairebé tot és diferent, comencant pels interessos
i per les estratégies politiques, que sovint sén contraposades.

A Catalunya, la reforma de I'Estatut d'autonomia de 1979 va obrir la divisié dins del catalanisme. En el
consens de 1978-1979 potser va haver-hi massa prudéncia, potser es van deixar perdre oportunitats de
dotar la Generalitat de més pes politic i capacitat financera, pero en l'elaboracié de I'Estatut d’autono-
mia de 2006 hi ha hagut una forta dosi de confusi6, d'imprudéncia partidista i de divisié catalanista.

La reforma de I'Estatut de 1979 va quedar marcada ja d'origen per ser plantejada, també, com a carta
de presentacio tant d’Artur Mas, candidat de CiU a la successié de Jordi Pujol, com de I'alternativa de
Pasqual Maragall, candidat de PSC-Ciutadans pel Canvi. La previsioé que el PP es mantingués en el Go-
vern després de les legislatives de 2004 feia de la proposta de reforma una bona proclama electoral de
realitzacié improbable. Pero el fet va ser que el 14 de marg del 2004 el PSOE va guanyar les eleccions i
José Luis Rodriguez Zapatero va ser el nou president del Govern. De sobte, Catalunya es trobava amb un
panorama politic molt favorable a priori. Al capdavant de la Generalitat hi havia un federalista catalanista,
Pasqual Maragall, encapcalant el Govern de les esquerres catalanistes, la composicié del Congrés de
Diputats afavoria molt els interessos de les forces catalanistes, atesa la seva rellevant preséncia i el fet de
no tenir el PSOE majoria suficient, i el mateix president del Govern espanyol s’havia compromes, quan
era lider de l'oposicio, a acceptar la proposta de reforma que aprovés el Parlament de Catalunya.

Dificilment es repetira una oportunitat com aquesta, que no s’ha sabut aprofitar com corresponia. La
necessaria unitat catalanista per afrontar la reforma es va trencar de seguida per una actuacid partidista
imprudent, particularment reflectida en la competéncia entre CiU i ERC. No va haver-hi cultura d’unitat
catalanista des del principi fins al final, amb moments particularment destacables com les esmenes
recuperades del PSC, després d’haver votat a favor del projecte d’Estatut al Parlament de Catalunya, el



30 de setembre de 2005; la famosa fotografia Zapatero-Mas en la reconduccié pactada de la reforma,
o el desconcert d'ERC en la fase final de I'aprovacioé de I'Estatut i la seva defensa final del no en el refe-
rendum del 18 de juny de 2006.

De tota manera, la divisié dins del catalanisme no solament responia a tacticismes electoralistes de partit
i alafalta de lideratge, siné que va ser causada també per la dificultat de donar resposta a un reaparegut
nacionalisme espanyol amb la seva cara més intransigent. El PP i la major part dels mitjans de comu-
nicacié espanyols van respondre agressivament i intransigentment a la proposta de reforma aprovada
pel Parlament de Catalunya. Aixo va atrapar Rodriguez Zapatero, molt condicionat pels veterans barons
espanyolistes del PSOE, pel felipisme i el guerrisme, que mai no han entés el catalanisme ni creuen
realment en un projecte federalista per a Espanya. Pasqual Maragall va ser victima politica d'aquesta
incomprensié. Una proposta federalista plantejada des de Catalunya i basada en el reconeixement
del fet de la plurinacionalitat d’Espanya que no va ser acceptada per les forces politiques majoritaries
de I'Estat espanyol, ni pels mitjans de comunicacio, ni per una part majoritaria de la intel-lectualitat i
la cultura castellanes. A Madrid preferien el nacionalisme de Tarradellas o de Pujol que el federalisme
de Maragall. Es logic: els primers en tenen prou amb la Catalunya que puguin presidir, mentre que el
segon insisteix en la voluntat de canviar 'Espanya nacionalista per les Espanyes unides en la federacié
plurinacional dins de la Unié Europea. Els primers s'adaptaven, el segon va volar i es va estavellar.

Autonomia, federalisme i independéncia

El federalisme no té futur entre
nacionalismes que “se conllevan”.
L'Estat autonomic, que ja ha supe-
rat els trenta anys d'existéncia, té
una cara federal, la que reconeix
i garanteix I'autonomia de les
nacionalitats i les regions. Pero
no ha anat més enlla en l'enforti-
ment d'aquesta autonomia, ni ha
desenvolupat les institucions ne-
cessaries que defineixen el govern
compartit d'un Estat federal, siné
més aviat al contrari. Lautonomia
s’ha estancat com un model de
descentralitzaciéo administrativa,
amb la voluntat afegida del PP i
de part del PSOE de bloquejar-la,
fixant aixi la frontera final del pro-
cés de construccié autonomica Imatge del dia 18 de juny de 2006, un cop finalitzat el referendum de
iniciat amb la Constituci6 de 1978. I'Estatut

L'horitzé federal queda aixi obs- Foto: Jordi Bedmar

taculitzat o ajornat en espera de
temps més favorables. Aquesta negativa al desenvolupament federal de la Constitucid i al reconeixement
de la plurinacionalitat déna raons al nacionalisme basc i al catalanisme per radicalitzar-se. En els darrers
anys l'independentisme ha pres més volada a Catalunya, i no solament com a opcié de partit, sin6 que ha
penetrat transversalment en les diferents forces politiques del catalanisme i, també, en la societat civil. Es
un independentisme civic, de defensa d'una identitat nacional i del dret a decidir del poble catala.

En aquest marc politic centrifugat, en qué el nacionalisme espanyol déna l'esquena a les aspiracions
de Catalunya i Euskadi a tenir més autogovern, la inestabilitat politica perdurara, la qual cosa no vol
dir que es desbordi o canvii els limits constitucionals vigents de I'autonomia politica. Es pot seguir
durant anys en la normalitat de la inestabilitat autonomica. Tanmateix, I'horitzé federal i plurinacional
continuara essent present com un objectiu dels que no desesperen i continuen creient en la possi-
bilitat d'una Espanya federal. Aix0, en el benentés que quan dos no s’entenen la independéncia és
una opcié democraticament legitima. Es una qiiestié d’autodeterminacié i del dret a exercir-la que
ha de tenir tota nacio.
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Plurinacionalisme i federalisme

Alain-G. Gagnon
Catedratic de Ciéncia Politica, Universitat del Quebec a Mont-real

Els Estats que evolucionen en l'esfera democratica han de trobar avui dia respostes convincents amb
l'objectiu de respondre a un dels reptes més grans de I'tpoca actual, el del reconeixement institu-
cional de les comunitats politiques nacionals. La imposicié de la identitat nacional va clarament en
contra de la major part de les prediccions fetes pels politolegs d'inspiracié cosmopolitista i es manté
com un tema ineludible al qual s’ha de prendre la mesura i en torn al qual cal trobar acomodaments
“raonables” i “justos”. Aix0 és encara més urgent perque el repte que aporta la plurinacionalitat als
Estats establerts es fa més complex en l'actualitat amb la vinguda d'onades d'immigrants als Estats
democratics més prospers que sén objecte d’una gran concupiscencia. Laportacié dels immigrants al
teixit social d’Estats ja tocats per la diversitat nacional, com és el cas de Bélgica, el Canada, Espanya o
el Regne Unit, sovint capfica i, de vegades, desestabilitza l'equilibri de les relacions que es mantenen
entre les nacions majoritaries i les nacions minoritaries’. | és en aquest context que els Estats plurinaci-
onals, en un primer moment, han de revitalitzar les relacions que prevalen entre les nacions fundado-
res, o en el cas d’Espanya les nacions historiques, i la nacié majoritaria i, en un segon moment, pensar

en la cohabitacio entre els grups procedents de laimmigracié i les

nacions que constitueixen I'Estat nacié per mantenir i nodrir el lli-

El federalisme
constitueix una
forma avancada dela
democracia, ja

que permet de
fragmentar lI'autoritat
i, per aquest fet, la
sobirania estatica,
perque sigui més
compatible amb les
exigeéncies dels grups
nacionals que formen
els Estats nacio

gam de confianca entre cada una de les parts socials i politiques.
Aqui es tracta d’'una relacié amb la historia que no podem obviar
i d'una relacié amb el futur que cal marcar en una certa mesura al
voltant d'elements portadors. Pensem en l'enriquiment dels va-
lors i de les practiques democratiques, en I'afirmacié de la igualtat
entre homes i dones, la diferenciacié entre el que és privati el que
és publici en la igualtat de condicions.

No hi ha una panacea que respongui al desafiament de la diversi-
tat nacional, en particular en aquesta época de grans migracions
en qué diversos fonaments morals dels Estats constituits es posen
a prova amb freqliéncia?. De ben segur que hi ha una eina de la
“ciutadanitzacié” que contribueix a convertir les persones en ciu-
tadans de ple dret, perd ja ens hem centrat en aquest sentit en
altres estudis®. Tot essent sensibles a la importancia de construir
la ciutadania compartida dels immigrants que s'estableixen en
nous territoris, posarem émfasi en aquest text en la importancia

d'instaurar férmules de natura auténticament federal per facilitar
la convivéncia en el si dels Estats plurinacionals. La formula federal constitueix, segons nosaltres, un
sistema que ha funcionat en el capitol de la bona gestié dels conflictes comunitaris per diverses raons
que es poden resumir de la manera seglient: valoracié del reconeixement dels grups nacionals, recer-
ca de l'equilibri entre unitat i diversitat, defensa que permet protegir la integritat de les comunitats
nacionals en un conjunt territorial ampli i un enriquiment de la representacio a diverses escales®.

1.Té un gran interes la lectura de I'obra publicada sota la direccié de Ricard Zapata-Barrero (dir.), Immigracié i autogovern, Barce-
lona, Proa, 2007.

2.Stephen Castles i Mark J. Miller (dir.), The Age of Migration: International Population Movement in the Modern World, 4a ed., Nova
York, Guilford Press, 2008.

3. Alain-G. Gagnon, «La réforme des institutions au Canada: de la délibération au repli bureaucratique» a Serge Jaumain (dir.), La
réforme de I'Etat... et aprés? Limpact des débats institutionnels en Belgique et au Canada, Brussel-les, Editions de I'Université Libre
de Bruxelles, 1997, p. 105-122.

4. Podem fer referencia aqui a Alain-G. Gagnon, Quebec y el federalismo canadiense, Madrid, Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, col-l. «Politeya», 1998 i, més recentment, a la meva obra Més enlla de la nacié unificadora: al-legat en favor del federalisme
multinacional, Barcelona, Institut d'Estudis Autonomics, 2008 (I Premi Josep Maria Vilaseca i Marcet).



Alain-G. Gagnon

Es catedratic al Departament de Ciéncia Politica de la Universitat del Que-
bec, a Mont-real, des de 2003. Durant el 2010 té la catedra d’excel-léncia al
si de la Facultat de Dret Internacional, Dret Eclesiastica i Filosofia de Dret de
la Universitat Carlos lll de Madrid. Els seus treballs principals en catala sén:
Gagnon, Alain G. [coord.]. Quebec: Estat i societat. Barcelona: Portic, 2005.
Gagnon, Alain G. [coord.]. El federalisme canadenc contemporani. Barcelo-
na: Generalitat de Catalunya, Institut d’Estudis Autonomics, 2007. Gagnon,
Alain G.; lacovino, Raffaele. Federalisme, ciutadania i el Quebec. Barcelo-
na: Centre d’Estudis de Temes Contemporanis, Portic, 2007. Gagnon, Alain
G. Més enlla de la nacié unificadora: al-legat en favor del federalisme multina-
cional. (Premi Josep Maria Vilaseca 2007) IVAP - IEA, 2009.

Actuarem en dos temps; primer, passarem d’una distincid entre el federalisme territorial i el federalis-
me plurinacional per, tot sequit, identificar els principals reptes que les nacions minoritaries cal que
constatin en un moment en qué la pressié s'intensifica per reduir la diversitat a la minima expressio:
la diversitat individual.

Federalisme territorial contra federalisme plurinacional

William H. Stewart va consagrar un important article cientific a la identificacié de metafores i de mo-
dels que permetessin dissenyar les formes revestides per la nocié de federalisme amb la intencié de
bastir una gran teoria. lempresa, malgrat que Util, era bastant ardua. LUautor 'aborda de forma inclu-
siva i inventaria tot el que pot incorporar I'epitet “federal”. D'aquesta manera, censa ni més ni menys
que 326 metafores i models®. Aquesta desembocadura sobre un ocea de definicions que se solapen,
malgrat ser Util per a un principi de taxonomia, diu molt poc sobre les grans escoles de pensament
d'aquest camp. El proposit aqui se circumscriura més, ja que la nostra mirada no recaura sobre les 326
metafores i models identificats per Stewart, sin6 sobre una simple diada. El que Stewart guanya en
extensié som conscients que ho perd en intencié. Aixi doncs procedirem de forma inversa i, d'aquesta
manera, retindrem les nocions de federalisme territorial i de federalisme plurinacional per descriure
les dues principals escoles en competencia en el camp dels estudis sobre el federalisme. El fildsof
canadenc Will Kymlicka destaca de manera clara el limit entre aquestes dues formes quan precisa
que “el federalisme es consideraria no només com un mitja que permet a una Unica comunitat naci-
onal compartir i distribuir els seus poders [el federalisme territorial], siné també com un instrument
que serveix per tenir en compte la voluntat d'autonomia de les minories nacionals [el federalisme
multinacional]”®.

El federalisme territorial

El federalisme territorial posa I'accent en la distribucié dels poders en el conjunt d'un Estat federal
determinat i destaca les responsabilitats rellevants tant del govern central com dels organs provin-
cials (els lands, cantons, etc.), aixi com d’ambdues instancies. Aquells que s'inspiren en aquest model
insisteixen bastant en la capacitat dels uns i dels altres de governar de forma eficag i es preocupen poc
del fet que aixd pot crear tensions en un context de diversitat nacional, com sol passar. Aquesta forma
de presentar les coses pot atiar tensions importants entre els ordres de govern, cosa que contribuira
a alinear els membres de les comunitats nacionals en l'origen del pacte federal de les institucions
posades en marxa.

5. William H. Stewart, «<Metaphors, Models, and the Development of Federal Theory», Publius: The Journal of Federalism, vol. 12,
num. 2 (1982), p. 5-24.
6. Will Kymlicka, La voie canadienne. Repenser le multiculturalisme, Montreal, Boréal, 2003, p. 222.
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Activitat parlamentaria

El repte que aporta la plurinacionalitat als Estats establerts es fa més complex en I'actualitat amb la vinguda
d'onades dimmigrants als Estats democratics més prospers
Foto: Gregory Goodwin

El federalisme territorial sol tenir una gran consideracié en els paisos que comparteixen una cultura
politica, valors comuns, una memoria historica, grans gestes militars i herois comuns. En general, es
diu que és el cas de les federacions alemanya, nord-americana, australiana, brasilera o mexicana. En
cadascun d’aquests casos, el govern central ha aconseguit imposar la seva forga i legitimitat per sobre
d‘altres governs. De vegades, va ser dificil i va costar moltes vides, com és el cas dels Estats Units, que
van crear la seva federacié esclafant un moviment secessionista. Es obvi que aquesta forma aixecaria
avui dia diverses denuncies, en especial per raons humanitaries.

En els Estats federals, el govern central ha pretés sovint destacar una visié territorial per no subminis-
trar instruments de mobilitzacié als grups nacionals que poguessin ser dominants en determinades
regions. Aixo es fa mitjancant diverses estrategies que van des de la instauracié de politiques dites
d’interes nacional (pres en el sentit de la nacié majoritaria) fins a la instauracié de cartes de drets i lli-
bertats que donen a tots els ciutadans confosos uns drets idéntics. Com és natural, aquestes mateixes
cartes son sovint el reflex dels valors del grup majoritari, aixi les nacions minoritaries en el si d'un Estat
determinat es veuen penalitzades.

En resum, el federalisme territorial no pretén esborrar les diferencies nacionals siné ignorar-les i inten-
tar convertir el grup nacional principal en la referéncia per excel-lencia. Aixo duu a practiques inquie-
tants, tal com destaca Will Kymlicka en parlar del cas dels Estats Units. En la construccié de la federacio
americana, la nacié majoritaria va acceptar “conferir l'estatut d’Estat només als territoris on els grups
nacionals no constituien més que una infima minoria. En alguns casos, com el de la Florida, s’hi va
arribar per un tracat de les fronteres que reduia la importancia de les tribus amerindies o dels grups
hispanics. En altres casos, com el de Hawaii o al sud-oest, es va retardar I'accés a l'estatut d’Estat fins
que els colons anglofons no van desbordar en nombre els antics ocupants™.

7. Will Kymlicka, «Le fédéralisme multinational au Canada: un partenariat a repenser» a Guy Laforest i Roger Gibbins (dir.), Sortir de
l'impasse: les voies de la réconciliation, Montreal, Institut de Recherche en Politiques Publiques, 1998, p. 23.



El federalisme plurinacional

Ja d’antic, va haver-hi protagonistes del federalisme que podien defensar la diversitat nacional i les
diverses formes de fer i de veure. Les obres de Daniel Elazar tenen en aquest capitol una gran impor-
tancia®. Elazar és sens dubte qui ha analitzat millor la instauracié del federalisme a llarg termini.

En l'estela de diverses obres de Daniel Elazar sobre els origens de l'ideal federal, ens hem adonat que
el federalisme constitueix una eina efica¢ que facilita la gesti6 de les tensions comunitaries perqué
incita els actors a posar en peu un sistema de govern més refinat que respongui les expectatives de les
comunitats nacionals en el capitol d'una partici6 justa dels poders i una representacié igualitaria.

L'exit del federalisme plurinacional depéen en bona part de la capacitat del grup majoritari d'obrir-se a
les negociacions i a les exigéncies de les nacions minoritaries®. La implantacié d'aquesta nova forma
de federalisme contribuiria, segons nosaltres, a fer que les nacions minoritaries avancessin de forma
estructural molt més.

Aixi mateix, més que negar la diversitat nacional, com es déna en el context del federalisme territorial,
el federalisme plurinacional tendeix a respectar i a valorar 'autonomia comunitaria.

La noci6 de federalisme plurinacional no suggereix que hi hagi tibantors constants entre les comunitats
nacionals, tot i que es poden produir, com és producte de la deliberacié democratica. El federalisme
plurinacional convida els actors a fer diverses coses com ara:

« tractar d'obtenir compromisos acceptables per portar més lluny la complicitat entre els actors;

+ negociar consens per trobar el terreny d’entesa possible més gran;

« compartir la sobirania entre els Estats membres i I'Estat central;

« actuar amb respecte mutu de les comunitats nacionals tenint en compte la continuitat historica
de les comunitats nacionals que hi siguin presents;

- establir, per fer servir I'expressié de Daniel Innerarity, una ética de I'hospitalitat'® gracies a la qual
“les identitats es constitueixen en una relacié de reciprocitat”.

Aquests diferents compromisos recorden que la tasca de posar al capdavant i perpetuar el federalisme
plurinacional comporta un alt nivell de dificultat i exigeix per part de la nacié majoritaria una forta capa-
citat d'abnegacié encara que seria més facil, normalment, fer s de l'obligacio, sigui quina sigui per negar-
se a veure I'Estat com l'expressio de diverses sobiranies; sigui quina sigui per apel-lar la llei del nombre per
obligar l'altre, o sigui quina sigui per tergiversar i aixi desanimar l'altre en la seva cerca de reconeixement.
En la propera part, ens centrarem en els principals reptes que les nacions amb institucions federals com-
partides han de fer front perque es pugui instaurar un clima de confianca i de respecte mutu.

Les nacions minoritaries i les nacions majoritaries en tensié

Lenfonsament del bloc comunista a la fi de la década de 1980 i el posterior desmembrament de molts
dels Estats que formaven la Unié Sovietica, Txecoslovaquia i lugoslavia es va produir en un moment en
qué I'Europa Occidental perseguia un projecte de construccié i ampliacié. La divisié de I'imperi soviétic i
la creacié de nous Estats a I'Est era un senyal que el mapa geopolitic no havia acabat d'evolucionar i que
les fronteres convingudes anteriorment es podien redissenyar. Un cop es van consumar els divorcis en-
tre els antics formadors del bloc de I'Est, I'Oest es va veure reforcat potser en el pla militar pero inquiet en
I'interior a causa de les seves propies minories nacionals, que exigien que es fes més cas als capitols de
l'exercici democratic i de la presa en consideracié de les identitats nacionals i altres formes identitaries.

8. Daniel Elazar, Exploring Federalism, Alabama, University of Alabama Press, 1987.

9. Per a una exploracié centrada en les realitats nacionals del Canada, Espanya, els Estats Units, Franca i el Regne Unit, consulteu
Alain-G. Gagnon, André Lecours i Geneviéve Nootens (dir.), Les nationalismes majoritaires contemporains: identité, mémoire, pou-
voir, Montreal, Québec Amérique, col-l. <Débats», 2007.

10. Daniel Innerarity, L'Ethique de I'hospitalité, Quebec, Les Presses de I'Université Laval, 2009, p. 35.
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Aquest era el cas, entre daltres, d'Escocia, Catalunya i, a I'’Ameérica del Nord, del Quebec precisament.
Totes aquestes entitats nacionals, hem de recordar, evolucionen en el si d’Estats federals o, com a minim,
en vies de federalitzacio.

Alguns han deixat entreveure que el desmembrament de I'URSS, Txecoslovaquia i lugoslavia es va deu-
re al fet que érem en preséncia d’Estats federals. Ara bé, aquests tres Estats només tenien de federal el
nom, ja que, com ens recorda el politdleg John McGarry', aquests tres Estats plurinacionals eren regims
autoritaris, centralitzats i amb poc respecte per les minories nacionals que vivien en aquests territoris.

Ens pot sorprendre que, un cop aquests tres régims van patir una pérdua d’autoritat i una erosié de la
legitimitat, les minories nacionals van triar separar-se dels Estats i negar massa sovint la seva existéncia
0 preocupar-se massa poc pel seu futur?

Perd qué passa amb les nacions minoritaries que avancen en el si d’Estats -ja siguin unitaris, federals o
hibrids- que evolucionen en l'esfera de les democracies liberals avancades? El nombre d’Estats nacié ja
formats és molt inferior al nombre de nacions existents i reconegudes. Aixi doncs, I'important és iden-
tificar les vies de reconciliacié que permetin acomodar aquestes ultimes de tal manera que no es vegin
forcades a prendre formes que trobarien alienes. A aquest respecte, Michael Keating fa una constatacio
aclaridora en tenir en compte la inadequacié entre el nombre d’Estats i el nombre de nacions, aixi des-
taca que

“la recerca de principis generals que definirien la nacid i les
condicions sota les quals les nacions es podrien veure facultades per
a l'autogovern s’ha demostrat inconcloent. En el seu lloc, és un tema
de reconciliacio de les exigéncies per a la nacid i els drets que les
acompanyen’.

Les expectatives de les nacions minoritaries es cobriran de forma satisfactoria en la mesura en qué aques-
tes Ultimes no veuran les seves preferéncies simplement subordinades a les de la nacié majoritaria. En
aquest sentit, I'4s de la férmula federal pot contribuir a apropar les comunitats i a enriquir el vincle de
confianca intercomunitaria o intracomunitaria. Aixd no obstant, aquest procés podria tenir lloc amb tres
condicions. En primer lloc, que els representats de la nacié majoritaria i les nacions minoritaries posin en
marxa una auténtica deliberacio; en segon lloc, que la nacié majoritaria eviti de fer Us dels seus poders
coercitius (amenaces velades i intimidatories de tot tipus, tribunals de justicia, exércit, etc.) amb fins dis-
suasoris i de tancament de l'altre, i, en tercer lloc, que les nacions minoritaries no amenacin de trencar les
negociacions en tot moment, sin6é que acceptin mantenir un lligam agonic amb el seu homoleg.

En la mesura que aquestes condicions es respectin, i aixod no hauria de suposar greus problemes en el con-
text d'una democracia liberal avancada, el federalisme plurinacional ofereix, segons nosaltres, les condici-

11.John McGarry, «Le fédéralisme peut-il contribuer a concilier la diversité ethnique et nationale», Fédérations, vol. 4, num. 1 (marg
2004), p. 3.



El Canada, la Gran Bretanya o Espanya no poden ignorar avui dia el repte de la diversitat nacional
Foto: Gregory Goodwin

ons Optimes en vista d'una gestio responsable i equitativa dels Estats nacié tal com es presenten avui dia.

Ara cal posar-se en guardia. Importa als actors presents de no convertir-se en defensors d'una visio
medieval del poder. En efecte, una visié que es limitaria a presentar el poder com a expressié d’'un bloc
monolitic no respondria a les exigéncies de la democracia contemporania. Ara tenim més que mai l'obli-
gacio6 d’engegar un “esfor¢ d’educacié en el pluralisme™?.

En aquest sentit, el federalisme constitueix una forma avancada de la democracia, ja que permet de
fragmentar l'autoritat i, per aquest fet, la sobirania estatica, perqué sigui més compatible amb les exi-
géncies dels grups nacionals que formen els Estats nacié. Aixd ens remet a l'aportacié, massa sovint
negligida, de Lord Acton en els debats sobre les teories de la unitat i la llibertat. Presentem a continuacio
un extracte revelador de la postura d'aquest tltim que aclarira la discussié en gran manera:

“la preséncia de nacions diferents en una mateixa sobirania [...] permet de tenir una garantia contra
I'esclavitud que es desenvolupa amb l'estendard d'una autoritat Unica, en equilibrar els interessos, mul-
tiplicar les associacions i donar al tema la discreci6 i el suport d’'una opinié conjunta [..]. La llibertat
comporta la diversitat i la diversitat protegeix la llibertat pel fet d'aportar les formes d'organitzar-la”'3.
El federalisme plurinacional ofereix vies que les minories nacionals han d'explorar. D'una banda, afavo-
reix el reconeixement de les nacions minoritaries i els permet autogovernar-se a escala de la seva propia
nacid i, d'altra banda, constitueix un escut contra tots els intents d'intrusié en els camps de la competén-
cia rellevant de les entitats que els constitueixen, mentre es valora una ciutadania de proximitat.

El Canada, la Gran Bretanya o Espanya no poden ignorar avui dia el repte de la diversitat nacional. En
cada un dels casos, la nacié majoritaria esta convidada a fer avancar els intercanvis intercomunitaris tot
respectant les tradicions dels uns i dels altres en vista de I'establiment de regims politics més distesos.
En aquest sentit, el Tribunal Suprem del Canada va poder contribuir a un cert acostament entre la nacié
quebequesaila nacié canadenca I'agost de 1998 quan va presentar la remissié sobre el dret del Quebec
a la secessio. En aquests dies previs a la presentacié de la decisié del Tribunal Constitucional espanyol
sobre la renovacio de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, sera interessant veure com els jutges conclou-
ran el debat.

Ara bé, els tribunals de darrera instancia tenen com a primera obligacié no prendre part pel govern
central o pels Estats membres, siné6 més aviat actuar com “una jurisdiccié suprema cridada a conclou-

12. Podem remetre al text de Jean-Marc Larouche, George Leroux, Jean-Pierre Proulx i Louis Rousseau, «Critique nationaliste:
erreur de lecture», Le Devoir, Montreal, (16 de desembre de 2009), p. A-5.

13. John Emerich Acton, «Nationality» a Gertrude Himmelfarb (dir.), Essays on Freedom and Power, Glencoe, Free Press, 1949, p.
185. Traduccié lliure.
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re els conflictes de competéncia
susceptibles d'iniciar-se entre [els
Estats membres] i el poder central
o entre ells mateixos”'*. En altres
paraules, el tribunal de darrera
instancia disposa de diverses prer-
rogatives perd en cap moment ha
de ser partidista o acabaria per
posar en dubte la seva legitimitat.

Les democracies liberals avan-
cades, per les seves formes més
fines de concebre la sobirania
i dimaginar-ne la implantacié,
constitueixen llocs rics dinnova-
ci6é politica. Tot i aixd, els reptes
als quals s'enfronten les nacions
minoritaries’ sén multiples: la
continuitat historica, la recerca de
reconeixement, I'afirmacié identi-
taria, les exigéncies de dignitat i
de llibertat, I'afirmacié cultural, la
capacitat d'acolliment dels immi- Els reptes als quals senfronten les nacions minoritaries sén multiples:
grants, la prosperitat economica, la continuitat historica, la recerca de reconeixement i I'afirmacié cultu-

la insercié en les xarxes interna- ral, entre altres

cionals, etc. Per trobar respostes Foto: Gregory Goodwin

que permetin acostaments entre

les nacions majoritaries i les nacions minoritaries, cal concebre la posada en marxa de determinats re-
equilibraments en el capitol dels poders compartits, tenir en compte les preferéncies politiques de les
comunitats nacionals que formen la comunitat politica que correspon a I'Estat nacid i que permetin
donar vida a la condicid federal essencial en I'adveniment de les societats pluralistes.

Conclusio

La férmula federal posseeix qualitats intrinseques evidents i del tot essencials per a l'estabilitat dels
régims politics, ja que permet d’apostar pel respecte i la renovacié de les comunitats nacionals. Es en
aquest sentit que la capacitat de reconeixement de les nacions majoritaries quant a les nacions mi-
noritaries ha de contribuir a enriquir el vincle de confianca intercomunitaria sense el qual és dificil de
projectar relacions estables i respectuoses entre els socis en l'origen del pacte que institucionalitza les
relacions fundades en bases lliurement consentides.

Els Estats plurinacionals que evolucionen en el si de les democracies liberals avangades han de res-
pondre de forma justa a les exigéncies de reconeixement que emanen de les nacions minoritaries.
Massa sovint, la nacié majoritaria tendeix a reproduir les relacions de forca i té massa poc en compte
les reivindicacions legitimes de les nacions minoritaries. En aquesta época, el que importa és donar
veu als debats intercomunitaris, fer que l'altre es comprometi seguint els seus propis termes i fer as-
solir, reprenent I'expressié de Daniel Innerarity, una ética de I'hospitalitat que permeti a tots sentir-se
plenament lliures en l'espai plurinacional que comparteixen.

14. Rusen Ergec, «Les aspects juridiques du fédéralisme» a André Alen, et al. (dir.), Le fédéralisme, approches politique, économique
etjuridique, Brussel-les, De Boeck-Wesmael, 1994, p. 42. Agraim a Francois Laplante-Lévesque, ajudant de la catedra de recerca del
Canada en estudis quebequesos i canadencs, per haver cridat la nostra atencié vers aquesta important obra.

15. Per a un estudi d'una gran riquesa sobre les nacions minoritaries, cal remetre a l'obra de Montserrat Guibernau, The Identity of
Nations, Londres, Polity, 2007.



Federalisme fiscal: qué en podem aprendre?

Maite Vilalta
Professora titular d'Hisenda Publica de la Universitat de Barcelona

1. Federalisme fiscal: De qué parlem?

Parlar de federalisme fiscal vol dir parlar de repartiment de competéncies i ingressos entre els diferents
nivells de governs que formen un estat. Aquest repartiment no es pot fer de qualsevol manera, ja que
per garantir un bon funcionament cal que es compleixin una série de principis i de pautes.

Es tracta d’'un repartiment de responsabilitats i de capacitat de decisié sobre competencies i ingressos.
Per tant, I'encert o no a I'hora de fer-lo, i com fer-lo, pot tenir clares conseqiiéncies per a la vida diaria dels
ciutadans. Es decideix, per exemple, qui sera competent (qui tindra la responsabilitat) sobre la sanitat,
I'educacié, la seguretat, I'habitatge, les carreteres, etc. Es evident, doncs, que som davant d’un tema
complex, perd no per aixo irresoluble, i que esta estretament lligat a la configuracié d’'una determinada
estructura d'estat. Atesa la seva importancia, cal no desaprofitar ni les reflexions ni les aportacions dels
qui ja hi han pensat (la literatura hisendistica), ni les experiéncies dels altres. Aquest escrit té, precisament,
com a objectiu fer una breu aproximacié dels conceptes basics del federalisme fiscal per comprovar fins
a quin punt es compleixen o no a casa nostra.

Hi ha raons de caracter economic que justifiquen, i fins i tot aconsellen, que determinades activitats del
sector public les facin governs subcentrals. Es a dir, la literatura econdmica ofereix arguments a favor
de la descentralitzacié. Les funcions del sector public d'una economia de mercat poden ser esquema-
titzades en: la funcio assignativa, la funcié redistributiva i I'estabilitzadora. En definitiva, es demana al
sector public que intervingui per:

« Corregir el mercat quan aquest tot sol té problemes per determinar, de forma eficient, les quan-
titats i els preus dels béns, dels serveis i dels factors de produccié. Es el que es coneix com a
correccio dels fallades del mercat (funcié assignativa). La llista de fallades del mercat és llarga. El
mercat té fallades davant l'existéncia de béns publics, d'externalitats, d'informacié asimétrica, de
monopolis naturals, de mercats incomplets, etc.; el sector public, doncs, haura d’'intervenir d'una
manera o una altra per corregir o ajudar a corregir aquestes fallades.

« Aconseguir una distribucié més “justa” que la que proporciona el mercat de la renda i la riquesa
entre els individus i els territoris. En aquest cas, 'objectiu que es demana al sector public és el de
l'equitat.

- Proporcionar estabilitat al creixement economic. S'espera que el sector public contribueixi a que
I'economia creixi el més equilibradament possible (amb el menys atur possible, amb taxes d'infla-
cié com més baixes millor,...), i el més sostingudament i sosteniblement que sigui possible.

Eficiéncia, equitat i estabilitat. Aquestes son les principals funcions economiques que té assignades el
sector public. Doncs bé, la teoria del federalisme fiscal es planteja quina d’aquestes funcions és “millor”
que les faci el govern central o els governs subcentrals. Tradicionalment, hi ha hagut arguments que
han demostrat que la funcio assignativa és clarament descentralitzable i que, en canvi, la funcié redis-
tributiva i I'estabilitzadora és millor deixar-la en mans dels governs centrals. Lortodoxia reconeix,doncs,
la ra6 de ser dels governs subcentrals, ja que hi ha determinades coses que, des del punt de vista de
I'eficiéncia, les poden fer millor aquests governs subcentrals que no pas el govern central. Val a dir que
al llarg del temps han anat sorgint aportacions que han demostrat que els governs subcentrals també
poden contribuir a millorar I'equitat (funcio redistributiva) i fins i tot a donar estabilitat als cicles eco-
nomics (funcioé estabilitzadora). La idea és que el nivell de govern més “idoni” per aconseguir millorar
la distribucié de la renda i/o estabilitzar I'economia podria ser el nivell de govern central, o fins i tot de
governs supraestatals, pero cap nivell de govern no en pot ser alié. Haura d'actuar aquell que tingui els
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El repartiment de competéncies i ingressos entre els diferents nivells de governs que formen un estat té
consequéncies per a la vida diaria dels ciutadans. Es decideix qui sera competent sobre la sanitat,
I'educacid, la seguretat, les infraestructures, I'habitatge, etc

Foto: Greg Goodwin

instruments més adequats per fer-ho, pero tots haurien d'empényer cap a la mateixa direccio, cosa que
només s'aconseguira si hi ha coordinacié.

Si, com acabem de veure, hi ha arguments economics que justifiquen l'existéncia dels governs subcen-
trals a I'hora d’acomplir determinades funcions del sector public, és evident que, per fer-ho, cal disposar
d'ingressos. Es aixi com arribem a la qiiestié segiient, que planteja la teoria del federalisme fiscal: com
s'’ha de dissenyar el model de financament de tots aquells governs que integren un estat. Per fer-ho,
caldra respondre preguntes com: quines figures tributaries és millor que estiguin en un nivell de govern
0 en un altre?; pot generar problemes que la imposicié sobre la renda o la riquesa estigui en mans de
governs subcentrals?, i la imposicié sobre el consum?; queé cal fer davant la competencia fiscal que es
pot generar entre diferents territoris, si els seus governs respectius poden decidir mesures diferents
sobre un mateix impost?, i si calen transferéncies de recursos (subvencions) d’'uns governs a uns altres,
quina és la millor manera de quantificar-les i d'instrumentar-les?, etc.

Es evident, doncs, que parlar de federalisme fiscal és parlar del repartiment, entre diferents governs,
de les responsabilitats (competencies) i dels instruments necessaris per acomplir-les (ingressos). | no
menys important és també parlar de coordinacié. Quan no hi ha responsabilitats compartides no cal
coordinar res; tot ho decideix un sol agent. Quan hi ha repartiment cal coordinacié, cal arribar a con-
sensos, cal pactar i acomplir el pacte. Parlar de federalisme fiscal és, per tant, parlar de mecanismes de
coordinacié tecnica i institucional entre els diferents governs que integren un estat que ha decidit des-
centralitzar (federar) les responsabilitats que el sector public té assignades. Aquestes sén les gliestions
clau del federalisme fiscal: repartiment de poder i de capacitat de decisié sobre tot alld que s'encomana
al sector public, i també coordinacid.

2. Federalisme fiscal: els principis i I'experiéncia dels altres

La teoria del federalisme fiscal proporciona un conjunt de principis que sén els que caldria acomplir si
es vol que el repartiment al qual hem fet referéncia en el punt anterior tingui algunes garanties d'exit.
A continuacié n'esmentem els més importants:
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El principi d’autonomia financera

El compliment d’aquest principi es tradueix en la possibilitat dels governs de prendre decisions sobre el
volum i la distribucioé del seu pressupost de despeses, aixi com del volum del seu pressupost d'ingressos
i de la seva procedencia. Per entendre’ns, un govern és autonom des d’un punt de vista financer si pot
decidir en qué gasta i quant gasta i d'on treu els ingressos per finangar la seva despesa. Els governs sén
més autonoms com més incondicionades son les seves fonts d'ingressos i com més possibilitats tenen
de decidir sobre les figures tributaries que els han estat assignades (capacitat legislativa i capacitat de
gestié i administracié dels tributs). Per tant, 'autonomia financera esta clarament relacionada amb el
grau de poder tributari dels governs. | el grau de poder tributari dels governs subcentrals es pot exercir
en tres ambits: 1) el normatiu, que es reflecteix en la possibilitat de poder incidir sobre determinats ele-
ments d’una figura tributaria o diverses , és a dir, la capacitat legislativa; Il) I'administratiu, que es reflec-
teix en la possibilitat de poder gestionar les figures tributaries que tenen assignades; Ill) en I'atribucié
dels rendiments dels tributs.

Es evident que un govern subcentral tindra un grau d’autonomia financera elevat, no només si té assig-
nats rendiments tributaris, sind que, a més, sobre aquests tributs té capacitat de legislar-los (totalment
i/o parcialment) i/o capacitat de gestionar-los.

Demanar que es compleixi el principi d’autonomia financera no és un caprici. Té importants conse-
gliéncies economiques. En la mesura que un govern disposa d’autonomia financera, tant pel que fa
a la despesa com pel que fa a l'ingrés, en sera corresponsable des d'un punt de vista fiscal. Aixi, si un
govern té capacitat de decisi6, tant sobre qliestions que afecten la seva despesa com els seus ingressos,
s'esta facilitant al ciutada el rendiment de comptes, ja que aquest pot relacionar l'activitat de gastar
amb l'activitat d'ingressar del govern en questid. Quan el ciutada sap que ha aportat ingressos a un
govern, és més probable que li n'exigeixi un bon Us, amb la qual cosa s'incentiva la bona gestié, el no-
malbaratament. Lautonomia financera dels governs contribueix, doncs, a l'eficiéncia de I'activitat del
sector public. Es per aixd que és bo que tots els governs (central i subcentrals) que formen part d'un
estat tinguin un determinat grau d’autonomia financera.

El principi d’equitat vertical

Quan en un estat han estat repartides les competéncies i els ingressos tributaris entre diferents ni-
vells de govern, pot sorgir un problema de desequilibri fiscal anomenat desequilibri vertical o falta
d'equitat vertical. Apareix quan el grau de cobertura de les necessitats de despesa amb ingressos
tributaris potencials no és el mateix per als diferents nivells de govern (central, regional o intermedi,
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Quan en un estat han
estat repartides les
competénciesiels
ingressos tributaris entre
diferents nivells

de govern, pot sorgir un
problema de desequilibri
fiscal anomenat
desequilibri vertical o
falta d'equitat vertical

i local). Es a dir, el repartiment competencial (necessitats de despe-
sa) i el repartiment dels ingressos potencials s'ha fet de manera que
els governs subcentrals no disposen de recursos suficients. Hi ha
un desajust entre la distribucié vertical de competéncies i la distri-
bucié vertical d'ingressos tributaris potencials, que condueix a una
insuficiencia financera dels governs subcentrals. Aquests desajustos
poden ser provocats per: |) la manca de poder tributari (capacitat
normativa) dels governs subcentrals; Il) la introduccio, al llarg del
temps, de modificacions en el marc legal que suposin un augment
de les necessitats de despesa dels governs subcentrals; /ll) la intro-
duccié de modificacions en el marc legal que comportin una dis-
minuci6 dels ingressos potencials dels tributs que formen part de
la cistella tributaria dels governs subcentrals; /V) un comportament
expansiu de les necessitats de despesa dels governs subcentrals per
raons estructurals, com, per exemple, el fet d’haver de prestar els

serveis a un nombre creixent de poblacid; V) un comportament a
la baixa, també per raons estructurals, de les bases imposables dels
tributs en mans dels governs subcentrals.

Es del tot necessari que si hi ha aquests desajustos verticals es corregeixin. Si no es fa, els governs sub-
centrals disposaran un volum de recursos insuficient per financar les seves necessitats de despesa. Un
desequilibri vertical es pot corregir amb un augment de la pressio fiscal per part dels governs subcentrals,
0 amb noves cessions de figures tributaries als governs subcentrals. Perd el mecanisme més utilitzat per
corregir aquest tipus de desajustos és el de les transferéncies (incondicionades) del govern central als
governs subcentrals.

El principi d’equitat horitzontal

El compliment d'aquest principi implica que els diferents governs d’'un mateix nivell disposin d'un vo-
lum similar de recursos per poder cobrir les seves necessitats de despesa, amb un mateix esforg fiscal.
Una mateixa cistella tributaria pot proporcionar a un govern més o menys recursos segons quina sigui
la seva capacitat fiscal. Aixd pot provocar que un govern (amb una capacitat fiscal elevada) tingui més
ingressos que un altre (amb una baixa capacitat fiscal) per prestar les mateixes competéncies. En aquest
cas, els desajustos tenen lloc entre unitats d'un mateix nivell (per exemple, entre comunitats autono-
mes, o entre ldnder...); és per aix0 que s'anomenen desequilibris horitzontals. Les causes estan provoca-
des, tal com acabem de veure, per la presencia de diferéncies entre la capacitat fiscal dels governs. Perd
també poden ser degudes a diferencies en: /) les necessitats de provisio dels serveis per habitant. Tindra
més necessitats de despesa aquell govern que hagi de prestar els seus serveis a un nombre elevat de
ciutadans (poblacid), que no pas aquell que ho hagi de fer a un nombre menor de ciutadans; //) els cos-
tos unitaris de proveir els serveis publics. Pot passar que prestar un mateix servei a una part del territori
sigui més costos que haver-lo de prestar en un altre lloc del territori, per raons que poden anar des de
qliestions orografiques fins a qlestions lligades a diferencies en el cost de la vida.

Es evident que si no es corregeix aquest comportament serem davant d’una desigualtat, és a dir, davant
d’una situacié de no equitat. Corregir-lo vol dir aconseguir que tots els governs acabin disposant d'un
volum igual o similar de recursos, fent el mateix esforg fiscal, i, fent-lo, s'estara acomplint un principi
d'equitat. El que es persegueix és evitar que els governs amb una capacitat fiscal més baixa es trobin en
la situacié d’haver de prestar un nivell de serveis inferior, o d’haver de demanar als ciutadans un esforg
fiscal més gran per poder prestar el mateix nivell de serveis que un govern amb una capacitat fiscal més
alta. Per a aixo, és necessari instrumentar un mecanisme d’anivellament. Per tant, parlar d’anivellament
és parlar d'equitat, de solidaritat interterritorial.

Instrumentar un mecanisme d'anivellament representa, en primer lloc, acordar quin és el criteri d'equi-
tat que es vol acomplir i, a ningu no li passa per alt que aquest aspecte es mou en el terreny dels valors
i, per tant, exigeix una solucié politica. Cal consensuar el criteri d'equitat que ha d’haver-hi entre els
governs i, per tant entre els territoris. Cal tenir molt clar on s’ha prendre aquesta decisié (en quin organ
i amb quins agents). | dificilment podra ser implantada si no és acceptada i entesa per tots.



Acordar el criteri d'equitat que es vol aconseguir esta estretament lligat a la decisié sobre si I'anive-
llament ha de ser total o parcial. Es a dir, si considerem que el grau de cobertura de les necessitats de
despesa ha de ser exactament igual per a tots els governs, serem davant d'un anivellament complet,
que aconseguira igualar els recursos dels diferents governs, sigui quina en sigui la seva capacitat fiscal.
En canvi, si considerem que el grau de cobertura de les necessitats de despesa ha de ser similar perd no
igual, serem davant d’un anivellament parcial, que aconseguira reduir les diferéncies (retallar-les), pero
no corregir-les del tot. En aquest cas, aquells governs que disposin d'una capacitat fiscal per sobre de la
mitjana continuaran per sobre de la mitjana un cop hagin contribuit a I'anivellament, i els que es troba-
ven per sota abans de I'anivellament, o bé es trobaran exactament a la mitjana, o bé hi continuaran per
sota, perd menys que abans, un cop hagin rebut la subvencié anivelladora. Aixi és com funciona a paisos
com Alemanya o el Canada que tenen mecanismes d'anivellament parcial.

La primera columna dels grafics 1 i 2 mostra la posicié de cada govern (cada land en el cas alemany i
cada provincia en el cas canadenc) abans de I'anivellament, i la segona columna en mostra la posicié
després de I'anivellament. Ambdés paisos aconsegueixen retallar distancies i cadascun ho ha fet ins-
trumentant formules ben diferents. Perd en ambdds casos ha calgut definir el criteri d'equitat que s’ha
traduit en definir el grau d'anivellament. | en ambdoés casos ha calgut definir una férmula en que inter-
venen indicadors de capacitat i de necessitats.

Els mecanismes d’anivellament sén els que fan compatible 'autonomia financera i l'equitat. Un mal fun-
cionament del mecanisme anivellador té, per tant, conseqiiéncies significatives sobre el funcionament
d'un model descentralitzat d’hisenda publica.

Grafic 1. Efectes del mecanisme d’anivellament
dels recursos de les provincies del Canada (2008)

Ingressos tributaris i recursos totals provincies del Canada 2008

14.000

12.000

10.000

8.000

6.000

4.000

2.000

$ habit.

BRITISH COLUMBIA

ALBERTA
NEWFOUNDLAND
AND LABRADOR
ONTARIO
QUEBEC

NOVA SCOTIA
MANITOBA

NEW BRUNSWICK
PRINCE EDWARD
ISLAND

recursos abans anivellament recursos després anivellament

Font: elaboracié propia a partir del Department of Finance Canada i Statistics Canada.

LT



28

Grafic 2. Efectes del mecanisme d’anivellament dels recursos dels lander (2007)

Ingressos tributaris i total recursos Lander. 2007
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El principi de coordinacio

En un estat compost en que s’han repartit les tasques del sector public entre diferents governs, és del tot
necessaria l'existéncia de mecanismes de coordinacié tant técnica com institucional. Si els recursos d'un
govern procedeixen d'una participacio en la recaptacié d'una determinada figura tributaria que esta
en mans d’un altre govern, és raonable pensar que aquell govern pugui participar d’alguna manera en
la presa de decisions que I'afecten; si existeixen competéncies compartides entre diferents governs, és
també raonable i convenient trobar mecanismes de coordinacié que en permetin la prestacié adequa-
da. Es a dir, quan es comparteix, s’han de tenir clares les regles del joc perqué aquest “compartir” sigui
possible. Cal facilitar el pacte i el consens des d’un punt vista técnic i institucional. El possible conflicte
ha de ser gestionat degudament i aixd només és possible si es preveuen els mecanismes de coordinacié
adequats. També en aquest cas, I'experiéncia dels paisos federals ens pot ser util. En tots hi ha mecanis-
mes de coordinacié técnica i institucional (verticals i horitzontals) que poden servir de referencia.

El federalisme fiscal: inspirador del model
de financament de les comunitats autonomes?

Si analitzem, sota els postulats del federalisme fiscal, el model de financament que fins ara han tingut
les comunitats autonomes de régim comu, podem concloure, de forma molt esquematica, que no s’han
complert del tot, uns menys que d'altres, els principis fonamentals que s’han exposat en el punt anterior.

« Pel que fa a 'autonomia financera, cal tenir en compte que amb el model de financament acor-
dat I'any 2001, els governs autonomics han obtingut un 68% dels recursos a través d’'una cistella
d'impostos, la qual cosa pot fer pensar que els ha permés exercir un grau important d’autonomia.
Aixo, pero, no ha estat ben bé aixi, a causa de la insuficient capacitat normativa sobre aquests
tributs, i una escassa, i en alguns casos nul-la, capacitat de gestié tributaria. Cal reconéixer, no
obstant aix0, que si s’ha produit una millora al llarg dels anys, fruit dels diferents acords de finan-
¢ament que s’han anat signant, ha estat precisament en aquest terreny. Lany 1993, amb la cessié
del 15% de I'IRPF, es va obrir la porta a una participacié dels governs autondomics en una de les
figures més importants del sistema fiscal espanyol. En els acords posteriors (1996 i 2001), aquest
cami es va anar ampliant amb noves cessions i amb augments dels percentatges de participacio.
Augments que s’han vist ampliament reforcats en I'Giltim acord de financament del 2009.

- Enrelacié amb el desequilibri vertical, podem afirmar que mai no s’ha acabat de resoldre del tot
I'existéncia d'un desajust a favor del Govern central, que s’ha anat agreujant al llarg dels anys.
Sobretot durant els ultims 10 anys. | el més greu és que I'acord del 2001 no va preveure cap
mecanisme ni de seguiment ni d’actualitzacié del model. Tot i que les dades anaven mostrant
el fort desequilibri existent, no hi ha havia cap instrument previst per resoldre’l. La no-existéncia
d'aquests mecanismes ha fet que els recursos que han acabat obtenint els governs autonomics
no s'adaptessin a les noves circumstancies que s'anaven produint i que, per tant, els seus ingres-
sos no evolucionessin d'acord amb les seves necessitats “reals” de despesa. També en aquest cas,
I'acord de financament del 2009 suposa una millora respecte a la situacié anterior: d'una banda,
I'Estat aporta uns recursos addicionals al conjunt del sistema (11.100 milions d’euros, aproxima-
dament) i, d'altra banda, es preveuen mecanismes d'actualitzacié i seguiment del model (alguns
quinquennals i daltres anuals), amb l'objectiu d'evitar que es reprodueixi la situacié anterior.

« Si hi ha un aspecte del model de financament de les comunitats autonomes que mai no ha
funcionat correctament, és el de I'anivellament. Més aviat el que s’ha produit és un sobreani-
vellament dels recursos de les comunitats autonomes, que ha donat lloc a resultats erratics i
no justificables des del punt de vista de I'equitat. El que és evident és que en cap altre pais no
es dona la situacié que s’ha donat a les comunitats autonomes. Si comparem els grafics 1 2,
referents al Canada i a Alemanya, amb el grafic 3, corresponent a les comunitats autdonomes, és
facil veure que els resultats son ben diferents.
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El grafic 3 mostra la situaci6 abans i després de I'anivellament de cada comunitat autonoma.

Si hi ha comunitats autonomes que, com Catalunya, Madrid o les Balears, estaven per sobre de la mit-
jana abans de I'anivellament, quin estrany criteri d'equitat s’ha aplicat si hi estan per sota un cop s’ha

Grafic 3. Efectes del mecanisme d’anivellament de les
comunitats autonomes de régim comu

Ingressos tributaris i total recursos CA. 2007
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produit I'anivellament?, i al revés, si algunes que es trobaven per sota de la mitjana (primera columna)
hi acaben per sobre (com per exemple Extremadura)? O, per qué algunes comunitats que inicialment
estan en la mateixa posicié relativa (Murcia i Castella-la Manxa), una acaba per sobre de la mitjana i
I'altra per sota, un cop han rebut la subvencié anivelladora? Si es tractessin d'individus, voldria dir que,
un cop ha funcionant el mecanisme de solidaritat, aquells que tenien una renda relativa superior a la
mitjana acaben tenint una renda relativa inferior a la mitjana, i al revés, per als que la seva renda inicial
estava per sota. O que individus amb la mateixa renda relativa inicial, un acaba per sobre de la mitjana i
I'altre per sota. Lincompliment del principi d'equitat horitzontal a I'Estat espanyol encara es posa més de
manifest si comparem els recursos de les comunitats autonomes de régim foral amb les de régim comu.
Per exemple, amb dades del 2002, el Pais Basc va disposar d’un 76% més de recursos que la mitjana de
les comunitats de regim comu.

En aquest cas, el model de financament de les comunitats autonomes del

14
2009 preveu un mecanisme anivellador que fa que Catalunya, que té uns Lacord de
ingressos tributaris per habitant per sobre de la mitjana (un 23%), acabi ﬁnangament de
disposant, un cop ha participat en I'anivellament, d'uns recursos per capita 2009 suposa una

(ajustats) que hi continuen estant per sobre (un 5%), i no com passava amb

el model anterior, que un cop havia participat en l'anivellament, els seus millora respectea

recursos se situaven un 4% per sota de la mitjana (grafic 3). la situacio anterior:
I'Estat aporta
Sl‘an-alltzem Pel proces de negociacio c,IeI nou aL:ord de ﬁr.\angament auto-. UNS recursos
nomic, que s'inicia amb la reforma de I'Estatut d'autonomia de Catalunya, i .. Is al
que culmina amb l'acord de financament en el si del Consell de Politica Fis- addicionals a
cal i Financera el juliol del 2009, és facil concloure que el marc de relacions conjunt del sistema
institucionals de qué disposem no és el mé.s idoni. | menys encara, si 'Fenim ies preveuen
en compte que alguns dels aspectes que ja han estat aprovats i ratificats .
estan sotmesos a una sentencia del Tribunal Constitucional que no acaba , meca.msn:‘?s.
d‘arribar. Tan important com disposar d'un bon model de finangament, ho d’actualitzacio i
és disposar del marc institucional que I'ha de fer funcionar. Perque la hisen- de seguiment

da dels governs pugui funcionar, cal estabilitat institucional.

El titol VI de I'Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 esta clarament inspirat en els principis del fe-
deralisme fiscal. Potencia I'autonomia financera de la Generalitat i la fa compatible amb el compliment
d'un principi de solidaritat amb la resta de comunitats autdbnomes. En la mesura que el nou acord de
financament compleix aquests principis fonamentals establerts en I'Estatut, podem dir que ha suposat
un pas més cap a un model de caracter federal, perd que té encara algunes limitacions, degudes, so-
bretot, a la dificultat de pretendre fer funcionar un model d'inspiracié federal en un Estat que no té una
Constitucio federal, ni promou comportaments i actituds que sén la base per a un bon funcionament
d’'una hisenda federada, com sén la voluntat de consens i el respecte al pacte.
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La utilitat i els reptes del federalisme al segle XXI

Guy Laforest
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1. Introduccio

Fa cent anys, Europa i el mén es preparaven per afrontar la commocié de la Primera Guerra Mundial.
En el nostre univers, construit sobre el ritme frenétic de la globalitzacid, de la governanca complexa,
de la sofisticacié tecnologica i del calidoscopi de les identitats plurals i intricades, queda clar que no
podem anticipar-nos de cap manera a tot el que ens té preparat el segle xxi. En aquest article esperem
reflexionar sobre la utilitat del federalisme en els temps que s'acosten i destacar els principals reptes i
problemes que hauran d'afrontar aquesta forma d'organitzacid politica i aquesta cultura de la gover-
nanca, fent émfasi en els problemes i les innovacions de I'Gltima década. Abans d'emprendre la marxa,
farem algunes observacions sobre l'esperit i el marc filosofic en qué ens centrarem.

El gran intel-lectual quebequés Fernand Dumont va escriure que la historia trenca gradualment les
institucions que crea, perd aixo no esborra la possibilitat de tenir-la en consideracié (Dumont: 1987,
p. 231). Amb aquest objectiu, pensem que cal sequir Isaiah Berlin, per a qui el pitjor dels mals és el
dogmatisme doctrinari, fins i tot amb bona intencié moral. En la vida politica, recorda Berlin,“hem de
lliurar-nos a un sistema de concessions mutues; les regles, els principis i els valors han de cedir els uns
als altres en diferent grau, en situacions particulars” (Berlin: 1987, p. 31). Aquesta seria, segons ell, la
primera condicié d'una societat acceptable. Per tant, el federalisme no és una finalitat en si mateix;
cal veure’l com un mitja per a l'obtencié i el floriment d’'una societat acceptable, auténticament hu-
mana. Aixo implica una societat que col-locara en una posicié fonamental la consciencia individual
—autoestima, esforg, preocupacio pels altres—, els equilibris institucionals necessaris que es requerei-
xen per limitar el poder de I'Estat amb l'objectiu d’aconseguir la igualtat d'oportunitats i de la justicia
distributiva, la igualtat legal i simbolica en les relacions entre majoria i minories, una cultura del seny
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Els autors de I'article opinen que el federalisme és una forma de governanga politica de les societats modernes
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i la responsabilitat per a la ciutadania i la classe politica en espera, segons la bona férmula de Paul Ri-
coeur, d'una memoria historica justa i felic, la promocié d’'una esfera publica que encoratgi la reflexié
critica, la promocié dels debats oberts sobre els futurs possibles per a aquesta societat. Considerem
que l'esperit que engloba tot aixo és una ética modesta de la sol-licitud i de la responsabilitat. Reco-
neixem que aquest esperit pertany a I'heréncia de les democracies liberals i, en aquest marc, situarem
la nostra reflexié sobre el federalisme.

2. Sentit i utilitat del federalisme

El federalisme és una forma de governanca politica de les societats modernes. Sota aquest angle po-
litic, permet combinar les aspiracions a I'autonomia, la separacié i la llibertat dels components amb
els desigs d'unitat, solidaritat i interdependéncia. Des del punt de vista juridic, I'Estat federatiu esta
ancorat en el principi de la sobirania compartida i les competéncies legislatives entre dos ordres de
govern autdonoms o no subordinats entre si. Pel que fa a I'ambit social, diriem que la societat federal
parteix del reconeixement del pluralisme i de I'heterogeneitat de la societat. En el transcurs dels ul-
tims deu anys, en especial sota el lideratge personal de Ronald Watts i I'institucional del Forum de
Federacions, diverses investigacions han permeés aprofundir en la diversitat interna de la governanca
federal, elaborar estudis comparatius profunds sobre bona part de les dimensions que implica -marc
constitucional, competéncies legislatives, regles fiscals, pluralisme identitari- i aixi s’han delimitat el
conjunt de caracteristiques institucionals i els aspectes lligats a la cultura politica que s’han de posar
en marxa i han de ser respectats perque prosperi l'esperit del federalisme (Watts: 2007). Perd més
enlla de les institucions i de les dimensions culturals tan valorades pels politolegs, el federalisme cla-
ma un cert sentit étic, en relacié amb les observacions anteriors de Berlin en la introduccié. Denis de
Rougemont, a la Lettre ouverte aux Européens (Carta oberta als europeus), ha destacat en gran manera
aquest sentit étic:

“Proposo d’anomenar problema federalista una situacié en que s'enfronten dues realitats humanes anti-
nomiques, perd també valuoses i vitals, de manera que la situacié no es pugui inscriure ni en la reduccié
d'un dels termes ni en la subordinacié de I'un a l'altre, siné només en una situacié que englobi, satisfaci
i transcendeixi les exigencies de I'un i de I'altre” (De Rougemont: 1976, p. 205).

Tant el politoleg quebequés Alain-G. Gagnon com el filosof politic catala Ferran Requejo han reflexionat
des de fa uns dotze anys sobre les diferents cares de la utilitat del federalisme (Gagnon: 1993; Requejo:
1998). Pel que fa al que és essencial, les seves mirades sintétiques no han quedat antiquades. En teoria,
com recorden, el federalisme esta admirablement ben adaptat a les exigencies de la governanca com-
plexa del nostre mén globalitzat. En efecte, permet combinar els avantatges de la unitat amb els de la
conservacié de la diversitat, les experiéncies de 'autonomia i les de la solidaritat/interdependéncia,
I'atraccié de la centralitzacié i la de la descentralitzacid. Es una forma de governanca flexible, adaptable,
construida sobre tot un seguit d'equilibris precaris, en tensio, que obliguen els governantsi els ciutadans
a revisar constantment els seus judicis, a demostrar aixi un sentit de compromis i de tolerancia (Levy:
2007; Weinstock: 2005). En teoria, sempre, el federalisme encarna bé aquesta idea d'una ética publica de
la responsabilitat i de la sol-licitud que ens hem exigit. Quan es divideix la sobirania i es multipliquen els
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centres de decisid, el federalisme protegeix la llibertat de les persones i la seva creativitat, instaura frens
a la tirania de la majoria (o de les majories). Mentre protegeix I'autonomia i la separacié de les comuni-
tats de proximitat, encoratja i crea també habits de solidaritat a partir d’un teixit social molt real de les
comunitats de base i aquests habits de solidaritat sén immensament Utils per a la gestié adequada d'un
bé comu cada vegada més global al segle xxi (Burelle: 2005, p. 41). Quan es pluralitzen i es multipliquen
les esferes de la deliberacié, una vegada més sobre la base tan real de les comunitats de proximitat, el
federalisme pot contribuir a una educacié molt edificant de la ciutadania, que consolidi els valors i la
cultura democratics i lluiti contra les tendéncies a la fragmentacié, al cinisme i a I'anomia politiques que
Charles Taylor va associar a un dels grans mals de la modernitat (Taylor: 1992). En els nombrosos estats
caracteritzats pel pluralisme nacional, el federalisme pot oferir unes eines de govern que serveixin per
gestionar, reduir i reformular, segons les necessitats, totes les tensions associades a la diversitat de les
adhesions. Les principals obres de Gagnon i Requejo en el transcurs de I'Gltima decada s’han consagrat
també a aquesta dimensioé (Gagnon i Lacovino: 2007; Requejo: 2005). Les recuperarem a I'hora d’avaluar
els reptes actuals del federalisme. En el camp de les politiques publiques, el federalisme impulsa la in-

novacié i l'enginy, ja que multiplica els laboratoris socials i politics i

afavoreix I'emulacié entre els diferents governs implicats, amb tota

Quan es divideix

la sobiraniaies
multipliquen els

centres de decisio, el
federalisme protegeix la
llibertat de les persones
i la seva creativitat,
instaura frens ala
tirania de la majoria

(o de les majories)

legitimitat en els camps respectius de competéncia, per als ciuta-
dans (Gagnon: 1993, p. 34; Pratte: 2007, p. 275). En efecte, aquesta
emulacio existira entre els diferents estats federats, que rivalitzaran
en imaginacié entre si en una gran quantitat de camps, pero també
existira entre el govern central de la federacié i els seus homolegs
federats. Aqui la idea de base s'associa a la de Maquiavel en Discur-
sos, en queé els conflictes, les tensions, els tumults i els principals
“humors”—umori-vol que tinguin globalment un efecte positiu per
a la salut i la llibertat del conjunt de la comunitat politica. En un
regim federal, els diversos ordres de govern poden actuar direc-
tament per als ciutadans, cadascun a la seva manera i tant en els
camps de competéncia individuals com en els compartits. El fede-
ralisme va més enlla d'admetre que aixo produira tensions, fins i tot

propugna aquesta dimensié agonica.

En la reflexi6 sobre el federalisme, com en la major part dels camps de la filosofia politica, podem sentir
la preséncia conjunta d’una disposicio idealista i d'una actitud més realista (Noél: 2006). La citaci6 pre-
cedent de Denis de Rougemont ho il-lustra a la perfeccié. D’'una banda, de manera realista, aquest ultim
reconeix l'existéncia en les nostres societats de valors i fenomens antinomics que no sabrien veure’s
reduits I'un a l'altre. D'altra banda, escriu també que la solucié s'ha de trobar en I'ambit de les construc-
cions teoriquesiiles institucions que engloben, satisfan i transcendeixen les exigéncies de les dues pola-
ritats. Aixo s'apropa al telos idealista de la fusié dels horitzons que trobem en la filosofia hermenéutica.
Ara bé, si el segle xx ens ha ensenyat alguna cosa és que els conflictes i les tensions sén consubstancials
a la vida politica, en especial en els régims de la democracia liberal. Per tant, cal abandonar els somnis
de transcendéncia d'un cert federalisme temptat pel messianisme i l'escatologia per acontentar-nos
amb les esperances més modestes, i més assequibles, dels regims federals acceptables i de les societats
acceptables segons la férmula de Berlin. Seguint aquest esperit tractarem la qliestié dels reptes i els
problemes actuals del federalisme.

3. Reptes i problemes del federalisme

En un assaig recent sobre la pertinenca contemporania de la idea federal, Ronald Watts exposa tres
innovacions en l'evolucio dels sistemes i els régims d'inspiracié federal (Watts: 2007, p. 15-16). Primer,
subratlla la tendéncia de I'aparicié i després la consolidacié dels régims hibrids, que combinen ele-
ments de la doctrina federal amb la sobirania compartida, la idea confederal associada a la delegacié
limitada de responsabilitats de manera central per als socis que conserven sobirania plena. Segons
Watts, la Unié Europea és un exemple d’'aquesta configuracié hibrida. Deixarem a d'altres I'encarrec
d'abordar els reptes que seran els seus en el transcurs de la propera década. Watts afegeix que cada
vegada més paisos dotats d'una constitucio federal, i entitats federades, participen en el joc insti-
tucional i en el dialeg d'una série d'entitats supranacionals. Tota la qiiestié del govern per nivells o
escales multiples és la que han d’afrontar simultaniament els reptes de la transparéncia democratica,
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I'eficacia en el seguiment de les relacions intergovernamentals i la imputabilitat reciproca en la presa
de decisions. Finalment, Watts veu amb bons ulls la tendéncia a acceptar un cert grau d'asimetria en
la participacio de les entitats federades en la direccié de les relacions internacionals i els organismes
supranacionals en general. Des d’aquesta perspectiva, podriem posar com a exemple el Canada, que
va acceptar el 2006 en un acord amb el Quebec la participacié —totalment asimeétrica- d’aquest ul-
tim en una organitzacié internacional d'importancia com la Unesco (Laforest: 2010). Ens basarem en
aquest ultim punt per examinar un dels primers reptes contemporanis, com és la gestié de les iden-
titats plurals.

Comencarem per aquest repte, ja que sabem que és clau tant per a Catalunya com per al Quebec. Tanma-
teix, diriem que a escala planetaria, després dels atemptats de I'11 de setembre de 2001, la importancia
relativa en els debats ha disminuit una mica per deixar lloc als reptes relatius a la seguretat. En un famads
text sobre les politiques d'identitat, la diversitat i el reconeixement, el fildsof James Tully ha concretat
que el calidoscopi identitari contemporani esta format per una pluralitat d'identitats per si mateixes plu-
rals, obertes a influéncies externes, en estat de negociacié constant i, per tant, immerses en processos
permanents de transformacioé. Creu que aixd no porta necessariament al desordre, a I'anarquia ni a un
relativisme complet, en la mesura que esta demostrat que les persones poden estar en diverses gene-
racions convencudes del dialeg democratic de la pertinéncia del manteniment i I'adhesié d’'una de les
seves principals fonts identitaries, per exemple l'arrelament lingiiistic, cultural i nacional. Sobre aixo, es-
menta els exemples d'Escocia i Catalunya. Pel que fa a les lluites identitaries i les dimensions adequades
de les constel-lacions identitaries del pensament, Tully esta en contra del fixisme, el monisme i la recerca
de l'autenticitat. Promet identitats a les quals “es donara més suport que imposicié, raonables més que
no raonables, capacitants més que discapacitants, dotades d'efectes llibertadors més que opressors”
(Tully: 2003, p. 519). No obstant aixd, no n'hi ha prou amb la teoria normativa per explicar els avencos
recents en matéria de gestié del pluralisme identitari a la practica dels régims federals.

Si agafem com a exemple el Canada, les comunitats politiques i intel-lectuals dels estats multinacionals
provoquen les seves propies tradicions interpretatives quant al régim federal en qué viuen (Weinstock:
2005). Sobre aquest punt, com a regla general, veurem en aquesta obra les diferéncies importants entre
les tradicions interpretatives de les comunitats nacionals majoritaries i les de les comunitats nacionals
minoritaries. Sobre la qliestié dels grans equilibris del federalisme, les majories privilegien la unitat,
la solidaritat/interdependéncia basada en criteris d'eficacia, rendiment i uniformitat en la justicia, aixi
com la integraci6 social, mentre que les minories privilegien I'autonomia, la asimetria i la seva propia
habilitacié simbolica i legal. Un dels grans reptes del federalisme en I'¢poca contemporania consisteix,
per tant, a crear, en el pla de la cultura politica i I'educacié a la ciutadania, contrapesos a les tendéncies
dominants tant en I'ambit de les majories com en el de les minories. Cal animar aquestes ultimes a
apostar menys exclusivament per I'autonomia i més per la solidaritat/interdependéncia, perd aquests
esforcos seran en va si, alhora, no adoptem una série de mesures per fer que les majories respectin i
valorin I'autonomiaii la llibertat politica de les minories nacionals. Els debats teorics sobre el federalisme
multinacional han aportat potser el que havien d’aportar. Ara cal insistir més en I'ambit de I'educacio a
la ciutadania federal i els contrapesos institucionals. En les obres respectives sobre les teories del fede-
ralisme, Dimitrios Karmis i Wayne Norman evoquen aquesta dimensié quan escriuen que, en els estats
multinacionals, cal promoure “un sentit d'identitat i lleialtat sa de tots els ciutadans tant per a la seva
subunitat com per a I'Estat federal” (Karmis i Norman: 2005, p. 17). Creiem que aixd exigira una altra
generacié d'obres que aprofundeixin en la historia intel-lectual per comprendre millor la complexitat
i la riquesa de les tradicions interpretatives del federalisme de les comunitats nacionals majoritaries i
minoritaries, que identifiquin, en cadascuna, les bases més susceptibles d’ajudar a renovar el seu dialeg
davant els dilemes actuals.
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La definicié classica del federalisme descansa sobre la idea que es tracta d'un estat on hi ha almenys dos
ordres de govern. Ara bé, en vista de les practiques de les societats federals actuals, podem dir que es
tracta més aviat d'un Estat en el qual només hi ha dos ordres de govern sobirans en les seves competen-
cies legislatives en virtut de la Constitucié. Aixo relega les regions i els municipis a un nivell juridic i politic
subordinat. En el transcurs de I'tiltima década, sobre un fons d’acceleracié dels processosi els fluxos de la
mundialitzacié -pensem per exemple en el repte de la immigracié en ciutats com Barcelona o Mont-re-
al-, els regims federals s'enfronten a les demandes de les ciutats globals que volen convertir-se en actors
de primer ordre en la governanca de I'Estat i les relacions intergovernamentals, en especial pel que fa a
les qliestions relatives a la pobresa, la seguretat i la integracié intercultural. En efecte, les ciutats globals
volen més recursos econdomics i capacitats d'accid sobre els ciutadans, pero en el fons no volen veure’s al
marge de les discussions relatives al seu poder i el seu futur entre els principals ordres de govern. Volen
participar de manera completa en la governanga complexa del mén globalitzat. Afegeixen una nova di-
mensié a I'arquitectura de la governanca per nivells o ambits multiples de qué parlava Ronald Watts.

Els Estats Units ocupen un lloc molt important, sens dubte hegemonic, en la historia del federalisme i
de la seva interpretacio. En el transcurs de I'Gltima década, s’han pogut observar en aquest pais dues
tendéncies contradictories. D'una banda, immediatament després dels atemptats de I'11 de setembre
de 2001, larigidesa i la complexitat de compartir els poders en el federalisme america classic s’han posat
en qlestiod per als que haurien volgut convertir el Govern central en el principal, per no dir I'inic, actor
autoritzat per agafar les regnes i tots els mitjans necessaris per lluitar contra el terrorisme (Donohue i
Kayyem: 2002). D’altra banda, altres experts han pogut esdevenir un contrapés a aquesta afirmacié en
suggerir que compartir els poders als Estats Units s’hauria de reequilibrar perqué el Govern central es
concentrés en determinades quiestions essencials i assumis menys microgestié en camps com la sanitat,
I'educacio, els assumptes municipals o els serveis socials (Nivola: 2007). Veiem, en una de les primeres
patries del federalisme, que els debats continuen vius, les tensions fonamentals entre forces centripetes
i centrifugues es mantenen, si no es metamorfosen. Els equilibris precaris, inestables, continuen sent la
caracteristica fonamental de federalisme del segle xx.

Els autors de I'article consideren un repte clau que la cultura politica lligada al federalisme sigui promoguda en els
programes d’educacio a la ciutadania federal
Foto: Gregory Goodwin




En general, la bibliografia sobre el federalisme tendeix a estar dominada per les perspectives instituci-
onalistes. Després d’'uns quinze anys, en especial pel que fa al federalisme multinacional, el camp del
pensament politic ha mostrat un gran dinamisme. Nosaltres apostem perqué, en el limit d’'una nova
década, la utilitat del federalisme haura de ser defensada més enlla dels cercles de governants, experts
i universitaris, que son els primers publics d'un organisme com el Forum de Federacions. Creiem que,
d'ara endavant, els esforcos més grans s’haurien de consagrar a una verdadera pedagogia del fede-
ralisme davant de la ciutadania. Atesa la sofisticacié tecnologica i les urgéncies politicoburocratiques
del segle xx1 —seguretat i medi ambient-, els objectius d'eficacia i rendiment s'oposen de vegades a la
valoracio dels dialegs complexos que incorpora la practica del federalisme. La cultura politica lligada a
aquest ultim, que hem intentat delimitar en aquest article, ha de ser promoguda sistematicament en els
programes d'educacio a la ciutadania federal. En definitiva, aquest és potser el repte més important del
federalisme per al segle xx.
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1. Introduccio

El dia 17 de desembre de 2009 el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei del Sindic de Greuges, una
llei que significa un pas més en el desplegament de I'Estatut, que adapta la llei reguladora de la insti-
tucié més enlla dels imperatius legals a les noves exigencies de modernitat i a les necessitats posades
de manifest amb els anys d'experiéncia i de funcionament de la institucid. La Llei 24/2009, de 23 de
desembre, del Sindic de Greuges, es va publicar en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya el dia
30 de desembre de 2009. Després de més de 25 anys d’actuacié del Sindic de Greuges, amb aquesta
nova regulacié es dibuixa un Sindic més proactiu i amb més capacitat d'iniciativa, se li atribueix un
ambit d'actuacié més extens i es reforca, per tant, la mateixa institucié i la seva capacitat d'incidéncia.
Entre les noves capacitats d'incoacié destaca la possibilitat de sol-licitar un dictamen al Consell de
Garanties Estatutaries.

Aquesta nova Llei és una mostra, també, de la rellevancia social i institucional del Sindic, que vetlla
i tutela els drets i les llibertats de les persones davant I'accié i la inaccié de I'actuacié administrativa,
que estén ara la seva activitat a la defensa de les llibertats i els drets constitucionals i estatutaris. El Sin-
dic exerceix les seves funcions sense estar dotat de facultats decisories, no pot imposar modificacions
ni anul-lar les actuacions que s’han dut a terme, és el que s’ha anomenat una“magistratura de persua-
sid”, perqué la incidencia que té i l'eficacia de les seves resolucions es desprenen del rigor, l'objectivitat
i laindependéncia amb qué desenvolupi I'actuacié. La seva autoritat rau en el prestigi de la institucié
i 'acceptacio social, derivada també de I'especial posicié que té en el sistema constitucional, i que en
el cas del Sindic de Greuges s’ha vist confirmada per I'actuacié consolidada durant tots aquests anys i
pel grau d’acceptacié de les administracions de les seves resolucions.

Lombudsman, o defensor del poble, apareix en la Constitucié sueca de 1809 i aquest tipus d'institucié
es generalitza a tot Europa per l'agilitat que té i per cobrir les limitacions dels sistemes de control tra-
dicionals, com el parlamentari o el judicial. Es defineix per un caracter independent, per I'agilitat i la
flexibilitat de la seva actuacio i perqué, malgrat no estar dotat de facultats vinculants, disposa d'una
gran capacitat d'incidéncia.

El transcurs dels anys d'actuacié i d'experiéncia ha permes analitzar la configuracié del Sindic de Greu-
ges respecte altres ombudsmen de caracter autondomic o de dret comparat. Aquesta nova regulacié
de la institucié defineix el Sindic com un dels ombudsmen més avancats d’Europa quant a facul-
tats i potencialitats d'actuacié. Destaca la competéncia que li correspon de vetllar pel dret a la bona
administraci6 i pel dret a accedir en condicions d'igualtat als serveis publics i als serveis econdmics
d’interes general i la seva designacié com a autoritat catalana per a la prevencié de la tortura i altres
penes o tractes cruels, inhumans o degradants. Un altre aspecte que es potencia amb aquesta nova



El conseller Joan Saura va exposar la nova Llei del Sindic de Greuges durant el ple del Parlament
Foto: Parlament de Catalunya. Xavier Prat

regulacioé son les relacions exteriors, quan es preveu la possibilitat que participi i s'integri en organit-
zacions internacionals que bé tinguin per objecte la promocié de la figura dels ombudsmen o bé la
defensa i promocio dels drets i les llibertats i, en particular, la defensa i promocié del dret a una bona
administracio.

Aquesta és una llei de desenvolupament basic de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, de conformitat
amb l'article 62.2, que estableix que tenen aquesta condici6 les lleis que regulen directament de-
terminades materies esmentades pel text estatutari, entre les quals cal assenyalar la llei que regula
I'Estatut personal del Sindic de Greuges, les incompatibilitats, les causes de cessament, l'organitzacié
i les atribucions de la institucio, prevista en l'article 79.3 de I'Estatut. L'aprovaci6, la modificacié i la
derogacio d’'aquestes lleis requereixen el vot favorable de la majoria absoluta del Ple del Parlament en
una votacio final sobre el conjunt del text, llevat que I'Estatut n'estableixi una altra.

D'altra banda, cal tenir en compte que l'elaboracié d’aquesta Llei ha estat una prioritat del Govern
des de la vigéncia de I'Estatut i que el Parlament de Catalunya en diverses ocasions havia posat de
manifest la necessitat d’adaptar el marc institucional a les previsions estatutaries, en concret amb
I'aprovacié de la nova regulacié del Sindic de Greuges. Aixi es va expressar en la Resolucié 30/VII,
sobre el desplegament de I'Estatut d'autonomia, de 29 de marg¢ de 2007, i en les diferents resolucions
subseguiients als debats d'orientacio politica del Govern.

La Llei del Sindic de Greuges respon, doncs, al manament estatutari de l'article 79.3 de I'Estatut. LEsta-
tut preveu el Sindic de Greuges com una institucié estatutaria i la seva existéncia es configura de for-
ma imperativa, a diferéncia de la regulacié estatutaria anterior, que preveia la seva creacié de manera
potestativa, com una opcié del Parlament de Catalunya. El desplegament de la previsié de I'Estatut de
1979 es va palesar amb la Llei 14/1984, de 20 de mar¢, modificada el 1989, que va regular la institucio
i en va establir el régim d'organitzacié i funcionament. En canvi, la regulacié actual de I'Estatut inclou
el Sindic de Greuges dins el titol Il de les institucions, en el si del capitol V, dedicat a “Altres institucions
de la Generalitat”, juntament amb el Consell de Garanties Estatutaries, la Sindicatura de Comptes i el
Consell de 'Audiovisual de Catalunya, definint-lo, doncs, d’aquesta manera, com una institucié esta-
tutaria de necessaria existéncia.
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2. Nou ambit d’actuacio i noves capacitats

La nova Llei del Sindic de Greuges, d’acord amb les previsions estatutaries dels articles 78 i 79, atri-
bueix les competencies basiques del Sindic de Greuges i en determina els principis d'organitzacio i
de funcionament. La Llei s'estructura en nou titols, en 89 articles, quatre disposicions transitories, tres
disposicions modificatives i una disposicié final Unica.

Destaca, en primer terme, el doble objecte de la norma, que, d'una banda, regula la institucié del
Sindic i, de l'altra, li atorga el caracter d'autoritat catalana per a la prevencio de la tortura i altres penes
o tractes cruels, inhumans o degradants, a I'empara del Protocol facultatiu de la Convencio de les Na-
cions Unides, condicié que es regula amb detall en el titol VIl de la Llei. Es defineix la seva naturalesa
com un organ de caracter unipersonal, amb autonomia reglamentaria, organitzativa, funcional i pres-
supostaria, escollit pel Parlament.

2.1. Ampliacié dels ambits actuacié

Una de les novetats principals de la regulacié actual és 'ampliacié de 'ambit d’actuacié, d'acord amb
les previsions estatutaries, de manera que, en l'exercici de les seves funcions de proteccié i defensa
dels drets de les persones, el Sindic pot supervisar no solament I'activitat de I'’Administracié de la Ge-
neralitat i 'Administracié local de Catalunya, sin6 el conjunt del sector public que compren també les
empreses privades gestores de serveis publics o que acompleixen activitats d'interés general. L'article
26 de la Llei preveu expressament els subjectes sotmesos a la supervisié del Sindic.

Aixi mateix, el Sindic pot supervisar l'activitat de I'’Administracié

El Sindic pot supervisar
no solament l'activitat
de I'Administracio

de la Generalitat i
I’Administracio local

de Catalunya, siné

el conjunt del sector
publiciles empreses
privades gestores de
serveis publics

general de I'Estat a Catalunya, en els suposits i en els termes en
qué s'acordi expressament per conveni de col-laboracié amb el De-
fensor del Poble. Cal assenyalar que les relacions entre el Sindic de
Greuges i el Defensor del Poble, regides, d’acord amb la normativa
anterior, pel principi de coordinacio, passen a regir-se, per mencié
expressa de |'Estatut, pel principi de col-laboracié. Es preveuen
també les funcions del Sindic en relacié amb I'Administracié de
justicia a Catalunya, pel que fa als aspectes relatius als mitjans per-
sonals o materials, en alld que sigui competéncia de la Generalitat.
Cal recordar que és un element definidor dels ombudsmen l'exer-
cici de les seves funcions envers l'actuacié de les administracions
publiques, i queden excloses de la seva supervisié les actuacions
del poder legislatiu i judicial, aixi com les relacions que tenen lloc

en 'ambit privat.

2.2. Ampliacié de I'esfera material als drets estatutaris

També s'amplia la seva esfera material, que es fa extensiva al nou cataleg de drets estatutaris. Tal com
preveu expressament l'article 4 de la Llei, el Sindic de Greuges vetlla per la proteccié i la defensa de les
llibertats i els drets reconeguts per la Constitucid, per I'Estatut i per les normes de desenvolupament
corresponents. Aixi mateix, s'assenyala que li correspon la defensa dels drets dels infants i dels adoles-
cents i les adolescents reconeguts per la Convencié de les Nacions Unides sobre els drets de I'infant i
per la legislacié sobre la infancia i I'adolescencia.

Malgrat que les funcions de garantia dels drets i les llibertats constitucionals no han variat, la introduc-
ci6 d'un cataleg de drets que ha fet |'Estatut d'autonomia atorga una nova dimensié a les funcions de
vetlla i garantia que corresponen al Sindic. Entre els drets recollits en I'Estatut hi ha drets directament
accionables davant 'Administracio, element que déna una nova efectivitat a les actuacions del Sindic
de Greuges. En l'article 5 de la Llei es preveu que el Sindic ha d'adoptar una carta dels drets dels usu-
aris i usuaries dels serveis del Sindic i que la carta haura de ser publicada i posada en coneixement de
la Comissio del Sindic.



2.3. Regulacié més detallada de les funcions i competéncies i noves capacitats

Amb aquesta nova regulacié de la institucio del Sindic s’ha previst de manera més detallada quines sén
les competéncies que li corresponen per a l'exercici de les seves funcions: investigar i resoldre queixes
i les actuacions d'ofici; sollicitar la realitzacié d'auditories o d'inspeccions internes; dur a terme estudis
de caracter general o bé elaborar informes sobre el compliment de les resolucions i sobre materies de
la seva competéncia; suggerir o recomanar, com a resultat d'un procediment d'investigacid, 'aprovacié
d’'una disposicié normativa o la modificacié de normes, i atendre les consultes que se li formulin.

Destaquen dues competencies noves. En primer lloc, la competéncia
per sol-licitar dictamen al Consell de Garanties Estatutaries sobre els El Sindic té ara
projectes i les proposicions de llei sotmesos a debat i aprovacio del

Parlament i dels decrets llei sotmesos a convalidacio del Parlament, competenaes per

quan regulen drets reconeguts per I'Estatut, competencia que refor- sol-licitar dictamen al
ca els mecanismes de qué disposa la institucié del Sindic de Greuges Consell de Garanties
com a ga-rant dels drets i Illl?er,tats -dels agtadans i ciutadanes de (.Zz%— Estatutaries sobre
talunya, i que fins ara només s’havia previst en el Reglament provisi- K A
onal d'organitzacié i funcionament del Consell Consultiu, que ator- els pro;ectes I
gava legitimacié al Sindic per sol-licitar dictamens al Consell sobre proposicions de
I'adequacid ala Constltuc.lo i aI'Estatut de normes ger?erals ghctades llei que aprova el
pel Govern de la Generalitat per a I'execucio de les lleis. El dictamen

Parlament

emeés pel Consell de Garanties Estatutaries podra ser vinculant en els
casos en qué s'aprecii vulneracié de drets.

En segon lloc, cal fer una referéncia especial a la competéncia del Sindic per vetllar perqué les administra-
cions garanteixin el dret a una bona administracié i el dret a accedir en condicions d’igualtat als serveis
publics i als serveis econdmics d'interés general, ambdds reconeguts en l'article 30 de I'Estatut. Latribucié
expressa d'aquesta competencia té com a objectiu donar cobertura legal al 50% de l'actuacié del Sindic,
segons es reconeix en les memories anuals de I'actuacié del Sindic, en la mesura que aquest dret engloba
totes les actuacions irregulars de les administracions, ja siguin respostes o notificacions endarrerides o
irregulars, dilacions indegudes en la resolucié dels procediments o bé la mala prestacié de serveis publics,
actuacions respecte les quals els particulars no poden interposar recursos administratius ni judicials, ja
que no constitueixen vicis del procediment ni causes de nul-litat. A més, cal tenir en compte que la tutela
d’'aquest dret és una competéncia que recull gairebé tots els ombudsmen europeus i d'altres paisos.

En darrer terme, al Sindic li correspon també promoure la conciliacié i exercir dins el seu ambit funcions
de mediacié o de composicié de controversies. Latribucié de les funcions i competéncies que corres-
ponen al Sindic veu la seva traduccio en el titol V, que incorpora una regulacié detallada dels diferents
procediments, en precisa els requisits de forma i procediment i dota, d'aquesta manera, l'actuacioé del
Sindic d’un regim juridic precis com a element de garantia i de seguretat juridica per a les persones que
s'hi adrecen i per a les administracions i altres entitats que son objecte de supervisio.

3. Regulacioé detallada de la tramitacio dels procediments

Es diferencien quatre tipus procedimentals diferents. Primerament, els procediments de queixa i les
sol-licituds d’actuacions d'ofici; en segon lloc, els procediments de recerca; en tercer terme, els pro-
cediments de conciliacié, mediacié i composicié de controversies, i en darrer lloc, sota la referéncia
a altres procediments, es preveu la sollicitud de dictamen al Consell de Garanties Estatutaries, les
auditories i inspeccions internes i els estudis generals i informes.

Destaquen les diverses férmules de concertacié que el Sindic pot proposar als subjectes de la seva
actuacio a fi de facilitar la resolucié del procediment mitjancant la conciliacié, la mediaci6 i la com-
posicié de controversies. D'aquesta manera es reforca la tasca de la persona conciliadora, mediadora
o componedora de controversies del Sindic de Greuges, alhora que es preveu que pugui impulsar la
interlocucié amb les administracions, organismes, empreses i persones objecte de la seva supervisio,
donant prioritat a la solucié pactada dels conflictes.
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D’altra banda, en el titol IV es regula
la forma i el caracter de les actuacions
del Sindic, en concret s’hi preveu la
tramitacié telematica de les queixes,
sol-licituds, comunicacions i consul-
tes; la gratuitat dels procediments; la
reserva i proteccié de dades que re-
geixen les seves actuacions; la intan-
gibilitat dels terminis administratius
i judicials, en tant que les actuacions
del Sindic no alteren els terminis fixats
en els procediments administratius i
judicials per a l'exercici de les accions
que corresponguin i la continuitat de
les seves actuacions, més enlla de les
legislatures. Cal tenir en compte que la
gratuitat, la celeritat, I'antiformalisme
i la publicitat son elements caracteris-
tics de l'actuacié dels ombudsmen, en
termes generals.

4. Estatut del Sindic
o Sindica de Greuges

El titol Il de la Llei regula 'estatut juri-
dic del Sindic o Sindica de Greuges, tal
com preveu |'Estatut d'autonomia, que
ha de fer la norma reguladora de la ins-
titucié i n'ha d'establir les condicions
d'elegibilitat i les causes d'incompatibi-
litat, el procediment d'eleccio, la presa
de possessio, el mandat i l'obligatoria
declaracié d'interessos. Larticle 8 de la
Llei preveu expressament que la sindi-
ca o el sindic ha de ser escollit per una
majoria de tres cinquenes parts, en una
sessié del Ple del Parlament convocada
amb aquesta unica finalitat. Malgrat
aixo, no s'esmenta de forma expressa
que és un alt comissionat parlamenta-
ri; el seu nomenament reforcat li confe-
reix aquesta naturalesa.

Destaca l'allargament del mandat que
amb aquesta nova regulacié és de nou
anys, respecte del mandat establert pel
régim anterior, de cinc anys. Sequipara
el seu mandat al d'altres membres d'or-
gans constitucionals i estatutaris com
els membres del Tribunal Constitucional
o els consellers del Consell de Garanties
Estatutaries.

Es preveu pero, de forma expressa, que
el sindic o sindica de greuges no podra
ser reelegit per al mandat immediata-
ment posterior. Amb aquest impedi-

Detall de la fagana del nou edifici del Sindic de
Greuges de Catalunya
Foto: Greg Goodwin




ment d'exercir dos mandats consecutius es reforca la independencia de la institucid, que desenvolupara
el seu mandat durant un periode molt més ampli i, d'aquesta manera i amb caracter general, s'allunya el
termini de mandat de les legislatures. D'altra banda, amb la no reeleccié per a un mandat posterior, es
garanteix el relleu en la persona que exerceix el carrec.

Una altra diferéncia notable respecte la Llei anterior és que s'impedeix, a través de la disposicié modifi-
cativa segona de la Llei, que el mateix Parlament pugui revocar el mandat del Sindic, i deixa sense efecte
la regulacié que estableix aquesta possibilitat, a més d’enfortir aixi, de nou, el grau d'independéncia i
d'autonomia de la institucié. La norma a la qual es fa referéncia és I'article 3 de la Llei 14/2005, de 27 de
desembre, sobre la intervencié del Parlament de Catalunya en la designacié de les autoritats i els carrecs
de designacio parlamentaria.

Dins d’aquest mateix titol es regulen les prerrogatives, les garanties, el tractament i el protocol, les cau-
ses de cessament i suspensié i el procediment per a la suspensié i l'exercici de les funcions en aquest
suposit, tots aspectes que es regulen amb detall. El Sindic de Greuges, com ja s’ha assenyalat, disposa
d'importants elements definidors que reforcen la seva posicié d'independéncia funcional i d'imparcia-
litat en relacié amb la resta de poders i institucions de la comunitat autobnoma, com sén la seva auto-
nomia reglamentaria, organitzativa, funcional i pressupostaria. Es duu a terme una regulacié molt més
detallada que amb el regim anterior, que fa un émfasi especial en la seva independéncia, garantida amb
la inamobilitat, autonomia i inviolabilitat per les opinions expressades en exercici de les seves funcions,
I'estatut personal sota reserva de llei.

5. Atribucio de la condicié d’autoritat catalana per a la prevencié
de la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants

La Llei del Sindic de Greuges li atribueix, en I'article 1, la condicié d'autoritat catalana per a la prevencié
de la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants i desenvolupa aquesta atribucié en
el titol VIII, en els articles 78 i segiients de la Llei, de conformitat amb el Protocol facultatiu de la Con-
vencioé de les Nacions Unides contra la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants,
adoptat per 'Assemblea General de les Nacions Unides el 18 de desembre de 2002, ratificat per Espanya
el 4 d'abril de 2006 i a I'empara, tal com preveu el preambul de la Llei expressament, de l'article 196.4 de
I'Estatut, que encomana a la Generalitat que, en I'ambit de les seves competéncies, adopti les mesures
necessaries per executar les obligacions derivades dels tractats i els convenis internacionals.

El Protocol preveu un sistema de prevencié de la tortura basat en la realitzacié de visites programades
i sense avis previ als llocs on es trobin persones privades de llibertat, un sistema que es basa en dos
mecanismes. En primer lloc, es crea un nou organ internacional, el Subcomite per a la Prevencio de la
Tortura de les Nacionals Unides i, en segon lloc, es preveu l'obligacié dels Estats d'establir o designar, de
forma complementaria al seu propi mecanisme de prevencié, mecanismes nacionals, que poden ser un
o més d'un, tot respectant el principi de llibertat de forma, d'autonomia organitzativa i de procediment
de cada Estat membre a I'hora de configurar-lo. El mateix Protocol, en I'article 17, indica que cada Estat
membre ha de mantenir, designar o crear, com a molt tard un any després de l'entrada en vigor del
Protocol o de la seva ratificacié o adhesid, un mecanisme nacional de prevencié o diversos. Aquests me-
canismes han d'estar dotats d'independencia funcional i organica i han d'estar integrats per persones
expertes amb les aptituds professionals i coneixements requerits.

Es, doncs, d’'acord amb aquestes previsions que s'atribueix al Sindic de Greuges la condicié d’autoritat
catalana per a la prevencid de la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants. La Llei es
remet al Protocol a I'hora d'establir les competéncies que el Sindic exerceix com a autoritat catalana per
ala prevencid de la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants, de manera que el Sin-
dic ha d'exercir les competéncies que el Protocol atribueix als organismes corresponents de cada Estat.

Latribucié de la condicié d’autoritat per a la prevencié de la tortura al Sindic es fonamenta en la simili-
tud de les funcions atribuides pel Protocol als mecanismes nacionals de prevencié amb les atribucions
propies del Sindic, com a comissionat per a la vetlla i defensa de drets i llibertats. S'evita d'aquesta ma-
nera crear una nova institucié a la qual correspongués tinicament aquesta funcid, evitant duplicitats en
I'exercici de funcions de naturalesa similar. Tenint en compte I'amplia experiéncia del Sindic de Greuges

) 4



44

en la defensa de drets i en I'exercici de funcions de supervisid, esdevé la institucié adequada per exercir
les funcions d'autoritat de prevencié de la tortura a Catalunya, sens perjudici de dotar-lo dels equips
necessaris per exercir les noves funcions, en concret l'equip de treball del Sindic de Greuges per a la
prevencio de la tortura i altres penes o tractes cruels, inhumans o degradants i el Consell Assessor, que
té per funcio assistir i assessorar el Sindic en les funcions que li corresponen com a autoritat.

El seu ambit d’actuacié s'estén a tots els espais en qué es trobin persones privades de llibertat, siguin
instal-lacions o centres localitzats a Catalunya o mitjans de transport que transcorrin pel seu territori, si
aquests espais depenen de les administracions, els organismes i les empreses i persones a que fa refe-
réncia l'article 78.1 de I'Estatut.

Aixi, de la mateixa manera que es preveu en |'article 3.2 de la Llei, per a la defensa i proteccioé dels drets i
llibertats, s'estableix que per a I'exercici de les funcions que li corresponen com a autoritat en els espais
que siguin de titularitat estatal i a fi de coordinar I'actuacié amb I'autoritat estatal competent, haura de
promoure la signatura d'un conveni de col-laboracié amb I'Estat per exercir les funcions. D’acord amb
la recentment aprovada Llei organica 1/2009, de 3 de novembre, complementaria de la Llei de reforma
de la legislacio processal per a la implantacié de la nova oficina judicial, per la qual es modifica la Llei
organica 6/1985, del poder judicial, I'autoritat d'ambit estatal competent és el Defensor del Poble.

Larticle 71 estableix que el Sindic com a autoritat catalana per a la prevencié de la tortura pot visitar pe-
riodicament els espais on es troben les persones privades de llibertat, fer recomanacions a les autoritats
competents i formular propostes i observacions sobre els avantprojectes de llei en aquesta mateéria, aixi
com exercir qualsevol altra funcié atribuida pel protocol facultatiu.

Els articles 72 i 73 regulen, amb detall i de forma expressa, que el

Larticle 71 estableix Sindic, com a autoritat catalana per a la prevencié de la tortura, té
accés a la informacio i pot entrevistar les persones privades de li-

que el Sindiccoma bertat. Aquestes facultats no només es regulen en correspondén-

autoritat catalana cia amb les previsions del protocol facultatiu, siné també com una
pera la prevencié de garantia més per poder exercir de manera incontrovertida funcions
la tortura pot visitar d'una importancia tan significativa.

periodicament els Cal tenir present que aquestes funcions s'exerceixen davant les
espais on es troben autoritats administratives corresponents, en els centres on hi ha

persones privades de llibertat, que no només s'estén a centres pe-

les persones privades D - . oo ,
nitenciaris o tutelars, sind també a centres sanitaris i centres d'aco-

de llibertat, i fer llida de menors. Es necessari tenir en compte I'amplia definicié que
recomanacions a les fa el protocol del concepte privacié de llibertat, que entén que és
autoritats competents qualsevol forma de detencié o d’encarcerament o custodia d’'una

persona, per ordre d’'una autoritat judicial o administrativa o d'una

altra autoritat publica, en una institucié publica o privada de la
qual no pugui sortir lliurement. D'altra banda, en l'article 75 es preveu la relacié de col-laboracié entre
el Sindic de Greuges i el Subcomité per a la Prevencid creat pel protocol facultatiu, d'acord amb el que
estableix I'article 20.f) del mateix Protocol.

Aixi doncs, el legislador catala ha optat per formular una regulacié de detall de les atribucions que
corresponen al Sindic com a autoritat catalana per a la prevencioé de la tortura de conformitat amb les
previsions del Protocol, a diferéncia del legislador estatal, que ha designat el Defensor com a mecanis-
me nacional de prevencio sense entrar a regular 'ambit o les potestats que li corresponen com a tal, de
manera que les seves competéncies seran exercides per aplicacié directa del Protocol facultatiu.

La Llei preveu en el capitol Il d'aquest titol VIII, dedicat a la prevencioé de la tortura i altres penes o tractes
cruels inhumans o degradants, la regulacié de I'equip de treball del Sindic en I'exercici d'aquestes funci-
ons, i en el capitol Ill, la regulacié del Consell Assessor del Sindic per a la prevencioé de la tortura i altres
penes o tractes cruels, inhumans o degradants i estableix que els seus membres han de ser escollits pel
Parlament per a un mandat coincident amb el del Sindic o Sindica de Greuges. Es compon de dotze
membres, dos d'escollits entre les persones proposades pels col-legis professionals d’advocats i dos,
pels col-legis professionals en I'ambit de la salut; quatre, per les organitzacions no governamentals de
defensa dels drets humanes, especialment aquelles que treballen en I'ambit de prevencié de la tortura;
dos, pels centres universitaris de recerca en materia de drets humans, i dos professionals amb experién-
cia en aquest ambit.



El ple de Parlament va aprovar la nova Llei del Sindic de Greuges el mes de desembre passat
Foto: Parlament de Catalunya/Xavier Prat

6. Altres aspectes per destacar: els adjunts, la nova
organitzacio interna i les relacions de col-laboracié

El titol Il de la Llei del Sindic regula la figura dels adjunts i adjuntes i n'estableix I'estatut amb les condi-
cions d'elegibilitat, el nomenament, el regim juridic, les garanties i el seu cessament, que coincideix en
garanties i incompatibilitats amb les del Sindic o Sindica. Esta prevista la creacié de I'adjunt o adjunta
general i I'adjunt o adjunta per a la defensa dels drets dels infants i dels adolescents i les adolescents i
s'obre la possibilitat que, per acord de la Comissié del Sindic, i a proposta del Sindic o Sindica, se'n pu-
guin crear d'altres de sectorials. Destaca com a novetat, doncs, la creacié potestativa dels adjunts o ad-
juntes sectorials, tenint en compte que amb el régim anterior Unicament estava prevista la figura de la
persona adjunta per a la defensa dels drets dels infants i la possibilitat de nomenar un adjunt o adjunta
auxiliar, a designacié del Sindic o Sindica, i amb la conformitat previa de la Comissié del Sindic.

D’altra banda, el titol X de la Llei regula l'organitzacié i el régim intern, en que es preveu la potestat
reglamentaria del Sindic per aprovar el Reglament d’organitzacié i regim intern de la institucié i deter-
minades previsions sobre l'estructura organitzativa i els mitjans personals, sobre el pressupost, el régim
retributiu del Sindic o Sindica i del personal al servei de la institucié i el régim juridic pel que fa a la
comptabilitat, despeses, pagament i adquisicié de béns i drets.

Amb les previsions del titol VI, relatives al deure de col-laboracié amb el Sindic de Greuges dels subjectes
supervisats, es recull el que estableix el text estatutari en I'article 78.5 quan regula l'obligacié de col-laborar
que tenen les administracions publiques i altres entitats i persones que estan subjectes a la seva actuacio.
El regim de col-laboracié implica subministrar informacié i documentacid i facilitar I'accés als espais per
obtenir la informacié necessaria. S'introdueixen també previsions relatives a la recerca de persones al ser-
vei de les administracions o de les entitats vinculades i la possibilitat de subscriure acords per crear marcs
de col-laboracié i de comunicacié mutua amb els subjectes sotmesos a supervisié del Sindic.
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Destaquen les previsions que incorporen l'article 59 i 60 de la Llei. La primera recull la possibilitat que
el Sindic sol-liciti la col-laboracié de I'’Administracié general de I'Estat a Catalunya en les actuacions que
dugui a terme en exercici de les seves competéncies. La segona estableix que les administracions, orga-
nismes, empreses i persones que siguin objecte d’una investigacié d'una institucio, en I'ambit estatal o
de la Unié Europea, ho han de comunicar al Sindic. De conformitat amb el que ha establert el Consell de
Garanties Estatutaries en el dictamen emes en relacié amb la Llei del Sindic, en la seva fase de projecte,
aquesta obligacié de comunicar al Sindic les investigacions del Defensor o d'altres institucions analo-
gues que recau sobre el subjecte investigat, s’ha d'interpretar com un deure de col-laboracié amb el
Sindic que no comporta, perd, una consequliéncia juridica, en cas que sigui inobservat.

En darrer terme, en aquest mateix titol es descriuen també els suposits en qué es considera que hi man-
ca col-laboracié i obstaculitzacié a les actuacions del Sindic i les actuacions que es poden dur a terme
davant lincompliment de les resolucions del Sindic, després d’haver-ne acceptat els suggeriments o
les recomanacions. Com a clausula de tancament es preveu que les actuacions d'incompliment puguin
incorrer en responsabilitat penal, d'acord amb la legislacié vigent, donant-ne trasllat al Ministeri Fiscal.
Com a mecanismes de garantia es regulen una série de mesures en cas que els subjectes supervisats no
proporcionin la informacié o la documentacié sol-licitades, entre les quals es preveu la personificacié
del Sindic en la dependéncia administrativa o la publicitat d’aquesta manca de col-laboracié en l'infor-
me anual que la institucié ha de presentar al Parlament de Catalunya.

El titol VIl regula les relacions del Sindic amb el Parlament i estableix de forma detallada el contingut de
I'informe anual, la possibilitat de presentar informes monografics de caracter extraordinaris i les compa-
reixences del Sindic o Sindica davant la Comissié del Sindic del Parlament.

En darrer terme, destaquen també les previsions del titol IX relatives a les relacions institucionals i de pro-
jeccié exterior del Sindic, en que s'estableix de manera expressa la relacié de col-laboracié amb el Defen-
sor del Poble, col-laboracié perfectament compatible, tal com assenyala el preambul de la Llei, amb el
respecte als ambits competencials respectius. Aixi mateix s'estableix també la necessitat de col-laboracié
mutua entre els defensors locals i el Sindic i es regulen les relacions de col-laboracié amb I'’Administracié
de justicia i amb el Ministeri Fiscal. De la mateixa manera, es preveu que el Sindic pot establir relacions de
col-laboracié tant amb organismes publics com privats que vetllen per garantir el lliure exercici dels drets
i llibertats, i participar en organitzacions internacionals amb finalitats afins a les seves i que tinguin per
objecte la promocié de la figura dels ombudsmen i la defensa i promocio dels dretsi llibertats i del principi
de bona administracid, aspecte, com hem vist, molt potenciat amb aquesta nova Llei.

La seu del Sindic de Greuges de Catalunya esta al passeig de Lluis Companys, nimero 7, de Barcelona
Foto: Greg Goodwin




7.Conclusions i noves perspectives de futur

El Sindic de Greuges necessitava una nova regulacié per adaptar-se al text estatutari i que recollis les
principals necessitats i adaptacions fruit de I'experiéncia de més 25 anys d'exercici de les funcions. Amb
aquesta norma nova es consoliden i amplien les atribucions d'una institucié cabdal en el sistema ins-
titucional catala, dotat, com ha estat fins ara, de prestigi i de reconeixement public, com una mostra
més de la institucionalitzacié de la democracia i de la garantia dels drets i llibertats de les persones a
Catalunya.

Després de la necessaria adaptacié de les seves atribucions i amb el repte que suposa I'ambit ampliat
d'actuacio i les noves funcions com a autoritat catalana per a la prevencioé de la tortura, la institucié del
Sindic de Greuges es troba dotada, amb aquesta nova Llei, de les eines que li eren indispensables per
afrontar els anys venidors i les noves necessitats que presenta el nostre context actual.

Amb els anys, la necessitat de tutelar, garantir i vetllar pels drets i llibertats de les persones ha esdevin-
gut un dels fins que més rellevancia adquireixen per avancar cap a una societat rica en valors i social-
ment avancada. Només cal parar atencié a les necessitats de la nostra cultura per veure que la tutela i la
garantia dels drets és i ha de continuar essent un dels objectius fonamentals de les societats modernes
i avancades. El Sindic és, doncs, una peca clau per contribuir en I'assoliment d’aquest objectiu i la forma
renovada d’actuacié i els nous mecanismes que li atribueix aquesta Llei, amb la confianca de les perso-
nes, una eina principal per aconseguir-lo.

Rafael Rib6 renova per nou anys el carrec de Sindic de Greuges de Catalunya

Rafael Ribo és oficialment sindic de greuges de Catalunya des de I'1 de
marg passat, dia en qué va prometre el carrec en un acte encapgalat pel
president del Parlament, Ernest Benach, i en preséncia del president de
la Generalitat, José Montilla. Ribo, reelegit per un mandat de nou anys,
va exposar davant la mesa del Parlament la seva voluntat de “vetllar per
I'observanca i el compliment de la Constitucio i I'Estatut d’autonomia
de Catalunya” i exercir, d’acord amb la seva consciéncia i amb honor, el
| carrec de sindic de greuges, que ocupa des del juliol de 2004.

El sindic va destacar durant el seu discurs “I'honor que el Parlament I'hagi elegit sindic de greu-
ges en el marc d'un nou estatut i amb una nova llei” i va avancar que les prioritats de futur de la
institucié sén abordar “els nous reptes economics amb algunes administracions publiques amb
dificultats per respondre a les necessitats socials, la necessitat de cohesié o el tractament dels nous
immigrants”.

A I'acte hi va haver la presencia de personalitats destacades de I'ambit politic i juridic, com el defen-
sor del poble, Enrique Mugica; la presidenta del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya, Maria
Eugenia Alegret; la fiscal en cap, Teresa Compte; el vocal del Consell General del Poder Judicial, I'exdi-
putat Ramon Camp, i el director de I'Oficina Antifrau, David Martinez Madero, entre d'altres.

Rafael Ribd, nascut el 10 de maig de 1945, va ser I'inic candidat proposat pels grups parlamentaris
i el ple del Parlament el va reelegir el 10 de febrer passat per 117 vots a favor, tres en contra i tres
abstencions. Ribo és el tercer sindic de greuges de Catalunya. El primer va ser Frederic Rahola, que,
elegit el 1984 i reelegit el 1989, va ocupar el carrec fins a la seva mort, el 23 de novembre de 1992.
Anton Caniellas el va succeir el febrer del 1993, i el 1998 va ser reelegit per a un segon mandat de
cinc anys, que es va allargar fins el juny de 2004.

Poc dies després que la Cambra el reelegis, Rafael Ribé va presentar al president del Parlament 'in-
forme del treball elaborat per la institucié al llarg de I'any 2009, exercici durant el qual el Sindic va
atendre 28.504 persones en 24.960 actuacions, de les quals 5.941 derivaven de queixes, 105 eren
dofici i 18.914, consultes. El sindic va alertar, durant la presentacié de I'informe de 2009, de “I'in-
crement de queixes relacionades amb els ajuts socials en época de crisi”i va fer una crida perqué
“s'accentuin les prioritats per evitar I'exclusié social”.
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Llei de prevencio i seguretat en materia d'incendis en
establiments, activitats, infraestructures i edificis

Olga Lanau
Directora general de Prevencid, Extincié d’Incendis i Salvaments

Després d’un llarg procés de reflexié interna, d'elaboracié de I'avantprojecte i de dialeg i de discussié
per arribar a tenir la millor regulacié possible, ja tenim la Llei de prevencié i seguretat en mateéria
d’incendis.

Aquest és un projecte que es va encetar ara fa uns tres anys i que és el primer d'aquestes caracteristi-
ques a I'Estat espanyol. La realitat social i el desenvolupament dels ultims anys han permes evolucio-
nar positivament en molts aspectes industrials, urbanistics, tecnologics, d'infraestructures, etc. Aques-
ta evolucid, amb elements positius indubtables, té, a la vegada, una caracteristica també evident, els
factors de risc per a la poblacié, els béns o el medi ambient.

La nostra societat ha de ser cada cop més conscient que és imprescindible coneixer i gestionar els
riscs associats a aquest desenvolupament i, entre aquests, hi ha el risc d'incendi, que es presenta en
diversos contextos, que té origens diversos i que sovint té efectes devastadors, com malauradament
hem pogut constatar aquest estiu.

Aquesta norma s'insereix en un context normatiu ampli i complex, amb normes tan significatives com
I'Estatut d’autonomia de Catalunya; lleis i decrets estatals que regulen elements importants en relacié
amb els incendis, com ara el Codi técnic de l'edificacid, la Llei d'industria, la Llei d'ordenacioé de l'edifi-
cacid, el Reglament de seguretat contra incendis en els establiments industrials, el Reglament de les

Aquesta norma clarifica el procediment que ha de permetre assolir els objectius en materia de prevencio
i seguretat en cas d'incendi
Foto: Jordi Garcia/Bombers de la Generalitat




instal-lacions de proteccié contra incendis, i també lleis i reglaments catalans, com la Llei de regulacié
dels serveis de prevencid, extincié d'incendis i salvaments, la Llei de proteccio civil, el Decret sobre
condicionants urbanistics i de proteccié contra incendis en els edificis, etc.

Perd l'origen i, a la vegada, la rad per la qual es posa en marxa aquesta norma és la clarificacié del
procediment que ha de permetre assolir els objectius en matéria de prevencio i seguretat en cas
d'incendi. Fins ara existia una llei, la Llei d'intervencié integral de I’Administracié ambiental, que
establia un Unic procés per realitzar aquesta accié preventiva i de seguretat. Ara, pero, s’ha aprovat
una nova normativa ambiental que, a més de recollir totes les qliestions propiament dites en rela-
ci6 amb la matéria, desvincula el control de la prevencio i seguretat en cas d'incendis del control
ambiental.

Calia, doncs, trobar un nou marc legal que regulés i ordenés les actuacions que s’havien de seguir, i és
aquesta Llei la que determina aquest marc procedimental.

Objectius i contingut basic de la Llei

Aquesta norma amb rang de llei desenvolupa fonamentalment els continguts segiients:

Determinar la distribucié de competéncies en relacié amb la prevencié i la seguretat en matéria
d'incendis. L'Estatut d’autonomia ha configurat una distribucié competencial en la que tant I'’Adminis-
tracié municipal com la de la Generalitat de Catalunya tenen competencies en la matéria. Per tant, era
imprescindible delimitar i explicitar I'abast de la competencia de cadascuna de les administracions
competents, per tal de donar seguretat juridica a tota la ciutadania i agents que intervenen en aquest
tipus de procés.
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Aixi, s'estableix que I'’Administracié de la Generalitat és la competent per:

- Dissenyar el sistema de prevenci6 i seguretat en matéria d'incendis a Catalunya.

« Desenvolupar normativament el sistema de prevencié i seguretat en materia d'incendis.

« Dur a terme la intervencié administrativa que, d'acord amb aquesta Llei i la resta de normativa en
mateéria d'incendis i seguretat publica, correspon a 'Administraci6 de la Generalitat de Catalunya.

« Autoritzar i controlar les entitats col-laboradores de 'Administracié en I'ambit de la prevencid i la
seguretat en mateéria d'incendis.

« Supervisar el sistema de prevenci6 i seguretat en matéria d'incendis.

D’altra banda, es regula el contingut de la competéncia de prevencié d'incendis i de verificacié de les con-
dicions de seguretat dels municipis tenint en compte que, en determinades instal-lacions, infraestructures
i edificis, la competéncia del control preventiu i de verificacio es reserva a 'Administracio de la Generalitat,
que l'exerceix a través del departament competent en mateéria de prevencio i extincié d'incendis i, en con-
seqiiéncia, a través, fonamentalment, del cos de bombers de la Generalitat de Catalunya.

Determinar les normes que regulen les condicions de seguretat en cas d'incendi, un sistema norma-
tiu propi. Per fer-ho, s'estableixen tres mecanismes diferenciats:

« Els reglaments técnics, de compliment obligat, que tenen com a finalitat establir les condicions
de seguretat.

« Les instruccions técniques de treball que, també amb caracter reglamentari, sén molt més deta-
llades que els reglaments.

« |, finalment, les guies técniques de referéncia que, sense tenir un caracter normatiu, tenen per
objecte donar criteris interpretatius i, per tant, sén eines que han de facilitar la tasca de tots els
professionals d’aquest entorn.

Determinar el régim d’intervencié administrativa. Aquesta intervencié ocupa una bona part de I'ar-
ticulat de la Llei i estableix tres fases diferenciades: en primer lloc, el control preventiu en la fase de pro-
jecte; en segon lloc, la verificacié de les condicions de seguretat en el moment immediatament anterior
al'inici d'una activitat o a la posada en funcionament d’un establiment o infraestructura, i, en tercer lloc,
el control posterior.

Especialment innovador és el control posterior: la norma ha previst
un sistema d'intervencio a posteriori, un cop iniciada 'activitat, que

La norma ha previst

un sistema d’intervencio
a posteriori, un cop
iniciada l'activitat, que
ha de permetre
controlar el compliment
habitual de la normativa
en materia de seguretat
contra incendis

ha de permetre controlar el compliment habitual de la normativa
en matéria de seguretat contra incendis. Per fer-ho, s’ha instituit un
regim d'inspeccié que permet desenvolupar una tasca de control
amb un doble objectiu: d'una banda, per sensibilitzar de la neces-
sitat de complir amb la normativa de seguretat en cas d'incendi, i,
de l'altra, per garantir una situacié administrativa efica¢ en la de-
teccié i la intervencié dels casos d'incompliment. Com no podia
ser d'altra manera, aquest regim d'inspeccié va acompanyat també
d’un régim sancionador especific, i tant en les inspeccions com en
les possibles sancions s’ha regulat de manera detallada qui pot fer
les inspeccions, com en seran les actes, els drets i els deures dels
particulars, el régim de correccié dels incompliments i les possibles

mesures cautelars que caldra adoptar, aixi com les faltes i les san-
cions derivades.

D'altra banda, es regula també la possibilitat de participacié de les entitats col-laboradores de I'Ad-
ministracié en I'ambit de la prevencié i la seguretat en matéria d'incendis. Se'n reconeix el paper perd
se n'acota la possible col-laboracié, ates que poden realitzar tasques en les fases de control preventiu i
verificacié de les condicions, perd no en el regim d'inspeccié. També es regula un régim transitori per a
les entitats que fins ara havien col-laborat en aquest ambit en els procediments d'autoritzacio6 establerts
a través de la Llei d'intervencié ambiental.

Es dificil entrar en més detall sobre la Llei sense reproduir exactament el seu contingut, perd abans de
finalitzar voldria fer un esment especial al que la Llei regula en l'inici: I'ambit d'aplicacié i el principi basic
de la prevencio i la seguretat en matéria d'incendis.



La norma ha d‘aplicar-se en tots els establiments, les activitats, les infraestructures i els edificis situats en el territori
de Catalunya que puguin generar una situacio de risc
Foto: Josep Maria Masachs/Bombers de la Generalitat

Ates que la Llei té per objectiu configurar un sistema que permeti garantir uns nivells elevats de se-
guretat a Catalunya, la norma és d'aplicacio a tots els establiments, les activitats, les infraestructures
i els edificis situats en el territori de Catalunya que puguin generar una situacié de risc. Per tant, no
és important qui la promou o si la iniciativa és publica o privada; tothom hem de complir amb el
que la norma determina i, per tant, totes les activitats abans esmentades requereixen els controls
establerts.

Pero, d'altra banda, deia que és important parlar del principi basic: la responsabilitat. La prevencio i
la seguretat en mateéria d'incendis no s6n només multidisciplinaries, siné que incumbeixen a tota la
poblacié, a totes les entitats publiques i privades i a totes les administracions amb competéncies en
aquesta matéria, i aquesta materia tan especifica és responsabilitat de tots aquells agents que, d'una
manera o altra, intervenen en el procés de legalitzacid i explotacié d'aquestes activitats. Només amb
I'assumpcioé d'aquesta responsabilitat aconseguirem de veritat minimitzar els riscs previs i posteriors en
cas d'incendi.
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'Europa de Lisboa, en marxa

Lali Sandiumenge
Periodista

La presidéncia semestral espanyola estrena el nou marc institucional de la Unié Euro-
pea, que n'adapta el funcionament de 15 a 27 estats i reconeix per primer cop el pes
de les regions amb poder legislatiu propi. Les prioritats sén engegar la reforma institu-
cional, recuperar l'economia, enfortir el paper de la UE al mén i consolidar els drets dels
ciutadans.

Una placa de marbre commemora a la capital portuguesa la firma del Tractat de Lisboa. Encastada
en el paviment, a I'entrada del monestir dels Jeronims del barri de Belém, la trepitgen cada dia amb
curiositat desenes de turistes que visiten la tomba de Vasco da Gama. Gravats sobre el marbre, hi ha
els noms i les signatures dels caps d’Estat i de Govern i dels titulars d’Exteriors dels 27 estats membres
de la Unid Europea que el van firmar, el 13 de desembre de 2007. El Tractat va entrar en vigor I'1 de
desembre, vuit anys després que arrenquessin les negociacions per fer la UE “més democratica, més
transparent i més eficient”.

Lisboa modifica els dos tractats comunitaris principals, el de la Comunitat Europea (CE) i el de la Unié
Europea (UE), i posa en marxa una ambiciosa reforma institucional per adaptar la Uni6 de 15 a 27 estats.
El Tractat substitueix i és hereu de la fracassada Constitucié Europea de 2004, que es va retirar després
de ser rebutjada en referéndum a Franca i Holanda. Lobjectiu és agilitar els mecanismes institucionals i
fixar les bases d'una Europa més democratica i que actui amb una sola veu al mén.

Uns vianants miren la placa de marbre que commemora la firma del Tractat de Lisboa
Foto: Lali Sandiumenge




Fruit, en part, de les accidentades ra-
tificacions d’Irlanda, Polonia i Txequia,
I'entrada en vigor del Tractat ha coinci-
dit amb la presidéncia semestral espa-
nyola de la Unié Europea, la quarta des
de I'entrada a la CE el 1986 (el juny es
compleixen els 25 anys de la firma del
Tractat d’Adhesio). Al govern de José
Luis Rodriguez Zapatero li toca pilotar
la UE durant sis mesos dimportancia
estratégica per a I'agenda europea du-
rant els qual s’han de posar en marxa
els mecanismes per aplicar bé les pro-
visions de Lisboa.

“Espanya té la responsabilitat de fer
avancar el procés de la manera més
europeista possible, perd no és facil,
perqué el paper de Zapatero ha quedat
limitat al de primer ministre de I'Estat
membre que exerceix la presidéncia
del Consell’, subratlla el catedratic d'Or-
ganitzacié Economica Internacional de
la Universitat de Barcelona, Francesc

Granell, tot fent referéncia al fet que Manel Camds, director de la representacié de la Comissio

el president del Govern central ha de Europea a Barcelona
“cohabitar” per primer cop amb el nou Foto: Gregory Goodwin
president permanent del Consell Euro-
peu, el conservador belga Herman Van
Rompuy.

José Luis Rodriguez Zapatero té menys protagonisme, perd no per
aixd menys feina. En total, la presidéncia ha programat al voltant de
3.000 reunions, de les quals 350 se celebren a Espanya i, 26, a Cata-
lunya -Barcelona acull dues cimeres i quatre reunions ministerials.
A més de Lisboa, la presidencia s'ha fixat tres grans prioritats: la re-
cuperacié econdmica i la generacié d'ocupacid; la consolidacié dels
drets dels ciutadans, i I'enfortiment del paper de la UE al mén. Junta-
ment amb aixo, s’ha proposat impulsar els avencos socials, sobretot
en I'ambit del medi ambient, la igualtat de génere i la lluita contra la
violéncia masclista.

Conscient que cal aprofitar el moment en qué I'Estat esta centrat en
Europa, el Govern catala va elaborar un document de contribucié a

S’han fixat tres

grans prioritats:

la recuperacio
economicaila
generacio d’ocupacio;
la consolidacio dels
drets dels ciutadans, i
I'enfortiment del
paper de la UE

la presidéncia que recull les seves propostes en ambits com l'ocupacid, el transport, la immigracié o
I'energia. AnnaTerrdn, secretaria per a la Unié Europea i delegada del Govern davant de la UE fins al 2 de
marg¢ passat, quan va ser substituida per Albert Moreno, destaca, entre les prioritats catalanes, la posada
en marxa de la Unié pel Mediterrani -la secretaria de la qual es va inaugurar a Barcelona el mar¢-i el
desenvolupament de I'anomenada Estrategia 2020 per a un creixement economic sostenible, que ha de

substituir la fracassada Estrategia de Lisboa 2000.

“L'estrategia futura de creixement i d'ocupacio és molt important. Som un pais amb un teixit empresarial
molt determinat, i la nostra obsessio és que les politiques i els fons d'innovacié i de recerca arribin tam-
bé a la petita i mitjana empresa, que son les que creen l'ocupacié a Europa’, afirma.
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Més eficiencia, més democracia

Amb l'objectiu de fer la Unié més eficag i
més democratica, Lisboa reforma els proce-
diments de presa de decisio6 en el Consell de
Ministres i reforca els poders del Parlament
Europeu.“Malgrat la complexitat europea, el
Tractat de Lisboa simplifica les coses i fa que
el procés de decisié sigui més agil”, sosté Ma-
nel Camos, director de la representacié de la
Comissié Europea a Barcelona.

El Tractat posa fi al complicat sistema de vo-
tacio heretat de Nica i elimina la possibilitat
que el veto d'un pais pugui bloquejar una
decisio. A partir de 2014, la unanimitat es re-
servara només per als afers de politica exte-
rior, pressupostaria i fiscal, i les decisions es
prendran pel sistema de doble majoria: per
aprovar alguna cosa, caldra el vot favorable
del 55% del estats membres que representin,
almenys, un 65% de la poblacié europea.

El Parlament Europeu ha
desafiat el Consell i la Comissio
en més d’una ocasio. Ho va fer
quan va rebutjar, el 2008, la
directiva que hauria permeés
ampliar la jornada laboral de 48 Jaume Duch, portaveu del Parlament Europeu
a 65 hores setmanals Foto: Stefano Buonamici

Per reforcar el control democratic de la UE, el Tractat equipara I'Eurocambra, I'inica institucié que escu-
llen directament els ciutadans, al poderés Consell. Lanomenat procediment de “codecisié” s'aplica ara a
la quasi totalitat de les matéries (entre les noves, n’hi ha de tan importants com l'agricultura, I'energia,
laimmigracio, la politica regional o els fons estructurals). A més, el Parlament té la darrera paraula sobre
els acords internacionals i el pressupost de la Unié, i pot demanar a la Comissié que posi en marxa una
iniciativa legislativa.

“El Parlament Europeu té el mateix estatus que el Consell a escala legislativa i pressupostaria, cosa que
és molt important, perqué a través del pressupost es prioritzen les politiques’, explica el portaveu del
Parlament Europeu, Jaume Duch. “L'agricultura i els fons regionals suposen el 80% del pressupost de la
UE i, després de Lisboa, estan dins de les competéncies del Parlament”.

Duch considera que I'antic clixé segons el qual la cambra europea no pinta res ha passat a la historia
des de fa temps i assegura que, de fet, té molta més independéncia que les seves homologues estatals
i subestatals a I'hora de decidir: no depen de les majories de suport o rebuig a un govern, cosa que pot
donar lloc a sorpreses. “La Comissié i el Consell, per dir-ho d'alguna manera, no la poden controlar’, su-
bratlla. Tot i que en algunes votacions ha funcionat la disciplina de partit —com va ser el cas del vot de
la majoria d'eurodiputats socialistes espanyols en la directiva de retorn dels sense papers-, el Parlament
Europeu ha desafiat el Consell i la Comissié en més d'una ocasié. Ho va fer quan va rebutjar, el 2008, la
directiva que hauria permés ampliar la jornada laboral de 48 a 65 hores setmanals o quan, el 2004, va
forcar la retirada de la candidatura a comissari de Justicia i Llibertats de la primera Comissi6 Barroso del
democratacristia italia Rocco Buttiglione, que havia considerat que la homosexualitat és “un pecat”.



Amb I'entrada en vigor de Lisboa, el Parlament ha deixat clar que defensara la seva autonomia. El febrer
passat, el ple va exercir per primer cop el dret de sancionar els acords internacionals rebutjant el SWIFT,
un acord provisional amb els Estats Units pel qual la Unié Europea li permetia l'accés a les dades ban-
caries dels europeus en nom de la lluita contra el terrorisme. El desafiament de I'Eurocambra tenia un
motiu de fons -I'acord no donava prou garanties de privacitat i reciprocitat-, perd també un de forma:
el Consell de Ministres I'havia aprovat la nit abans de I'entrada en vigor de Lisboa per evitar el Parlament.
Per Jaume Duch, el Consell va calcular malament: “No es va adonar que, en el Parlament Europeu, no
només hi havia una majoria en contra de l'acord, sin6 també una majoria que creia que aquesta era
una prova de foc postLisboa i que no podien fer prevaler la importancia de la cooperacié amb els EUA i
perdre una primera batalla”.

El control de la subsidiarietat

A banda de la complexitat del funcionament de les institucions comunitaries, un dels arguments dels que
critiquen el “déficit democratic” de la UE és la nul-la capacitat de control de les assemblees estatals i regio-
nals sobre les decisions que es prenen a Brussel-les. El Tractat de Lisboa hi posa solucié i reconeix per primer
cop el paper dels parlaments estatals en convertir-los en una mena de “guardians” de la subsidiarietat, el
principi amb qué la UE i els estats membres articulen i es distribueixen les competéncies compartides.

La paraula subsidiarietat no és un invent de I'argot comunitari, sin6 del dret canonic catolic. Tampoc no
és un principi fonamental exclusiu de la llei europea, ja que figura en les constitucions d'alguns estats
federals. Adoptat el 1992 en el Tractat de Maastricht, no va ser fins el 1997, en un protocol annex al Trac-
tat d’Amsterdam, que se’'n va detallar I'aplicacié. La idea de cedir-ne el control als parlaments estatals va
sorgir de la Convencié Europea que va redactar l'esborrany de la Constitucié entre el 2002 i el 2003, una
majoria de membres de la qual eren diputats estatals i europeus. “Per aix0 Lisboa costa tant d'acceptar,
al Consell, perqué és el primer cop que s'aprova una reforma que no es va escriure integrament entre els
diplomatics del Consell, siné amb la participacié majoritaria de parlamentaris’, subratlla Duch.

Tot i que subsidiarietat significa prendre les decisions tan a prop dels ciutadans com es pugui, en clau
europea, les implicacions son ambiglies: mentre que pels més euroescéptics vol dir que la UE només
pot intervenir alla on és més eficac, pels més europeistes vol dir que la UE ha d'intervenir en tot alld que
fa millor que els estats per separat.“Jo crec que la subsidiarietat és un exercici en dues direccions”, opina
Terrdn, “i ho dic perqué no poques vegades s'esgrimeix com una arma antieuropea”.

La subsidiarietat, que van comencar a invocar els paisos menys europeistes per por de perdre sobirania,
s’ha convertit amb el temps en una eina important per potenciar i reclamar el paper de les regions amb
poder legislatiu propi, agrupades des de 1997 en la Conferencia d’Assemblees Legislatives Regionals
d’Europa (CALRE), que representa 72 parlaments i més de 200 milions d'europeus.

Es calcula que al voltant de dues terceres parts dels actes juridics de la UE sén implementats per les
autoritats locals i regionals, un percentatge que contrasta amb les dificultats per defensar els seus in-
teressos a les institucions europees en les matéries que sén de la seva competéncia. En el cas de |'Estat
espanyol, les comunitats autonomes tenen preséncia en les reunions sectorials de la Comissié Europea
des de la primera legislatura de José Maria Aznar —quan va governar amb el suport de CiU, el PNB i
Coalicié Canaria- i des de 2004, amb Zapatero, en quatre formacions del Consell (Ocupacio, Politica
Social, Sanitat i Consum; Agricultura i Pesca; Medi ambient, i Educaci6, Joventut i Cultura). Amb motiu
de la presidéncia de torn, el Govern catala ha demanat que les autonomies puguin representar I'Estat en
aquestes quatre formacions i que la seva preséncia s'amplii a totes les reunions del Consell.

Governang¢a multiescala

El Tractat de Lisboa reconeix el pes de les regions i inclou diverses referéncies a la dimensié regional de
la UE. L'article 4 disposa que la UE ha de respectar 'autonomia regional i local. El 5 incorpora els poders
regionals i locals en el principi de subsidiarietat i, en el protocol 2 sobre I'aplicacié dels principis de sub-
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sidiarietat i proporcionalitat, encarrega a la Comissié Europea tenir en compte l'escala regional i local
en el marc de les consultes que ha de fer sobre un acte legislatiu. Per Terrén, Lisboa indica entre linies
que cal anar cap a una governanca multiescala, com propugna el Comité de les Regions. “No hi ha cap
altra Europa que la que conformem tots, i els objectius politics europeus només reeixiran si tots ens en
sentim coparticips”, sentencia.

L'anomenat sistema d'alerta rapida (early warning system) que el Tractat posa en marxa per controlar la
subsidiarietat obliga a la Comissié a remetre les propostes als parlaments dels estats, que, alhora, hauran
de consultar les cambres regionals, si en tenen, sobre les materies que les afectin. En total, els parlaments
estatals tenen vuit setmanes per reaccionar i dir, en un dictamen motivat, si un projecte envaeix les seves
competéncies. Podran retornar-lo a la Comissié perqueé el revisi si s'hi oposen, almenys, un terg del total.

El sistema té molts partidaris, pero
també molts detractors. “Sera un
caos’, sosté Francesc Granell, que va
tenir diversos alts carrecs a la Comis-
si6 Europea entre el 1988 i el 2002.
“Calia fer-ho per raons politiques,
perd sera un desastre des del punt
de vista operatiu”. Tampoc Carlos Bru,
president del Consell Federal del Mo-
viment Europeu, no l'aprova. A la jor-
nada europea anual que va celebrar
el Consell Catala del Moviment Euro-
peu al Parlament de Catalunya al final
de gener, va alertar que podria donar
peu a moltes situacions de bloqueig i
posar en perill el funcionament de la
UE. Per Manel Camds, en canvi, és un
risc que cal correr per “ser més trans-
parents i donar la veu als actors” de la
integracio europea.

El procediment per articular-ho ja

depén d’una decisié interna de cada
El president del Parlament de Catalunya, Ernest Benach, en I'ulti- Estat. En el cas de l'espanyol, s’ha dut

ma reunié del Comité Pgrmanent de I.a CALRE que va tenir lloc a a terme reformant la Llei que regula
Brussel-les (seu del Comite de les Regions)

Foto: Parlament de Catalunya la Comissié Mixta per a la Unié Euro-
pea. La llei, una de les més restrictives
segons el parer del president del Par-
lament catala, Ernest Benach, que també presideix el grup de treball sobre el principi de subsidiarietat
de la CALRE, déna als parlament autonomics un termini de quatre setmanes per pronunciar-se sobre les
iniciatives legislatives europees perd no considera la seva opinié vinculant. En cas que considerin que no
s'ha respectat el principi de subsidiarietat, només podran recérrer davant del Tribunal de Justicia euro-
peu via el Comité de les Regions.

“L'arquitectura institucional europea és molt complexa i no facilita gens aquests mecanismes ni el paper
del que, a escala europea, s'anomenen regions, i aixo fa que encara es basi molt en els estats’, afirma,
amb una certa frustracio, Benach, que havia demanat sis setmanes de termini i que el dictamen auto-
nomic fos vinculant. “Es una llastima, perqueé les competéncies que té Catalunya sén moltes i moltes
materies sén susceptibles de ser afectades o legislades per la UE".

A l'espera que el control de la subsidiarietat es posi en marxa, el Parlament catala ha dut a terme tres
proves pilots per valorar l'eficacia del procediment. Encara no se sap ben bé com afectara I'activitat
parlamentaria ni quins ambits poden ser els més susceptibles de discussid, tot i que el medi ambient, la
indUstria, el comerc o el turisme es perfilen com els més probables. El que si que s'ha decidit és que els
diferents temes es discuteixin a les comissions parlamentaries sectorials i que el termini de les esmenes
sigui molt acotat i Unic. Per fer una tasca preventiva, Benach considera que el Parlament s’hauria de
dotar d’'una antena a Brussel-les equivalent a la que ja té el Govern.



Acostar Europa als ciutadans

Els ens subestatals estan convencuts que si simpliquen més en la construccié europea la Unié Europea
s'acostara més als ciutadans. Tot i que els sondejos amb qué la Comissié pren el pols als europeus assegu-
ren que els ciutadans de I'Estat espanyol sobn molt europeistes —segons el darrer Eurobarometre, el 64%
consideren que és positiu formar part de la UE i dos de cada tres que ha beneficiat I'Estat- I'index de parti-
cipacio a les eleccions europees segueix sent molt baix, especialment a Catalunya, on van votar només el
37,5% dels electors el juny de 2009, vuit punts per sota de la mitjana espanyola i sis de l'europea.

Lisboa posa en marxa un instrument innovador per reduir el distanciament amb els ciutadans i fer-los
més particips de la integracié europea. La Iniciativa Ciutadana Europea (ICE), el primer pas cap a la de-
mocracia directa, preveu que un milié d'europeus -I'equivalent al 0,2% de la poblacié de la Unié- d'un
“nombre significatiu d'estats membres” puguin demanar a la Comissié Europea que proposi una norma-
tiva sobre un ambit d'interés general.

Com en moltes de les altres provisions de Lisboa, I'abast de la ICE dependra de com es desenvolupi i
reguli. El nombre de signatures que calen és, de fet, proporcionalment inferior al que demanen normes
similars de caire estatal o subestatal. Les 500.000 firmes que exigeix la Llei espanyola d'iniciativa popular
equivalen a més de I'1% de la poblacié i, les 50.000 de la catalana, al 0,67%. Les dificultats de I'europea
poden sorgir quan es determini el nombre de paisos, la quantitat de signatures per estat membre i el
procés i els terminis per recollir-les i autentificar-les.

La Comissié Europea va dur a terme recentment una consulta publica virtual en les 23 llenglies oficials
a través del seu web per recollir el parer dels particulars, les institucions, les entitats i les empreses euro-
pees sobre aquestes i d'altres qiiestions i elaborar un projecte de reglament que pugui entrar en funci-
onament al principi de 2011. El govern catala -a I'igual del de Canaries i de la Conferéncia de Presidents
de Parlaments Autonomics (COPREPA)- va ser una de les institucions de I'Estat que hi va participar.

En la seva contribucid, la Generalitat subratlla “el convenciment de I'absoluta necessitat d’articular unes
eines que afavoreixin la participacié ciutadana en els afers publics”. Amb I'anim de facilitar-ho, déna
suport a la recomanacié del Parlament Europeu que el nombre d'estats dels quals han de procedir les
signatures sigui una quarta part dels 27 (un minim de set, i no nou com proposa la Comissio) i que el
nombre de signatures per estat membre equivalgui al 0,2% de la poblacid. Discrepa amb la cambra eu-
ropea pel que fa a la I'edat minima dels signants, i aposta pels 16 contra els 18 anys generals, i proposa
donar veu, també, als residents estrangers.

Desenvolupar la iniciativa ciutadana europea és responsabilitat també de la presidencia espanyola, que
voldria tenir el reglament enllestit el juny vinent. D'ambits susceptibles de mobilitzar els ciutadans, n’hi
ha molts, sobretot de caire social i mediambiental. El dret de morir dignament o acabar amb la doble
seu del Parlament Europeu sén alguns dels que sonen, com també esta sobre la taula el reconeixement
del catala com a llengua oficial europea, un tema delicat darrera del qual s'amaga una part del descon-
tentament dels catalans.

+ info

Tractat de Lisboa: europa.eu/lisbon_treaty/index_es.htm

Presidéncia semestral espanyola: www.eu2010.es

Iniciativa Ciutadana Europea: ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/index_es.htm
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Una sola veu

Un dels reptes més importants del programa de la presidencia espanyola és reforcar el paper de la UE
en l'escena internacional, per a la qual cosa celebra un bon nombre de cimeres bilaterals amb paisos
tercers. Pel maig, a Madrid, esta programada la cimera UE-América Llatina i el Carib i, pel juny, a Barce-
lona, la que donara un impuls definitiu a la Unié pel Mediterrani.

En aquest sentit, és clau consolidar els dos carrecs institucionals que crea Lisboa -el president perma-
nent del Consell Europeu i I'alta representant per a la Politica Exterior- i posar en marxa el nou Servei
Europeu d’Accié Exterior, un veritable “ministeri” d'afers estrangers format per 3.000 funcionaris de la
Comissio, el Consell i els estats membres, que transformara les actuals delegacions de la Comissio als
paisos tercers en una mena d'ambaixades de la Unio, pero sense atribucions consulars.
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El nou servei diplomatic de la UE neix no sense polemica. Els nomenaments del discret Van Rompuy i,
especialment, de la desconeguda Catherine Ashton, com els dos rostres que han de donar visibilitat i
coherencia internacional a la UE costen de pair. Si Javier Solana havia estat ministre espanyol d’Exte-
riors i secretari general de 'OTAN abans de ser nomenat Mister PESC, el curriculum de la seva succes-
sora és exigu en els idiomes i I'experiencia diplomatica i només sembla tenir a favor seu el fet que és
dona, britanica i laborista, cosa que s'adequa als equilibris interns de la UE. Immune de moment a les
critiques, la fins ara comissaria europea de Comerg Exterior sembla prendre’s la tasca amb molta més
calma que I'hiperactiu Solana. Posats a comparar, Ashton juga amb un avantatge: té un equip huma
important, delegacions arreu del mén i pressupost, cosa que el socialista espanyol no tenia.

Foto: Stefano Buonamici



“Una presidencia no canvia el rumb ni
resol gaires problemes, pero si que orienta”

Entrevista a Cristina Gallach, portaveu
de la presidéncia de torn espanyola de la UE

Lali Sandiumenge
Periodista

La periodista catalana Cristina Gallach (Sant Quirze de Besora, 1960) va ser durant quin-
ze anys la portaveu i la ma dreta de Javier Solana. Hi va comencar a treballar quan ell
era secretari general de 'OTAN i el va seguir en ser nomenat alt representant per a la
Politica Exterior i de Seguretat Comu de la Unié Europea. Portaveu actual de la presi-
dencia semestral espanyola de la Uni¢ Europea, el diari britanic The Financial Times la
va escollir I'any passat com una de les trenta persones “‘més influents”de Brussel-les.

Cristina Gallach, dona influent a Europa. Li va sorprendre l'eleccié?

Per ser sincera, si; no m’ho esperava [riu]. No m’havia adonat de I'impacte que es podria tenir després de
tants anys de treballar. Em va sorprendre, si. A Brussel-les, hi ha moltissima gent, molts portaveus, molts
lobbistes, tothom intenta influenciar a tothom.

En qué pensa que va influir voste?

Penso que després de tant temps d'estar en contacte amb els periodistes, amb la gent del mén dels
think tanks, dels diplomatics, els politics, etc., no vull dir que sigui la persona més coneguda de Brussel-
les, perod si que un dia em podia trucar el director de The Financial Times o el redactor d’una revista dels
Balcans. La xarxa de contactes és molt gran. Suposo que és una mica aixd: sén quinze anys d'estar en
contacte amb gent que crea opinié i que esta a primera linia de I'actualitat.

Quins moments destacaria d'aquests anys?

El periode de la guerra de Kosovo i el periode de la guerra de I'lrag, que va ser molt important perque hi
havia una divisio total de la Unié Europea i, logicament, afectava molt la tasca que féiem de crear posi-
cions comunes de tots els paisos. També va ser molt important quan els francesos i els holandesos van
votar en contra de la Constitucié. En aquell moment era necessaria i ens n'adonem ara, que estem com
fa cinc anys enrere: si en aquell moment s’hagués pogut posar en marxa l'aplicacié del Tractat Constitu-
cional, probablement tot el que vivim ara seria diferent. Aquests van ser, potser, els moments més difi-
cils. En el fons, tot el procés de construccié europeu és una acumulacié, una evolucié de la presencia, de
I'impacte i de la manera. Al principi ens dedicavem als temes de veinatge, dels Balcans, i al final, als grans
temes d'estratégia, com la proliferacié nuclear i les negociacions amb I'Iran, i tot aixo era perqué cada
vegada hi havia més confianca, més interés i més ganes que la Unié Europea liderés aquests processos

Ganes per part de qui?

Dels paisos tercers, dels seus dirigents, dels organismes internacionals. A paisos com els Estats Units
els interessava moltissim que la Unid Europea estigués plenament implicada en les grans negociacions
internacionals estrategiques, i aix0 era perque s’havia creat la confianca i els mecanismes. A vegades,
des d’Europa ens adonem menys del fet que som influents i que la Uni6 Europea és important. Ens passa
molt sovint, que els paisos tercers ens veuen com uns referents, com un conjunt de paisos que tenen
unes actituds molt positives, i en canvi aqui ens costa més posar-les en valor.
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Vol dir que a fora s'és més europeista que els mateixos europeus?

| tant!, n'estic absolutament convencuda. Des de fora, quan veuen un dirigent europeu que representa
els valors i la manera que tenim de treballar, els interessa moltissim i volen apropar-s’hi tant com puguin.
Des de dintre, des de la Unié Europea, perque els temes que es tracten impacten més el dia a dia, es perd
una mica la perspectiva.

Pensa que el Tractat de Lisboa evitara la cacofonia?

S’hauria d'intentar evitar-la, a poc a poc, costara una mica. Lobjectiu no és tant que parli només un, siné
que tots els que parlin ho facin amb el mateix missatge. | que hi hagi més visibilitat dels que sén els
principals liders de la Unié; aixo, lbgicament, en detriment de les presidéncies rotatories. Ara estem en
aquest procés de construccié dels lideratges, i per a mi és molt més important no que només parli una
persona o un dirigent, siné que el que es parli estigui consensuat i reflecteixi la posicié de tots.

Com es pot fer aixo?

A base de moltes ganes de voler arribar a acords. A base de moltes ganes de posar en comu les posi-
cions pro voluntats de consens i a base, també, d'identificar que només junts avancarem. Aixd, que és
molt facil de dir, és més dificil de fer. Es un esfor¢ de solidaritat i, alhora, també de comencar a apartar els
egoismes i les posicions nacionals, que tampoc no resoldran cap problema.

No I’hauria d’haver fitxat Catherine Ashton, la nova alta representant de Politica Exterior?
No... Estic amb contacte amb els seus col-laboradors. A ella, I'he vista alguna vegada i hi he parlat breu-
ment. Pero és l0gic que tingui un equip diferent del que tenia en Javier Solana.

Quina hereéncia li deixa Solana?
Primer, una visibilitat europea a tots els continents. Segon, una
Solana deixa una presencia de la Unio en tots i cadascun dels grans conflictes i els
ran heréncia: grans desafiaments que s'han de resoldre conjuntament. No hi ha-
gra erencia: que via practicament cap conflicte ni cap problema internacional en el

la veu d’Europa qual Europa no estigués representada i, tot aixo, gracies a la volun-
és reconeguda a tat europea d‘e sgr-hl iales seves habilitats p?r fer-se L,m lloc. Aixo és

una gran heréncia que es deixa, que la veu d’Europa és reconeguda
tot arreu a tot arreu. Espero que ella ho pugui continuar des d'on ho va deixar

en Javier Solana, que, sens dubte ara ens n'adonem més perqué ho
veiem en passat, ha fet una feina extraordinaria.

Ha deixat alguna assignatura pendent? Algun fracas?

Sens dubte, molts conflictes que no estan resolts i, sobretot, les ganes que s’hagués avancat més en
el procés de pau al Proxim Orient. Hem fet avencos, perd hi ha hagut enrariments. La situaci6 esta
millor en algun aspectes (per exemple, la governanca palestina, malgrat que hi ha l'ocupacid), pero
no hi ha una negociacié de pau que realment ens porti a la solucié en aquest moment. També hi ha
una cosa positiva, una identificacié de quins sén els temes que s’han de resoldre per aconseguir la
pau. Es un pas que s'ha fet entre tots, entre els europeus i els americans, que han ajudat les dues parts
a identificar-los.

Hi pinta realment alguna cosa, la UE? Més del que sembla?

Més del que sembla, sens dubte. UAutoritat Palestina s'administra i s'organitza, malgrat lI'ocupacid, gra-
cies a I'ajuda europea, tant econdmica com politica i, sobretot, també de seguretat. Les estructures de
policia i de seguretat que en aquest moment controlen i ajuden l'organitzaci6 del que ha de ser el futur
Estat palesti son totes instruides pels europeus; aixo és fonamental. Per tant, hi pinta més; i, economi-
cament, sens dubte que hi pinta. Si no hi hagués hagut la Uni6 Europea, després de les grans crisis de
2003, el 2004 i el 2005, practicament no quedaria res de |'Autoritat Palestina. | aixo val la pena posar-ho
en valor. | quan es diu que Europa hi és per pagar, doncs és una de les nostres responsabilitats, també, i
n’hem d'estar orgullosos, alguns altres ni tan sols paguen. Molts paisos arabs, molts paisos del Golf, as-
sumeixen molta menys responsabilitat que nosaltres, des d’'un punt de vista financer i de suport politic.
Per tant, és la nostra obligacid i es fa i es compleix. Que es podria fer millor?, sens dubte, pero realment
és un pas fonamental que es du a terme.



Deia abans que el nous car-
recs que crea Lisboa, el pre-
sident Van Rompuy i I'alta re-
presentant, van en detriment
del paper de la presidéncia
de torn. En quin sentit?

Jo no diria tant que van en de-
triment, siné que la presidencia
rotatoria té menys visibilitat. Es
el que voliem, perqué el que
volem es que hi hagi unes es-
tructures de la Unié més soli-
des. El procés de consolidacio
trigara, sobretot perque els
dos responsables sén menys
coneguts i tot just comencen.
El que ha de fer la presidéncia
rotatoria és donar suport per-
qué aquestes estructures es
consolidin, i em sembla que ho
fa bastant bé.

La presidéncia va comencar
amb mal peu, amb el pro-
blema del web, amb unes
critiques brutals, com la de
The Financial Times, que la va
qualificar d’“anodina”...

Jo diria, més aviat, que sén
anecdotiques. Em consta, per
exemple, que la persona que
va escriure l'editorial de The Fi-
nancial Times tampoc no va fer
un esfor¢ d'informacid; quan
els responsables del diari van
poder parlar amb membres del
Govern espanyol van entendre
millor la feina que es feia. Em
sembla que algunes editorials s6n una mica actes de periodisme lleuger. Altres coses han estat fruit de
les casualitats i els errors, i és veritat que hi ha hagut un comencament complicat. En el fons, una presi-
déncia no canvia el rumb ni resol gaires problemes, pero si que orienta. Estem a l'inici d'una nova fase,
d’un nou Tractat, amb una crisi econdmica profundissima, amb una necessitat de comencar a treballar
per a un periode llarg. El que hem de fer nosaltres en sis mesos és reconduir aixo. Una presidéncia té
tota una colla de quiestions per resoldre i gestionar. Algunes es comencen, perd molt poques es poden
acabar si no vénen comencades ja per les presidéncies anteriors. Ara estem en una presidéncia que co-
menca, comenca practicament la legislatura del Parlament, ha comencat la Comissié. Tot el que hi havia,
d'alguna manera, estava acabat. Estem en una presidencia que sera més d’arrencar que de tancar.

Cristina Gallach, en un moment de I'entrevista
Foto: Stefano Buonamici

Durant la presentacio del president del Govern central, José Luis Rodriguez Zapatero, davant del
Parlament Europeu, un diputat britanic li va retreure que abans d’arreglar les coses dels altres
comenci per casa. Es legitima la critica?

Jo crec que esta absolutament fora de lloc. Es com si diguéssim que la Gran Bretanya no pot dir gran
cosa sobre la reforma financera perqué els bancs van fer un crac fa uns anys. Es absurd. El que si que és
veritat és que hi ha un problema de credibilitat i que Espanya ha de tenir el maxim de transparéncia, ha
de prendre unes mesures solides i ha de ser creible a I'exterior. Espanya és un pais que es percep com
que ha fet un gran canvi en un periode de temps molt curt. Ara estem en un moment de credibilitat
baix per la crisi econodmica, sobretot per la qlestié de I'atur, i, per tant, hem de fer un esfor¢ d’explicacié
i, sobretot, de presa de mesures solides. Ara bé, dir que Espanya no pot dirigir o compartir la direcci6 de
les institucions europees per motius de la crisi interna no és veritat. En el fons, només sortirem de la crisi
tots plegats; la crisi econdmica afecta a tothom, alguns més i altres menys.
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Qué destacaria del programa de la presidéncia?

El més important probablement sera aprovar, en dues fases, el marg i el juny, el que en diem el programa
de la reforma de les estructures econdmiques i tot el que és 'Agenda 2020, una agenda per fer Europa
més competitiva i incrementar la taxa d'ocupacid, dotar-la d'unes estructures economiques per al segle
XXI. Es un programa ambiciés; I'objectiu és que hi hagi una colla de criteris basics i que s'obligui els es-
tats a complir-los de la manerra més ferma possible per reformar les economies. Després hi ha les qlies-
tions que tenen a veure amb la ciutadania, com I'aprovacié dels mecanismes de la Iniciativa Ciutadana
Europea. Hem de prendre diverses decisions en I'ambit de la proteccié de les dones, i tot el vessant de
les relacions exteriors, que es fa conjuntament amb la senyora Ashton i amb el president Van Rompuy.
Pero, en el fons, el que distingira aquesta presidéncia sera posar en marxa les noves estructures, és a dir,
que veurem de quina manera arrenca el nou Tractat al final d'aquest semestre.

Qué ha de fer en aquest sentit?

Sobretot, assegurar que es crei un lideratge dels nous representants solid i transparent. El Consell Euro-
peu, que son els caps d'Estat i de Govern, es reuneix cada cop més i és qui ha de prendre les decisions
des del punt de vista economic. Sobretot, doncs, que es vagi amb les decisions preparades, de manera
que es permeti d'arribar a acords. A escala de representacié exterior, que la UE tingui unes posicions
relativament clares que permetin a la senyora Ashton que la veu d'Europa se senti. S6n 27 paisos, i la
feina de desenvolupar els consensos és lentissima i extraordinariament complexa. Els punts de partida
a vegades son contraposats, i aix0 és una de les coses que la presidencia rotatoria, I'actual i les que vin-
dran després, han d'intentar tirar endavant.

La presidéncia té un programa ampli de trobades internacionals, pero Barack Obama no visitara
finalment Espanya. Qué ha passat?

Ha quedat clarissim per a tothom que Obama té moltissims problemes interns, i que I'any passat va fer
sis viatges a Europa i aquest any no té previst de fer-ne cap, excepte, potser, cap al final de la segona part
de I'any. Es una llastima, perqué venir a Espanya tampoc no li ocupava gaire temps (un dia o dos, com a
maxim), perd jo penso que la mesura de la relacié entre la Unié Europea i els EUA no pot venir donada
per una reunié amb el president Obama. Hi ha moltissims contactes amb I'Administracié americana, a
tots els nivells, i és una llastima que no pugui venir, perd tampoc no hem de pensar que perqué no vin-
gui s'esfondrara la relacié amb els Estats Units.

Foto: Stefano Buonamici



Les relacions passen per un moment baix?

No, no és aixi. Hi ha diverses coses que han passat i que sén complexes. Per exemple, hi havia un meca-
nisme de transmissié de dades bancaries que hem hagut de parar, perqué el Parlament Europeu no ha
donat suport a I'acord que s’havia fet. Aixo, als americans no els ha agradat. El Parlament Europeu ha dit
que no, i s’ha de canviar. A partir d’aqui, hi ha un problema que hem de resoldre. La nostra intencio seria
que abans que acabi I'any tinguéssim un nou esquema per presentar als americans i negociar-hi un nou
acord. Aixo és un punt. El segon punt que potser hem de veure amb els americans és que estan molt
interessats que s'introdueixin diversos mecanismes de deteccio als aeroports més homogenis respecte
als escaners famosos. Hi ha una colla de coses que hem de discutir, perd no tinc la impressié que cap
d'aquestes vagi en la linia de dir “és una mala relacid’, al contrari.

Una de les prioritats de la presidéncia és la defensa de la igualtat i la

lluita contra la violéncia masclista. Tot i la importancia que té, hi ha Zapatero ha
qui critica que se centra en temes “menors”. El Govern espanyol vol posat la violéncia
assumir el lideratge a escala europea? .

A mi em sembla que el tema de la igualtat és fonamental, i que és molt masclista, per
important que hi hagi un president d'un Govern i un president d’'una presi- primer cop, a

déncia rotatorla. que facin que aqugst sigui un tema important a Europa. §| primera linia
no ho fa el president Zapatero, qui ho fara? Probablement la gran majoria

del liders europeus, no. Per tant, gracies que en tinguem un que ho fa. d’Europa
La violéncia masclista afecta un nombre molt petit de persones, afortu-

nadament, perod si es pot ajudar aquest nombre petit amb una ordre de

proteccié europea ja és molt important. Hem de ser conscients que, per primera vegada, aquest tema es
posa a primera linia. La Comissié ha fet molts estudis i ha pres moltissimes decisions sobre el tema de la
igualtat, i encara hi ha molts problemes, per tant, aixo6 no ho resoldrem en sis mesos, pero, si s'introdueix
al'agenda europea, millor. Hi ha una comissaria en aquest moment, la Viviane Reding, que també s'ocu-

pa de liderar aquestes qiiestions, i val la pena que aprofitem que és un Govern que és molt sensible, a
escala d’Espanya, per tirar endavant aquestes idees.

Hi ha simpaties per aquesta qiiestié?

En I'ambit ideologic Europa esta més aviat cap a la dreta, cap al centredreta. Probablement, en un mo-
ment de crisi econdmica i d’atur potser hi haura alguns dirigents o alguns governs que diran que no és
una prioritat, que la prioritat és tenir feina. Es veritat, perd, si a més de tenir feina pots superar les situa-
cions de desigualtat, millor encara. Per tant, si no té simpaties, hem d'intentar que en tingui.
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1. Introduccio

El 2009 es va iniciar la segona meitat de la legislatura, tot coincidint amb I'actualitzacié de I'acord
programatic que va donar contingut a I'Entesa Nacional de Progrés. Davant la situacié economi-
ca actual, I'objectiu d’aquesta actualitzacié del Pacte ha estat ajustar a les necessitats actuals les
prioritats que es van definir a principis de la legislatura. En aquest sentit, el Govern posa l'accent
a afrontar la crisi per pal-liar-ne els efectes socials, ajudar a mantenir la demanda i a perseverar
en les reformes estructurals que necessita 'economia catalana. Un interés que ha tingut el seu
reflex en l'activitat parlamentaria de l'executiu per a la segona part del mandat i que ha donat
continuitat a les orientacions inicials recollides en el full de ruta de l'actuacié governamental, el
Pla de Govern 2007-2010.

L'activitat parlamentaria del Govern de I'any 2009 s’ha caracteritzat per la presentacié de 25 pro-
jectes de llei a la cambra i per I'aprovacié de 26 noves lleis, per la qual cosa ha estat I'any de la
legislatura en qué s’han aprovat més lleis.

Pel que fa a la funcié de control parlamentari sobre l'executiu, s’ha mantingut una destacada
preséncia dels membres del Govern, i les matéries que han estat objecte de control i d'impuls de
I'accié de govern, i que més han sobresortit, han estat les relacionades amb la conjuntura eco-
nomica actual i els efectes de la crisi, amb especial émfasi en els sectors més sensibles; aixi com
també les politiques del Govern pel que fa a la reactivacié de I'economia, juntament amb l'acord
amb I'Estat pel que fa al nou model de financament, a banda de la incidéncia en altres politiques
publiques propies de l'accié de govern.

1. L'activitat legislativa

En aquest apartat es comenten les 26 noves lleis que el Parlament ha aprovat aquest any 2009, 25
de les quals deriven de projectes de llei del Govern, i el conjunt de projectes legislatius que s’han
presentat a la cambra.

El Pla de Govern 2007-2010 de mar¢ de 2007 preveu, pel que fa a la legislacié, que el Govern ha
d'impulsar una cinquantena de lleis en els quatre anys de la legislatura. Una previsié que s’ha vist
augmentada amb la renovacié del pacte d’Entesa, just a principis de 2009, que ha afegit noves
lleis alhora que ha fixat noves prioritats per afrontar I'actual situacié econdomica en el darrer tram
de la legislatura, a la vista de l'evolucié politica i economica del pais.



2.1. Limpuls legislatiu

L'activitat d'impuls legislatiu de I'executiu durant aquest any 2009 s’ha concretat en la presenta-
ci6 a la cambra de 25 projectes de llei, dels quals 15 encara estan en tramitacié. La resta ja s’han
aprovat com a lleis i es comenten en 'apartat seglient.

Del conjunt d'iniciatives que encara estan en tramit al Parlament, destaquen especialment, pel
seu caracter innovador, les que tenen per objectiu regular les consultes populars per via de re-
ferendum de Catalunya; la llengua de signes catalana; I'acollida de les persones immigrades i les
retornades a Catalunya; i els drets o les oportunitats de la infancia i I'adolescéncia. Igualment
destacable és la iniciativa per crear el Consell de Governs Locals, un organ que representara els
interessos del mén local davant de la Generalitat, participara en la tramitacié parlamentaria de
les iniciatives legislatives que afecten les administracions locals i innovara aspectes molt concrets
de la legislacié catalana de régim local.

L'executiu també ha presentat un projecte de llei per regular el procediment de designacié de senadors
que representen la Generalitat de Catalunya al Senat, tal com preveu |'Estatut.

Afinals d'any, pero, s’han presentat dues iniciatives d'interés dirigides
a promoure una administracié publica més agil i eficag per als ciuta-
dans, i per fer més accessibles les seves relacions amb la ciutadania. A finals d’any el
Es tracta dels projectes de llei per regular el regim juridic i de pro- Govern ha presentat
cediment de les administracions publiques de Catalunya; i I'ds dels

mitjans electronics en el sector public catala. dues iniciatives
per promoure una
En una altra direccid, també s’ha impulsat una iniciativa legislativa administracio pl]blica

per adequar les normes amb rang de llei a la Directiva comunitaria de L x ens
serveis en el mercat interior, la directiva coneguda com a “Directiva més agil i eﬁcag per als
Bolkestein”, que inclou un conjunt de disposicions que afecten més ciutadans
d’una dotzena de lleis catalanes, com també diferents reglaments i

normes de rang inferior

Altres projectes legislatius impulsats pel Govern tenen un abast més instrumental, com per exemple la
iniciativa que té per objectiu regular 'Autoritat de Proteccié de Dades de Catalunya, amb la qual es vol
ampliar 'ambit d’actuacié que fins ara tenia I'Agencia (a la qual substitueix); 'Agéncia Catalana de la
Inspeccio de Treball; o, finalment, per regular el Pla estadistic de Catalunya.

2.2, La produccié legislativa
El 2009 s’han aprovat 26 lleis, en conjunt de gran incidéncia, i totes —excepte una- amb origen en la
iniciativa legislativa del Govern. Com ja s’ha comentat, la funcié legislativa de la cambra esta marcada

per una iniciativa que és, normalment, una iniciativa d'arrel governamental.

El 2009 ha estat I'any més productiu de la legislatura des del punt de vista legislatiu, tal com es desprén
del quadre.

Primer periode Segon periode Tercer periode Quart periode

(novembre-desembre de (gener-juliol de 2007) (setembre-desembre de (gener-juliol de 2008)
2006) 2007)

0 lleis 10 lleis 8 lleis 12 lleis

Cinque periode Sisé periode Sete periode

(setembre-desembre de 2008) (gener-juliol de 2009) (setembre-desembre de 2009)

6 lleis 16 lleis 10 lleis
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Entre les lleis aprovades enguany hi ha textos de gran importancia i repercussio, especialment les de
desenvolupament de I'Estatut, que han permés contribuir al desplegament de les institucions d'au-
togovern i completen la renovacié del sistema institucional del pais. Es el cas de la Llei del Consell de
Garanties Estatutaries i la Llei del Sindic de Greuges.

Algunes lleis també creen nous ens, com és el cas de I'Autoritat Catalana de la Competéncia, o I'Agéncia
de I'Habitatge de Catalunya; mentre que d'altres reformen ens ja existents, com ara la Llei de I'Institut
de Recerca i Tecnologia Alimentaries (IRTA) i la del Centre d'Iniciatives per a la Reinsercié (CIRE). Altres
permeten millorar ambits de politiques publiques, com la nova Llei de regularitzacié i millora d'urbanit-
zacions amb déficits urbanistics; la d'avaluacié ambiental dels plans i programes; la Llei d'educaci6 de
Catalunya; la dels centres de culte; la de politica industrial; la Llei de salut publica; d'espectacles publics i
activitats recreatives; la d'aeroports, heliports i altres infraestructures aeroportuaries; d'ordenacié soste-
nible de la pesca continental; o la Llei sobre la localitzacié i identificacié de les persones desaparegudes
durant la Guerra Civil i la dictadura franquista.

El 23% dels textos legislatius s’han aprovat per unanimitat; el 30% amb la majoria parlamentaria dels
grups que donen suport al Govern, que formen els grups de I'Entesa Nacional pel Progrés; i el 46% amb
el suport dels grups de l'oposicio.

Cal veure també com s’ha pogut avancar amb aquestes lleis en el compliment dels ambits fixats en
I'acord per un Govern d’Entesa Nacional i de Progrés, avaluable a partir del marc de referéncia per a
I'actuacié governamental que fixa el Pla de Govern (PdG 2007-2010).

Aixi, les tematiques de les 26 lleis aprovades el 2009 permeten observar el grau de desenvolupament
dels tres eixos del Pla governamental i, alhora, classificar I'esforg legislatiu impulsat des del Govern de
la manera segiient: el 12% de les lleis impulsades i aprovades han tingut per objectiu reforcar I'Estat del
benestar per aconseguir una societat més justa i cohesionada (eix 1); el 42% de les lleis han incidit en
I'esfor¢ per incrementar la qualitat democratica i I'eficacia dels governs i les institucions (eix 2); i el 46%
de les lleis estan dirigides a potenciar una economia plena i dinamica en un territori sostenible (eix 3).

Correspondeéncia de les lleis aprovades el 2009 amb el PdG 2007-2010

Reforcar I'Estat del benestar per aconseguir
una societat més justa i cohesionada

Eix 2: 42%

Incrementar la qualitat democratica i
I'eficacia dels nostres governs i institucions

46%

Eix 3: 46%

Potenciar una economia plena i dinamica en
un territori sostenible

El primer eix del PAG 2007-2010 centra I'atencié en les persones. Dins d'aquest eix, per tant, s’han apro-
vat tres lleis amb connotacié social, com sén: la Llei d'educacié; la de salut publica; i la que regula I'accés
a l'entorn de les persones acompanyades de gossos d’assisténcia.

En relacié amb el segon eix programatic del full de ruta governamental, que fa referéncia al desplegament
institucional de I'autogovern i a la qualitat democratica, s’han aprovat onze lleis. Es tracta, basicament, de
la Llei per regular els espectacles publics i les activitats recreatives; la de mediacié en I'ambit privat; la dels
centres de culte; la del CIRE; la del Sindic de Greuges o la del Consell de Garanties Estatutaries (i la seva
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Finalment, cal dir que el 22 de desembre el Govern va aprovar I'inic decret llei de I'any: el Decret llei
1/2009, d'ordenacié dels equipaments comercials, a conseqiiéncia de la transposicié de la Directiva
de Serveis a la normativa catalana de comerg. Lobjectiu d’aquest Decret llei és preservar el model de
comerg basat en l'equilibri territorial i la cohesio social, i fer que les implantacions de noves superficies
comercials es localitzin a les trames urbanes consolidades dels poblesi ciutats. La seva convalidacié per
part de la cambra ha tingut lloc en el primer ple del 2010, amb la Resolucié 590/VIlI del Parlament."

3. L'activitat d'impuls i de control: principals materies objecte de debat

Al marge dels procediments legislatius, el Parlament té entre les seves funcions controlar i impulsar
I'accié politica i de govern per mitja de diferents mecanismes reglamentaris, recollits en el Reglament
del Parlament. A través de I'impuls la cambra promou I'actuacié del Govern; mentre que quan exerceix
la funcié de control garanteix el coneixement i el seguiment public de I'actuacié de lI'executiu.

El control és un element tipic del parlamentarisme que permet garantir el seguiment de l'actuacié go-
vernamental i, eventualment, plantejar-ne la responsabilitat politica. El Reglament del Parlament preveu
diferents eines parlamentaries per exercir aquest control sobre el Govern, amb la finalitat de demanar-li
explicacions sobre la seva actuacié en una determinada matéria o politica publica.

Aixi, trobem les preguntes, els debats generals, les sessions informatives o les compareixences dels
membres del Govern, i les interpel-lacions que els grups fan al Govern perqué faciliti explicacions da-
vant del Ple sobre una determinada politica. En aquest balang ens interessa basicament posar en relleu
les matéries que han estat objecte de control en les sessions plenaries, ja sigui a través de les preguntes
orals al president i al Govern; com en els debats generals que han tingut lloc, en les mocions, les resolu-
cions i les sesions informatives.

3.1. Les preguntes al Govern

Durant el 2009 els grups han plantejat 102 preguntes al president en ocasié de la sessié de control que
té lloc a cada sessi6 plenaria. En general, sén preguntes que s’han concentrat, majoritariament, sobre as-
pectes de politica general i de relleu institucional (16%), com ara: les prioritats del Govern; declaracions
de membres del Govern sobre una determinada matéria; I'actualitzacié del pacte d’entesa o la remode-
lacié de l'executiu central; les mesures de contencié del Govern i les mesures per reforcar la confianga
dels ciutadans en les institucions i el Govern, o I'avancament d'eleccions.

1.DOGC 5534, 28.12.2009, pag. 96594; Correccié d'errada en el DOGC 5535, 29.12.2009. Convalidacié en el DOGC 5560, 4.02.2010,
pag. 6867.
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També s’han plantejat qliestions relacionades amb la situacié econdmica i les actuacions del Govern
davant la crisi (9%) i el problema de I'atur, la lluita contra la desocupacié i els expedients de regulacié
d'ocupacié (8%). El gruix més destacat de preguntes plantejades, pero, han tractat del sistema de finan-
¢ament i I'estat de les negociacions amb I'Estat (17%), especialment durant el sisé periode de sessions,
coincidint amb el moment en qué tenien lloc les negociacions Generalitat-Estat.

Quant a les preguntes orals al Govern que responen els consellers i conselleres competents en la ma-
téria en cada sessio6 ordinaria durant la sessié de control, el 2009 s’han respost 107 preguntes. El volum
més gran d'aquestes ha estat en I'ambit de la politica territorial i les obres publiques (13%), basicament
per plantejar qliestions sobre les vies ferroviaries, el tren d'alta velocitat, les infraestructures aeroportua-
ries, o les carreteres. Lambit economic (10%) també ha centrat preguntes reiteratives relacionades amb
el finangament autonomic i les finances de la Generalitat o la repercussié de la crisi a Catalunya. Altres
ambits que han centrat un volum de preguntes destacable han estat: el medi ambient (10%); els temes
d’acci6 social i ciutadania (8%) o la salut (8%).

3.2. Els debats generals

Es amb ocasié dels debats que tenen lloc a la cambra quan s'aprofundeix en el coneixement i el segui-
ment public de I'actuacié del Govern.

En concret, I'any 2009 han tingut lloc dos debats generals que han permeés a I'executiu explicar on s’ha
centrat la seva actuacié: d'una banda, el debat especific sobre I'aplicacié del nou model de financament
per a Catalunya, el 24 de juliol, que ha permés a la cambra debatre sobre el sistema de financament
autonomic pactat per la Generalitat i el Govern central a mitjans de juliol;? i, de l'altra, el debat sobre la
situacio de politica general, els dies 29 i 30 de setembre i 1 d'octubre, just a l'inici del sete periode de
sessions. Ambdds debats han permés a la cambra revisar el seu compromis amb el president de la Ge-
neralitat i el seu programa de govern.

2. Debat monografic sobre I'aplicacié del nou model de finangament per a Catalunya, “d’acord amb les previsions del Titol VI de
I'Estatut, les disposicions addicionals corresponents i la disposicié final primera, que establia el termini maxim del 9 d’agost de
2008 per a l'aplicacié d'aquests preceptes estatutaris”.

3. Discurs del debat d'investidura de José Montilla, com a president de la Generalitat, del 23.11.2006 en qué va presentar el seu
programa de govern (DSPC-P, 2, 23.11.2006 i DSPC-P, 3, 24.11.2006).

Xavier Prat



El primer debat va ser un monografic sobre el nou model de financament per a Catalunya i va permetre
ala cambra donar el vistiplau a I'acord aconseguit entre els governs de la Generalitat i de I'Estat. El resul-
tat va ser I'aprovacioé de la Resolucié 519/VIIl,* en que el Parlament constata que aquest model respon
als continguts de I'Estatut i desenvolupa els preceptes que s’hi estableixen. Reconeix que comporta un
canvi significatiu respecte al model actual, que consolida i fa efectiva la relacié bilateral de la Generalitat
de Catalunya amb el Govern de I'Estat; i que proporciona a Catalunya un increment de recursos per a les
politiques propies que permetra reduir sensiblement el déficit fiscal de Catalunya en relacié amb I'Estat.
També es constata que l'aplicacié del nou model s’ha de dur a terme per mitja de I'acord en el marc de
bilateralitat de la Comissié Mixta d’Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat, i per mitja de I'aprovacié
de la normativa corresponent.

A més, en aquesta Resolucié el Parlament insta el Govern a dedicar els recursos provinents del nou mo-
del a reforcar els serveis essencials de I'Estat del benestar que presta la Generalitat i a millorar la situacié
del teixit social i economic del pais, i a dur a terme aquestes actuacions mantenint la politica d'austeritat
i de rigor pressupostari, per tal que el déficit se situi dins els parametres que garanteixin l'estabilitat
financera de la Generalitat.

Donada l'actual situacié econdmica -i amb l'objectiu que no es posi en risc la cohesié social i que la crisi
no generi més desigualtats- la cambra també insta el Govern a prioritzar, durant aquesta legislatura,
determinats objectius.

El segon debat, el Debat de politica general, va tenir lloc els dies 29 i 30 de setembre i 1 d'octubre
de 2009. Ha estat I'ultim debat de la legislatura sobre l'orientacié politica general del Govern, i el
president va aprofitar per referir-se al futur de Catalunya en el seu discurs a l'inici del debat, i per
recordar les principals prioritats del Govern: la lluita contra la crisi i les seves conseqiiencies socials,
i la defensa de I'Estatut i I'enfortiment de I'autogovern. En aquest sentit, va avancar que els pressupos-
tos de la Generalitat per al 2010 es caracteritzarien per l'austeritat, el manteniment de les politiques
que garanteixen el futur i el compromis d’atendre les necessitats economiques i socials derivades
de la crisi.

En acabar, la cambra va aprovar la Resolucié 520/VIll sobre l'orientacié politica general del Govern,® que
conté tres parts diferenciades:

La primera part incideix sobre “Una Catalunya socialment avancada i preparada per afrontar el futur
amb garanties” i conté una enumeracié de directrius per a I'accié del Govern respecte de les diferents
politiques publiques. La segona part de la Resolucio fa referencia a “Una Catalunya preparada per afron-
tar la crisi’® i desglossa referéncies al primer paquet de mesures del Govern per lluitar contra la crisi,
aprovat I'abril de 2008. També recorda l'obra desplegada gradualment pel Govern en tres ambits defi-
nits en el Pla de Govern.

La tercera part de la Resolucié tracta del desplegament de I'Estatut d'autonomia, un dels objectius cen-
trals del Govern catala, que fonamentalment ha d’avancar en dos nivells, el desplegament intern i el
desplegament extern. Per aix0, la cambra compartimenta el desplegament estatutari en tres ambits
de treball: la funcié que correspon a les institucions de la Generalitat; el desplegament normatiu que
correspon a les institucions de I'Estat; i, finalment, el desplegament en cooperacié amb les institucions
de I'Estat.

3.3.Les mocions

L'abast més general de lamocié com a eina d'impuls de I'accié governamental explica que les 23 mocions
aprovades el 2009 hagin tractat de temes estretament relacionats amb el desplegament de politiques

4. (BOPC 524, 29.07.2009, pag. 3).

5. Resolucié 520/VIll sobre l'orientacio politica general del Govern (BOPC 543, de 5.10.2009).

6.La Resoluci6 621/VIIl del Parlament (BOPC nim. 641, d'1.03.2010) aprovada el 24 de febrer de 2010 en el ple monografic per tractar
de la situacio de crisi, referma que segueix essent vigent I'apartat dedicat a“Una Catalunya preparada per afrontar la crisi”.
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Algunes de les

que poden ajudar a

reactivar I'economia institucions catalanes en la gesti6 de les infraestructures aeroportu-
en el context de crisi aries; la politica econdmica i laboral per crear ocupacié; el pagament

economica

publiques, com ara: I'aplicacié de la legislacié en mateéria de persones en situacié de dependéncia; la
politica sanitaria, especialment pel que fa a la gesti6 de Sistema d’Emergéncies Mediques; la situacié de
la sanitat publica; I'adopcié de mesures relacionades amb el sector pesquer; les politiques en mateéria
de joventut; la implantacié del document de voluntats anticipades i 'atencié sociosanitaria al final de
la vida; la politica amb relacié a la temporada turistica; la politica de mitjans de comunicacié en el nou
marc legal; el desplegament i lI'aplicacié de la Llei 12/2009, d’educa-
cio; o la potenciacio del corredor ferroviari del Mediterrani.

mocions aprovades En especial, els grups parlamentaris també han incidit en aquelles
han incidit en les politiques publiques que poden ajudar a reactivar lI'economia pro-
poll'tiques pl]bliques ductiva i la industria, i les mocions aprovades han tingut per finalitat

impulsar les politiques de reactivacié de l'economia; la situacié de
les petites i mitjanes empreses i dels autonoms; la participacio de les

de cotitzacions empresarials a la Seguretat Social; les finances de la
Generalitat; les inversions previstes pels pressupostos generals de
I'Estat, i les eines juridiques per fer front a la crisi econdmica.

Finalment, també convé destacar que s’han adoptat mocions sobre situacions excepcionals esdevingu-
des durant aquest any, com va ser el cas de la Mocié sobre el temporal dels dies 23 i 24 de gener de 2009,
i les persones que hi van perdre la vida; el rebuig a les conductes il licites dels carrecs publics; i d'altres
mocions puntuals de la conjuntura econdmica per tractar del sistema financer i I'eventual procés de
fusio de caixes d'estalvi.

3.4. Les resolucions

A diferencia de les mocions, les resolucions’ son, i llevat de les que resulten d’'un debat general que ja
hem comentat, instruments que tracten sobre un aspecte sectorial, més especific o més concret d'una
materia. Lany 2009 s’han aprovat prop de dues-centes resolucions amb problemes ben diferenciats.

Les propostes de resolucié que han presentat els grups parlamentaris perqué des de la cambra s'adopti una
posicié determinada han estat en I'ambit de la politica territorial i les obres publiques, una tematica que
també ha sobresortit en les preguntes al Govern i que novament se centra a plantejar propostes d'impuls en
actuacions de la xarxa viaria i ferroviaria, o les infraestructures aeroportuaries. En definitiva, propostes que
van dirigides a introduir millores en el transport public, basicament. També han concentrat moltes propos-
tes de resolucié la politica del medi ambient i de lI'educacio.

Pel que fa al conjunt de resolucions finalment aprovades (que en total han estat 186 de les 1.024 propo-
sades), queda palés que les tematiques que més han preocupat els grups politics també es concentren
en: la politica territorial i les obres publiques, de manera molt destacada; el medi ambient i I'educacié.

3.5. Les sessions informatives de membres del Govern

Durant el 2009 el Govern ha tingut una marcada preséncia davant les comissions, tal com es desprén
de les 28 intervencions dels consellers i conselleres en les sessions informatives. En les seves comparei-
xences, els membres del Govern han tingut ocasié d'informar d’actuacions o de projectes sectorials que
afecten un departament concret, 0 més d’'un departament, atés que en dues ocasions ha tingut lloc la
compareixenca de dos consellers per explicar plans comuns o actuacions conjuntes. Aquest ha estat el
cas especific per presentar el Pla FP.cat; o també per facilitar explicacions de les actuacions del Govern
en matéria de prevencio i extincié d'incendis.

7. El control del compliment de les resolucions és analeg al de les mocions. El termini que té I'executiu per donar compte del seu
compliment és de quatre mesos, si el propi text de la resolucié no en marca un de més especific (art. 145 i 146 del Reglament del
Parlament).



Les comissions parlamentaries en qué s’han desenvolupat aquestes
sessions informatives han tractat d’assumptes diversos, propis de
cada ambit competencial com els relatius a les mesures de vigilancia
de la pandémia de la grip del virus A (H1N1); els fets ocorreguts en
la manifestacié d'estudiants del 18 de marg; I'actuacié dels Mossos
d’Esquadra durant els aldarulls del partit entre el FC Barcelona i el
RCD Espanyol del 27 de setembre de 2008, i les actuacions en l'incen-
di d’Horta Sant Joan del 20 de juliol.

D’altra banda, durant el 2009 també han despertat un gran interés
les compareixences relatives a les mesures de dinamitzacié econo-
mica i de suport als sectors socials més afectats per la desacceleracié
impulsades pel Govern; les actuacions en matéria de treball davant
I'impacte de la situacié econdomica; o l'informe del Govern relatiu als
estudis i els dictamens contractats per la Generalitat el 2007.

Xavier Prat

En el debat sobre

el nou model de
financament la cambra
va donar el vistiplau
al'acord aconseguit
entre els governs dela
Generalitat i I'Estat

Finalment, la resta de les compareixences han tractat del desplegament de les politiques publiques
relatives a: la salut de les dones; el Pla estratégic sobre els usos i la gestié dels temps a la vida quotidia-
na; el canvi climatic; les politiques sectorials d'un departament concret; les linies d’actuacié en matéria
d’energia i el subministrament eléctric; el Pla de transport de viatgers de Catalunya 2008-2012; el con-
sum de drogues i les mesures adoptades en aquest ambit; el pla anual 2009 en matéria de cooperacié
i solidaritat; les politiques en matéria d'universitat i recerca, i l'inici del curs escolar 2009-2010; sense

oblidar dues compareixences per tractar matéries secretes o reservades.
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El pati dels Tarongers

Noticies curtes, resums de conferéncies i altres documents interessants

1 El Govern respon dues resolucions del Parlament per regular la situacié dels treballadors amb
familiars ingressats i I'atencio de les malalties neurologiques

2 Un miler d’alumnes visitaran per primer cop el Palau de la Generalitat per coneixer el
funcionament del Govern

El Govern respon dues resolucions del Parlament per regular la situacio
dels treballadors amb familiars ingressats i I'atencio de les malalties
neurologiques

El Govern de Catalunya ha donat compliment recentment al Parlament de Catalunya de dues resolucions
que tenen a veure amb malalties i com fer-les compatibles amb la realitat social i familiar. Es tracta de la
Resolucié 516/VIll i la 512/VIlI, en les quals el Parlament insta el Govern catala a establir unes mesures de
conciliacié en cas d'hospitalitzacié i de malalties greus i a ordenar I'atencié de les malalties neurologiques
que provoquen discapacitat.

En el cas de la Resolucié 516/VIIl, el Departament de Treball va recollir la proposta d'establir diverses me-
sures per conciliar la vida laboral i familiar dels treballadors amb familiars malalts greus o molt greus de
llarga durada i que estiguin ingressats en centres hospitalaris. A final de juliol de 2009, el Parlament de
Catalunya va instar el Govern, en el marc de la Comissi6 de Convenis Col-lectius del Consell de Relacions
Laborals (CRL), aimpulsar les accions necessaries perqué els convenis col-lectius i els acords d'empresa
incloguin unes mesures que permetin als treballadors d'adaptar I'horari laboral en cas que a un fill, filla
o familiar dependent del treballador se li diagnostiqui una malaltia greu o molt greu de llarga durada i
en cas que calguin ingressos hospitalaris sense internament.

El Departament de Treball ha informat al Parlament que el setembre passat la Comissié d’'lgualtat i del
Temps de Treball del CRL va acordar, per unanimitat de totes les organitzacions empresarials i sindicals
més representatives de Catalunya, un seguit de recomanacions adrecades a la negociacié col-lectiva,
entre les quals s'inclouen les mesures de proteccié per malaltia i per hospitalitzacié dels familiars dels
treballadors.

Treball indica que el dret d’adaptacié horaria comporta la possibilitat de triar un horari flexible d'entrada
i de sortida, gaudir d'un horari ad hoc o individualitzat, passar d’'un régim de jornada partida a conti-
nuada o triar el torn de treball més convenient per a la persona treballadora, sempre que a I'empresa
s'utilitzin aquestes formes alternatives d'ordenacié del temps de treball i que es pactin en la negociacié
col-lectiva o sarribi a acords amb I'empresa.

Aquest nou dret d’adaptacio horaria, inclos en la Llei de I'Estatut dels treballadors, pot ser un instrument
util per facilitar la conciliacié de la vida personal i laboral en el cas del diagnostic de malalties greus o
molt greus de llarga durada i en el cas dels ingressos hospitalaris sense internament, en aquests pro-



cessos patologics, dels fills, les filles i d'altres familiars dependents. Mesures com aquesta contribueixen
a atorgar als treballadors i treballadores un cert marge de flexibilitat i autonomia per atendre les seves
necessitats personals i familiars.

Pel que fa a la Resolucié 512/VIll, el mes de juliol de I'any passat el Parlament va instar el Govern de
la Generalitat a accelerar, en el marc del Pla director sociosanitari, la finalitzacié del document sobre
l'ordenacié de I'atencio a les malalties neurologiques que provoquen discapacitat. El document ha de
plantejar, entre altres qiiestions, com es realitza I'atencid a les persones amb malalties com l'esclerosi
multiple, 'esclerosi lateral amiotrofica i el Parkinson.

El Departament de Salut va informar al Parlament que, mitjancant el mapa sanitari i sociosanitari i el Pla
director sociosanitari, actualment es treballa en un document que recull el model d’atencié a aquest
tipus de malalties i que es preveu acabar-lo durant el primer semestre d'enguany. Salut va afegir que,
paral-lelament, ha establert uns grups de treball de neurolegs experts de centres especialitzats per con-
sensuar les estratégies per abordar especificament les malalties que, per la seva gravetat, necessiten
I'acord entre professionals.

Carme Alvarez
Periodista

Un miler d’alumnes visitaran per primer cop el Palau
de la Generalitat per conéixer el funcionament del Govern

Un miler d'alumnes del cicle superior de primaria d’escoles publiques i concertades de Catalunya visitaran
al llarg d’aquest any el Palau de la Generalitat en el marc del programa “El nostre Govern i tu’, promogut
per la Direccié General de Relacions Institucionals (DGRI) del Departament d’Interior, Relacions Institucio-
nals i Participacid. Aquest projecte, dut a terme amb la col-laboracié dels departaments de la Presidéncia
i d’'Educacid, pretén acostar les institucions catalanes a les escoles i remarcar a I'alumnat com és d'impor-
tant I'existéncia de les institucions i la necessitat que la societat participi en aquestes institucions amb els
mitjans que es tenen a I'abast.

Les visites formen part d'un programa educatiu més ampli que es pot dur a terme a l'aula i molt aviat a tra-
vés d'Internet i en el qual ja participen més d'una cinquantena d'escoles de tot Catalunya. Aquests centres
escolars disposen d’'un material didactic tedric i practic en el qual I'alumnat treballa diferents temes ajudat
pels personatges Kata i el seu gat, el Gos, que els acompanyen durant tot el recorregut.

Entre altres temes, el quadern permet conéixer la historia i els presidents de la Generalitat; fer un recorregut
pels edificis singulars del Govern i aprofundir en la seva organitzaci, els departaments i els organismes
institucionals catalans. La Kata també acompanya els estudiants a través del sistema d'eleccions dels nos-
tres representants, exposa com els ciutadans i ciutadanes poden participar de les decisions del Govern i
d'on surten els diners per poder fer escoles, carreteres i oferir ajudes a les families. El professorat també té
al seu abast una part del material que consisteix en una unitat didactica que es fa servir de guia per seguir
el quadern a l'aula amb I'alumnat.

El Govern de Catalunya, a través de la Direccié General de Relacions Institucionals, del Departament d'Inte-
rior, Relacions Institucionals i Participacio, considera que és fonamental el coneixement i la implicacié dels
infants en els valors socials. Per aconseguir-ho, un primer pas és que I'alumnat conegui les institucions de
Catalunya, qué fan i com ho fan. També cal que coneguin com la societat civil pot participar en I'establiment
de les noves politiques i en I'elaboracioé de les lleis que després afectaran la vida de tota la ciutadania.
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Els resultats de les enquestes que peri-
odicament efectua el Centre d’Estudis
d’Opinié mostren una tendéncia negati-
va de l'index de satisfaccio politica entre
la poblacié jove, i una falta de confianca
en el treball de les institucions, que en
bona part és fruit del desconeixement de
les tasques i del funcionament d’aquestes
mateixes institucions.

El Parlament de Catalunya organitza des
de fa anys visites d'estudiants dels dife-
rents ciclesformatius alacambra catalana.
Aquesta experiéncia s’ha demostrat ex-
traordinariament positiva no només per
la bona acceptacié que s'ha recollit en els
centres educatius siné també, i de forma
especial, pels resultats que se'n deriven.
Segons una enquesta feta entre I'alum-
nat que ha participat en aquestes visites,

un 90% canvia radicalment la seva con- El eraleln @ litat i el direct | de Relaci

cepcio dela politica i dels politics. Aixo es president de fa heneralitat | €l director general de Refacl-
. = A . ons Institucionals amb els alumnes de l'escola La Portalada

tradueix en una visi6 molt més positiva d’Altafulla durant la visita del 22 de febrer passat

gue la que tenien abans de fer l'activitat i Foto: Biel Cussé

en la voluntat de participar en la vida po-
litica, ja sigui anant a votar o participant
en alguna entitat associativa del seu barri, poble o ciutat. Des de la Direccié General de Relacions Instituci-
onals es va considerar interessant apropar també I'alumnat al Palau de la Generalitat i donar-los a conéixer
I'activitat del Govern. En definitiva, mostrar-los com poden els ciutadans i ciutadanes actius participar en
la vida politica i, per tant, incidir en la societat de la qual formen part.

La primera visita d'escolars es va du a terme el 22 de febrer passat amb un grup d’uns seixanta alumnes de
cinqué i sisé de primaria de l'escola La Portalada d'Altafulla (Tarragonés). El director general de Relacions
Institucionals, Félix Alonso, va acompanyar els escolars durant l'estada i, com que es tractava de la primera
visita, el president de la Generalitat, José Montilla, va saludar els alumnes al Pati dels Tarongers i va inter-
canviar impressions amb ells. Els estudiants van poder coneixer espais d'interés del Palau com ara el salé
Sant Jordi, la sala de Govern, la galeria gotica i 'auditori.

El projecte“El nostre Govern i tu” ha estat possible gracies a la col-laboracié de les tres escoles que van partici-
par en la prova pilot, el darrer trimestre de 2009. Van ser tres centres publics de diferents punts de Catalunya:
de Barcelona ciutat, I'escola El Carmel; del Maresme, l'escola Fabra d’Alella, i de Lleida ciutat, I'escola Ginesta.
Gracies a aquesta prova pilot es van poder valorar els diferents aspectes de I'activitat i amb I'experiéncia ob-
tinguda i la col-laboracié del professorat i de I'alumnat es van tancar els darrers detalls dels continguts.

A més de tot el material en suport paper elaborat per desenvolupar el projecte “El nostre Govern i tu’, al
web de la Secretaria General de Relacions Institucionals s’ha creat l'enllag www.gencat/drep/formacio, en
qué es pot trobar tot allo relatiu als quaderns, amb imatges, i també una bustia de contacte amb la DGRI,
aixi com la possibilitat de baixar el PDF del quadern d'activitats (http://www.gencat.cat/drep/quadernse-
ducatius.pdf).

Carme Alvarez
Periodista



Novetats editorials

Institut d’Estudis Autonomics
Col-leccio “Classics del Federalisme”

Miguel Angel Cabellos Espiérrez
Responsable de I'Area de Recerca de I'l[EA

LInstitut d'Estudis Autonodmics va encetar I'any 2008 la col-leccié “Clas-
sics del Federalisme”. Enguany, quan acaba de sortir el cinqué nimero
de la col-leccié i es comencen a preparar els corresponents a I'any 2010,
sembla un bon moment per fer balan¢ d'aquesta iniciativa editorial,
que assoleix ja la seva consolidacio.

Hi havia fins ara un buit en la difusi6 d'obres sobre federalisme en llengua
catalana. Rarament se n'havien traduit algunes, de manera discontinua
en el temps i fora de tot projecte unitari. Naturalment que l'investigador
que necessités llegir-les en el decurs de la seva recerca les podia consul-
tar en la llengua original, pero altres lectors interessats pels quals no fos
obligat acudir a la font original o que no tinguessin el necessari domini
de l'idioma d'origen sovint trobaven que l'obra desitjada no havia estat
mai traduida al castella ni al catala o, en el millor dels casos, que ho ha-
via estat al castella, pero en edicions antigues i dificils de trobar.

Qui volia, per exemple, llegir The Federalist Papers, de Hamilton, Madi-
son i Jay, pilar fundacional de la literatura federalista, podia fer-ho en
castella acudint a la traduccié —certament curosa— publicada a Méxic
pel Fondo de Cultura Econémica els anys quaranta, i reeditada en di-
verses ocasions durant les décades posteriors, perd gairebé impossible
de trobar a les llibreries en l'actualitat. No podia, pero, llegir I'obra en
catala, ja que mai no s’havia traduit. El mateix pot dir-se d‘altres obres
classiques, amb I'agreujant que de moltes d’aquestes ni tan sols existia
una traduccié al castella. La consulta d'aquestes obres, doncs, quedava
restringida només a una part del public potencialment interessat.

En el cas d'altres obres publicades originariament en castella, aquest
problema no es donava, pero igualment continuava mancant una
edicid en catala d'obres molt estimables.

El proposit de I'Institut amb aquesta nova col-leccié ha estat, doncs,
doble: en primer lloc, omplir el buit fins ara existent d'obres sobre
federalisme traduides al catala. En segon lloc, donar un impuls als es-
tudis sobre federalisme.

Volums:

- El federalista (Madison,
Hamilton i Jay)

- Govern federal (K. C. Wheare)
- Liberalisme politici
democracies plurinacionals
(Miquel Caminal i Ferran
Requejo. Eds)

- Discurs sobre la constitucio
i el govern dels Estats Units, i
altres textos (John C. Calhoun)
- Federalisme

i plurinacionalitat: estudi

de casos (Miquel Caminal

i Ferran Requejo. Eds)

Edita

Institut d'Estudis Autonomics.
Departament d'Interior,
Relacions Institucionals

i Participacio.

Any edicié
20082009

En aquest darrer sentit, cal afegirimmediatament que la voluntat de donar aquest impuls ha dut conscientment
a eixamplar el concepte d'allo que s'entén per “classic”. No sén només objecte de la col-leccid les obres escrites
als segles XVIII, XIX o en les primeres decades del XX que mereixerien per la seva qualitat i el seu moment d'apa-
ricié rebre aquest qualificatiu, cosa que conformaria una linia editorial de “classics” en sentit estricte. També s'ha
obert dintre de la col-leccié una segona linia: la d'obres col-lectives que reuneixen recerques dels més prestigi-
0sos experts del nostre temps sobre federalisme al mén. Contenen treballs actuals, perd destinats a deixar una
empremta clara en els estudis sobre federalisme i a esdevenir amb el temps, per si mateixos, classics.

No es pot concloure aquesta breu ressenya sense fer esment d’'una altra de les particularitats d'aquesta col-
leccio: cada obra va acompanyada d'un estudi introductori elaborat per un reconegut expert en l'obra i el
seu autor (fins ara han dut a terme aquests estudis prestigiosos professors com Alan Tarr, Michael Burgess o
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John Kincaid) o, en el cas de les obres col-lectives d'autors actuals, pels experts que han tingut cura de la
coordinacié i l'edicié de l'obra. El lector interessat trobara, aixi, claus addicionals per enfrontar-se després
al contingut de l'obra, cosa que constitueix un important valor afegit en aquestes edicions.

Fins ara, hom pot llegir en catala El federalista, de Madison, Hamilton i Jay; Govern federal, de K. C. Wheare;
una seleccid de textos de John C. Calhoun, i sengles obres col-lectives dels principals experts mundials en
federalisme, Federalisme i plurinacionalitat: estudi de casos i Liberalisme politic i democracies plurinacionals.
Aquest any es preparara la traduccié d’Exploring Federalism, de Daniel Elazar, i de sengles antologies de
textos traduits al catala de Francesc Pi i Margall i Valenti Almirall. La lectura de tots els nimeros de la col-
leccié, a més, es pot fer tant en llibre com en edicié electronica, a través d'Internet, accedint a I'apartat de
publicacions del web de I'EA (www.gencat.cat/iea). Més informacié a www10.gencat.cat/drep/AppJava/
cat/ambits/recerca/Publi/llibres/_calssics.jsp

Una analisi comparativa dels organs de suport als governs
Instituciones de apoyo a gobiernos y parlamentos

Cristina Botella Crespo
Cap de I'Area d’Afers Parlamentaris

monografias Departament d’Interior, Relacions Institucionals i Participacié
Instituciones 682
de apoyo
a gobiernos y

s

parlamentos Els assidus debats competencials en I'ambit de I'Estat de les autono-

: . mies no han d’amagar la transcendéncia de la dimensié organica de la
descentralitzacié administrativa del nostre sistema de govern. Aquest,
podriem dir, és el punt de partida de I'analisi que Enrique Belda, pro-
fessor de Dret Constitucional de la Universitat de Castella-la Manxa i
membre del Consell Consultiu de Castella-la Manxa, fa, des del dret
comparat, dels organs de suport als governs, parant especial atencié
als consells consultius i als tribunals i sindicatures de comptes.

En el proleg, I'autor ens explica la pretensié de l'obra: reflexionar sobre

Titol la designaci6 de persones per a carrecs no electius ni governatius, per
Instituciones de apoyo a determinar si el sistema d'eleccié i els requeriments dels elegibles esca-
gobiernos y parlamentos uen a les tasques que els sén encomanades. L'analisi posa de manifest

la posicié hibrida dels membres d'aquests organs auxiliars que no es

Aut'or , poden dir carrecs representatius i que tampoc compleixen les carac-
Enrique Belda Pérez-Pedrero o . RN R - o
teristiques propies de la funcié publica en que regeixen els principis
Edita basics de mérit i capacitat. Lobjectiu, doncs, és respondre a la quiestié
Tirant lo Blanch. Monografias 682 de si els perfils que els estatuts i les lleis de les comunitats autonomes
marquen per escollir els membres de consells, cambres, defensories o
Any edicio sindicatures, entre d‘altres, sén els adequats per a les tasques encoma-
2009 nades a cada organ dins la seva trama politica i institucional.
Lloc edicié L'analisi comenca pels drgans estatals atés que els autondmics acos-
Valéncia tumen a basar-s’hi. Entén l'autor, doncs, que resolent les qliestions
Nombre de pag. genériques dels primers es pot afrontar I'analisi dels segons sense
421 entrar en reiteracions.

Un cop feta I'analisi de la designacié dels membres del Consell d’Estat, el Defensor del Poble, el Tribunal
de Comptes i el Consell Economic i Social, I'obra s'endinsa en la naturalesa juridica de les institucions
autonomiques en aquest ambit i els seus reptes comuns. Finalment, I'autor estudia amb detall la desig-
nacio6 dels membres dels drgans auxiliars de cadascuna de les comunitats autonomes.

Es tracta, doncs, d'un notable estudi dins d’'un ambit en qué els canvis estatutaris dels darrers anys feien
necessari aquest esfor¢ analitic. Un bon llibre de consulta per aquells estudiosos i investigadors que
volen aprofundir en les noves regulacions dels 6rgans de suport als governs de les diferents comunitats
autonomes.



Traduccions

Federalismo vy catalanismo (1868-2010)

Miquel Caminal
Universidad de Barcelona
Josep Pich

Universidad Pompeu Fabra

El concepto federalismo proviene de la palabra latina foedus, es decir, ‘tratado, alianza o pacto; y el
pactismo es una de las principales tradiciones politicas catalanas. La vertebracion territorial, tanto en
una monarquia como en una republica, puede ser simple, politicamente centralista y culturalmente
uniformizadora, o compuesta, es decir, descentralizada y pluricultural. En el siglo XIX, la mayor parte
de los imperios eran Estados compuestos, como el britanico, el austro-hungaro o el aleman, mientras
que el federalismo estaba vinculado a algunas tendencias republicanas que tomaban como referen-
tes la republica federal norteamericana y la suiza. La concepcién federal del mundo influyé tanto en
una parte del radicalismo democratico como en algunas tendencias del movimiento obrero.

El republicanismo cataldn surgié y evoluciond en el marco de la lenta disolucién de la sociedad del
antiguo régimen; uno de los factores diferenciadores de las tendencias republicanas era su proyecto
de organizacion territorial, que iba desde el unitarismo mas jacobino y centralizador hasta el fede-
ralismo mas intransigente y casi confederal, pasando por los partidarios de una descentralizacién
administrativa y de los que querian que también fuera politica. La mayor parte de las tendencias del
republicanismo cataldn, dentro del republicanismo espanol, impulsaron un proyecto politico liberal y
casi siempre de izquierdas. Las distintas sensibilidades republicanas compartian una gran admiracién
por la revolucién, especialmente la francesa, de 1789.

Francesc Pi i Margall, Valenti Almirall
y el Partido Republicano Democratico Federal

Antoni Rovira i Virgili afirmaba que Francesc Pi i Margall y Valenti Almirall eran los “dos Unicos teo-
rizadores federalistas de altura que hubo en la peninsula durante el siglo XIX”. Uno de los primeros
estudiosos del republicanismo espanol, C. A. M. Hennessy, sostenia que el Partido Republicano Demo-
crético Federal (PRDF) estaba tan “estrechamente unido a Pi i Margall y al grupo que le rodeaba” que
el estudio de los dirigentes y del partido se confunden. El nuevo partido republicano federal tenia sus
origenes en la Revolucion de Septiembre de 1868 y fue la principal formacién politica en Cataluia,
durante el Sexenio y la Primera Republica.

El republicanismo federal estaba dividido en distintas sensibilidades internas con proyectos politi-
cos e ideoldgicos diferentes y, a veces, contrapuestos. Las dos tendencias mds importantes eran los
republicanos histéricos y los federales, que acabarian calificdndose como intransigentes, y ambas se
disputaban el control politico e ideoldgico del partido. Los intransigentes barceloneses estaban ver-
tebrados en torno al Club de los Federalistas y al diario El Estado Cataldn (1869-1870y 1873). A finales
de 1868 publicaron las Bases para la constitucion federal de la nacién espariola y para la del Estado de Ca-
taluig; un opusculo redactado por Almirall que, para Gonzalez Casanova, reiniciaba el debate sobre
la vertebracién politicamente descentralizada de Espaia. Los politicos catalanes tuvieron una gran
relevancia en la primera experiencia republicana, pero no consiguieron acabar con la centralizacién.
La Republica no pudo superar la inestabilidad politica, con tres guerras civiles con carlistas, cantona-
listas e independentistas cubanos.
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La restauracion de los Borbones y la crisis de 1898

La restauracion de la monarquia, en diciembre de 1874, con un golpe de Estado, y el retorno al Go-
bierno de los conservadores imposibilitaron la organizacidon de cualquier tipo de oposiciéon contra
el nuevo régimen. La progresiva supresioén de la censura permitié que Pi i Margall formulara su doc-
trina en Las Nacionalidades (1877), en la que desarrollé su concepcién del federalismo basada en un
pacto sinalagmatico y conmutativo, es decir, con obligaciones para las dos partes contratantes y con
la posibilidad de que cambiaran el orden de los factores sin modificar el resultado. En cambio, los
planteamientos de Almirall eran mucho mas empiricos e historicistas. En 1878 publicé los Escritos
Catalanistas, en los que defendia que la Unica forma de conseguir los objetivos del Renacimiento era
con su politizacidn, a pesar de pensar que el resurgimiento politico y cultural de Catalufia solo tenia
sentido si era modernoy liberal.

El fracaso de la Primera Republica implicd que el grupo encabezado por Almirall empezara a cen-
trarse en la realidad catalana y a desarrollar un discurso federalista asimétrico. Durante los primeros
anos de la Restauracion, Pi era el principal lider del federalismo espanol, mientras que Almirall lo era
del catalan. En 1881, en palabras de Angel Duarte, Almirall, “el hombre que durante el Sexenio habia
intentado dotar de textura regional al federalismo’, rompia con el republicanismo federal. La ruptura
llegdé cuando Pi volvié a Barcelona, después de 34 aios de ausencia. La estancia en su ciudad natal
puso de manifiesto la existencia de divergencias doctrinales y de tactica politica entre su proyecto
politico, fundamentalmente racionalista y tedrico, y el federalcatalanista, basado en la realidad cata-
lana e historicista.

La ruptura comportd la constitucion del Centre Catalg, la primera asociacion politica catalanista, en la
que Almirall conté con el apoyo de cuadros del republicanismo y del obrerismo. Fue una plataforma
que queria reunir a todas las tendencias catalanistas, con el objetivo comun de conseguir el autogo-
bierno de Cataluia. Almirall era su principal dirigente y fue el ponente de redaccion de la Memoria
en defensa dels interessos morals i materials de Catalunya, méas conocida como el Memorial de Greuges.
Este escrito, presentado al monarca, defendia que el sistema centralista era el principal culpable de
la decadencia espafola y del malestar de los catalanes. La actividad doctrinal de Almirall lo llevé a
publicar La Confederacién Suiza y la Unién Americana. Estudio politico comparativo, en el que analizaba
los dos regimenes politicos que mas interesaban a los federales y a buena parte de los catalanistas;
L'Espagne telle qu'elle est, en el que se adelantaba en mas de una década a las criticas al sistema politico
espaiol que posteriormente formuld Joaquin Costa, y Lo Catalanisme (1886), en el que establecio el
proyecto politico y doctrinal del catalanismo liberal. La resonancia de Lo Catalanisme motivé al clérigo
de Vilafranca, Josep Maria Torras i Bages, a escribir La tradicié catalana, en el que desarrollé el ideario
del catalanismo fundamentado en la tradicion y en el catolicismo.

En 1887 el Centre Catala entrd en crisis por la pugna por su control entre el grupo de Almirall, los fe-
deralcatalanistas y otras opciones mas conservadoras y/o regionalistas. La situaciéon de catalanismo
era convulsa y no se acababa de politizar, a pesar de la constitucién de una importante plataforma de
asociaciones catalanistas: la Unié Catalanista, que concreto sus objetivos en las Bases de Manresa de
1892. La politizacién definitiva del catalanismo llegé después de la crisis generada por la derrota en
la guerra con los Estados Unidos, en 1898, y la pérdida de la mayor parte de las colonias ultramarinas,
situacion que dio el empuje definitivo a su politizacion, a través de la Lliga Regionalista.

La crisis de la Restauracion. Lliga Regionalista, Solidaritat Catalana,
descentralizacion administrativa y dictadura

La Lliga Regionalista tenia dos “almas”: Enric Prat de la Riba, defensor del nacionalismo, y Francesc
Cambo, partidario de un conservadurismo modernizador y regionalista. Prat de la Riba, en la Nacio-
nalitat Catalana, en 1906, criticaba al federalismo y formulé un proyecto imperial hispano en el que
Catalufia tuviera un rol directivo. Enric Ucelay Da Cal defiende la tesis de que la Lliga Regionalista
impulsé un nacionalismo catalan que, en realidad, era una propuesta por un nuevo nacionalismo



hispano, y destaca que sin la tesis imperialista defendida por Prat no se entiende “la obsesion de la
izquierda catalanista, los enemigos de la Lliga, por el antiimperialismo”. A principios del siglo XX, el
principal grupo de la izquierda catalanista se vertebraba en el Centre Nacionalista Republica, surgido
de una escision de la Lliga.

A raiz del asalto por parte de militares de la guarnicion de Barcelona de la revista Cu-cut! y del diario
La Veu de Catalunya (los agresores no solamente no fueron procesados, sino que el gobierno liberal
promulgd la Ley de Jurisdicciones, que ponia bajo jurisdiccion militar a todos los que cuestionaran el
centralismo uniformizador), la mayor parte de las formaciones politicas catalanas, excepto los repu-
blicanos radicales lerrouxistas y los obreristas, constituyeron una plataforma electoral: Solidaritat Ca-
talana. El triunfo de las candidaturas solidarias fue abrumador. Sin embargo, aunque tenian en comun
que querian la descentralizacién administrativa y el respeto por la cultura catalana, la coaliciéon no era
viable, porque reunia desde carlistas hasta federales, asi como a republicanos catalanistas, regionalis-
tas e independientes, como el ex teniente coronel Francesc Macia.

La Semana Tragica de 1909 implic6 el fin del Gobierno conservador de Maura y de su proyecto de re-
volucion desde arriba, porque se vio obligado a dimitir por la campana internacional a favor de las
victimas de la represion, especialmente Francesc Ferrer i Guardia. Otra de las victimas fue Solidaritat Ca-
talana, dado que el sector derechista era partidario de la condena sin paliativos de los llamados hechos
vandadlicos y colabor6 en la represidn, mientras que el sector izquierdista se nego a seguir esta via. En
1914, el Gobierno aprobd la Ley de Mancomunidades, que posibilité la union de las diferentes diputa-
ciones provinciales. La Ley era estatal, pero solo la aplicaron las diputaciones catalanas, que instauraron
la Mancomunidad presidida por Prat de la Riba; se trataba inicamente de una descentralizacién admi-
nistrativa.

La influencia de la Primera Guerra Mundial y la crisis de 1917 (con juntas de defensa militares, la consti-
tucion de la Asamblea Nacional de Parlamentarios impulsada por la Lliga y la huelga general revolucio-
naria en agosto) impulsaron la renovacién del republicanismo, tanto del federalista como del radical. El
proyecto imperialista de la Lliga pasaba por recuperar el discurso iberista, tal y como se puso de mani-
fiesto en la campana “Per Catalunya i per 'Espanya Gran”. En 1918, Cambé aceptd ocupar el Ministerio
de Fomento en un gobierno que volvia a estar encabezado por Maura, mientras que la Lliga impulsaba
una campafa para conseguir la autonomia catalana, en la que se jugaron buena parte de su prestigio
y fracasaron. El liberal Niceto Alcald Zamora reproché a Camboé que pretendiera ser, al mismo tiempo,
“el Bolivar de Cataluna y el Bismarck de Espafia”. Estas circunstancias potenciaron el catalanismo de iz-
quierdas, que se radicalizé al enfrentarse con una Lliga que, en palabras de Termes y Colomines, era “un
partido conservador y de orden con franca complicidad con las malas formas de la patronal catalana”

El incremento de la inestabilidad politica por la pérdida de casi todo el protectorado de Marruecos,
después de la derrota de Annual (1921), y por la violencia terrorista que enfrentaba, principalmente
en Barcelona, a los pistoleros anarquistas con las fuerzas de orden publico y los grupos de terroristas
financiados por la patronal; unas circunstancias que propiciaron que algunos defendieran la necesidad
de un cirujano de acero y encontraron al candidato adecuado en el capitan general de Cataluia, Miguel
Primo de Rivera. Este encabezé un golpe de Estado que inicialmente conté con el apoyo de la Lliga, pero
la mayor parte de los dirigentes regionalistas se apartaron de él cuando se dieron cuenta del acentuado
centralismo uniformizador que implanté la dictadura. Cuando en 1930 Alfonso XllI prescindié del dicta-
dor los opositores se unieron en el Pacto de San Sebastian para forzar la proclamacién de la Republica,
y lo consiguieron después del triunfo electoral republicano en las zonas urbanas, en las elecciones mu-
nicipales del 12 de abril de 1931.

La Segunda Republica

El gran partido republicano de los afios treinta fue Esquerra Republicana de Catalunya (ERC). Esta era
una formacién politica de base heterogénea que reunia elementos del republicanismo tradicional,
mayoritario en comarcas, con independentistas, muy activos en Barcelona, y sectores de las clases me-
dias. Su principal dirigente era Francesc Macia, conocido como /‘Avi. El 14 de abril, cuando en Madrid
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se constituia el Gobierno provisional, en Barcelona Macia proclamaba la Republica Catalana dentro de
la confederacion de los pueblos ibéricos. El Gobierno provisional no estaba dispuesto a reconocer la
Republica Catalana, ni siquiera era partidario de transformar Espafa en una auténtica federacion, tal y
como se puso de manifiesto con la designacion de nuevos gobernadores civiles. El principal dirigente
de ERC tuvo que aceptar la sustitucion de la Republica Catalana por la espafiola a cambio de la creacion
de la Generalitat de Cataluia, lo que explica por qué tinicamente Catalufia tenia gobierno autonémico
en abril de 1931. El objetivo de la nueva Generalitat era elaborar y someter a referéndum el proyecto de
ley de Estatuto que posteriormente deberia ser discutido y aprobado en las Cortes espafolas. Los redac-
tores del Estatuto daban por hecho que Espana seria un Estado federal, pero el articulo 1 de la Constitu-
cién establecia que Espaia era un “Estado integral, compatible con la autonomia de los Municipios y las
Regiones” En agosto de 1932, el jefe de Gobierno, Manuel Azaia, consiguié que aprobaran el Estatuto y
que la Generalitat aceptara su recorte por la conmocién generada por el golpe de Estado fracasado del
general Sanjurjo. Ante la imposibilidad de llegar a un consenso sobre la forma de organizacion territori-
al espanola, Ortega y Gasset afirmé que la Unica solucidn posible seria la “conllevancia”.

Cuando las derechas llegaron democraticamente al Gobierno intentaron deshacer toda la tarea legis-
lativa de los dos primeros aios del régimen republicano. El enfrentamiento entre un gobierno de de-
rechas, con pretensiones centralizadoras y uniformizadoras, y el Gobierno de la Generalitat, dirigido
por Lluis Companys, por la defuncién del presidente Macia, era constante. Durante la Revolucion de
Octubre de 1934, Companys proclamé el Estado cataldn, dentro de la federacion espafola. De hecho,
era lo que decia el articulo 1 del Estatuto de Nuria: “Catalufa es un Estado autbnomo dentro de la Re-
publica espafiola’, aprobado en el referéndum del 2 de agosto de 1931, por el 73% del censo. Era una
declaracién mas moderada que la de Macia, pero intolerable para la derecha espafola. Suspendieron
la autonomia catalana; Companys y todo su gobierno fueron detenidos y encarcelados, excepto Josep
Dencas, que huyo por las alcantarillas del Palau de la Generalitat. El presidente fue juzgado y condenado
a treinta anos de prision e inhabilitado para ejercer cargos publicos.

En las elecciones de febrero de 1936, el triunfo electoral del Frente Popular en Espana y del Front d’Es-
querres en Cataluia supuso la liberacién inmediata de los presos por los Hechos de Octubre, cuando el
nuevo Gobierno no habia tenido tiempo de decretar su amnistia. El Gobierno de la Generalitat, encabe-
zado por Companys, fue restaurado, excepto el consejero de Gobernacién Dencas. En sintesis, los afos
de la Segunda Republica fueron convulsos. Cataluiia recuperé el autogobierno e intenté solucionar
el problema de la organizacion territorial espaiola, pero el proceso se vio interrumpido por la Guerra
Civil y por la victoria franquista, que impuso una dictadura centralista y uniformizadora, durante casi
cuarenta anos.

La Asamblea de Cataluiia y el restablecimiento de la Generalitat

Cataluia fue derrotada dos veces por el fascismo. La victoria militar prosiguié en Cataluia con una
brutal represidn contra la libertad y contra la identidad catalanas. Se trataba de eliminar la lengua y la
nacion catalanas, de espanolizar al pueblo catalan, de hacerlo parte indiferenciada de Espaia, como
una unidad homogénea y Unica de “destino en lo universal”. La dictadura franquista tenia doble trabajo
en tierra catalana. Tenia que eliminar a todos los republicanos y todos los catalanistas. La obsesién era
tal que ya en los primeros cincuenta, en un editorial del New York Times se escribia que Franco queria un
imposible: que los catalanes dejaran de ser catalanes.

En estas circunstancias todo catalanista se vuelve separatista. ;Quién no es separatista de una dictadura
que mediante el asesinato, el juicio sumarisimo, la tortura, la prisién y la persecucion pretende acabar
con laidentidad de un pueblo? Los republicanos confiaban en que la victoria aliada en la Segunda Guer-
ra Mundial comportaria el fin del franquismo, pero no fue asi. La dictadura, que apacigud suimagen mas
fascista para presentarse como la reserva anticomunista del mundo occidental, buscé la aceptaciony el
apoyo del Vaticano y de los Estados Unidos. Lo consiguié. Las democracias liberales, con Estados Unidos
y el Reino Unido al frente, prefirieron una dictadura anticomunista en Espaia que una transicion hacia
la democracia, aunque fuera mediante el restablecimiento de la monarquia borbénica.



Asi se abria una larga etapa de negacion del Estado de derecho, de los derechos fundamentales y de las
libertades publicas, de creacidon de un sistema politico basado en el dictador, que concentraba todos
los poderes en sus manos. Hasta el ultimo dia fue esencialmente asi, porque quien ha ganado el poder
mediante la violencia y el terror nunca tendra la fuerza moral y legal de construir un sistema basado en
el consenso. Ante una dictadura, sostenida interesadamente por Estados Unidos y la jerarquia catdlica,
la lucha por la democracia se convertia en la condicidn necesaria para conseguir, también, el reconoci-
miento de la identidad catalanay el restablecimiento del autogobierno.

La oposicién democratica en Cataluia fue tomando fuerza con los afos, al vincular la lucha por la demo-
cracia en Espana con la lucha por el autogobierno en Cataluia. El restablecimiento de la democracia y
de la autonomia republicanas eran interdependientes, una iba con la otra. Desde el PSUC hasta la UDC,
desde el comunismo hasta la democracia cristiana, se fue forjando una unidad politica que culminé con
la constitucion de la Asamblea de Cataluia (1971) y los famosos tres puntos: libertad, amnistia y Esta-
tuto de Autonomia, con un cuarto menos repetido y recordado, en el que se inscribian los anteriores
en la perspectiva de la autodeterminacién del pueblo catalan. El PSUC, el monasterio de Montserrat y
Jordi Pujol fueron tres referentes de este proceso unitario y logrado de movilizacién ciudadana contra la
dictadura. El objetivo compartido por la oposicion democrética era el restablecimiento de la libertad y
del autogobierno mediante la restitucién de las instituciones de la Generalitat Republicana y el retorno
de su presidente en el exilio, Josep Tarradellas.

La concluyente victoria de las fuerzas democréticas y catalanistas en las primeras elecciones libres des-
pués de 1936, 41 afnos después, el 15 de junio de 1977, significé la apertura inmediata de negociaciones
para el restablecimiento de la Generalitat de Cataluia. Josep Tarradellas volvié, el 23 de octubre de
1977, como presidente de Catalufia con el famoso “Ciutadans de Catalunya, ja s6c aqui” (Ciudadanos
de Catalunia, ya estoy aqui), solemnemente proclamado desde el balcén del Palau de la Generalitat. Ca-
talufa recuperaba la institucidn republicana, aunque mas nominalmente que realmente, ya que como
resultado de dichas elecciones se iniciaba un proceso constituyente que culminaria con la aprobacién
de la Constitucion Espanola de 1978, a partir del que se abriria el proceso para el pleno restablecimiento
de las instituciones de la Generalitat de Catalufa.

De la unidad autonomista de 1979 a la division catalanista de 2006

El catalanismo politico intervino en el proceso constituyente y en la posterior elaboracién del proyecto
de Estatuto de Sau con un alto grado de unidad politica, que se mantuvo hasta la aprobacién del Estatu-
to de Autonomia de Catalufia de 1979. El restablecimiento de la Generalitat y la formacidn del Gobierno
de unidad presidido por Josep Tarradellas fue expresién en Cataluia de la cultura del consenso como
via de realizacién de la Transicién democratica. La oportunidad de restituir plenamente las instituciones
de la Generalitat y el ejercicio del autogobierno a un nivel similar del que se habia tenido con el Estatu-
to de Autonomia de 1932, impulsé un interés comun por parte de la gran mayoria de fuerzas politicas
catalanas que habian obtenido representacién parlamentaria. El catalanismo se sentia protagonista del
proceso de cambio democratico en Espaia, muy especialmente en lo referente a la transformacién
territorial del Estado centralista.

El Estado autonémico que establece la Constitucion no se puede entender sin el catalanismo y, tampoco,
sin el nacionalismo vasco. El articulo 2 de la Constitucion es un pacto principalmente con el catalanismo,
asi como la disposicién adicional primera es un pacto con el nacionalismo vasco. La autonomia de las na-
cionalidades y regiones, reconocida y garantizada por la Constitucién, asi como los derechos histéricos de
los territorios forales, eran aspiraciones basadas en las luchas nacionales de Cataluiia y de Euskadi, que en
su reconocimiento podian generalizarse a las otras comunidades autébnomas que se constituyeran.

El modelo descentralizador fijado por la Constitucion Espafiola de 1978 se aproxima mas a la devolution
del Reino Unido o al modelo regional italiano (ambos influidos por la Constitucién espaiola de 1978 y
de 1931, respectivamente) que a las federaciones democraticas. Es cierto que la Constitucion Espanola
puede tener un desarrollo federal, (que implicaria necesariamente una reforma constitucional), pero se
ha quedado a medio camino. Es mas, tanto el nacionalismo espanol como los nacionalismos de oposi-
cién coinciden en un punto: no son nada federalistas.
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El pacto autonémico que sirvid para construir un nuevo modelo territorial y permitir el ejercicio del
autogobierno en nacionalidades y regiones no ha cerrado la cuestion de las nacionalidades, sino que
la ha situado solamente en un nuevo contexto juridico y politico. El Estatuto de Cataluiia de 1979 fue la
expresion del pacto posible en las muy complejas circunstancias de la Transicion, pero dejaba todo un
mundo de cara al futuro. Los 23 afios de Jordi Pujol al frente de la presidencia de la Generalitat han sido
un largo tiempo de institucionalizacidn de la autonomia, de organizacién de la nueva Administracién
autondémica, de traspaso y ejercicio de las competencias, de aprendizaje, a fin de cuentas, del oficio
de gobierno. El propio Jordi Pujol ha dicho en més de una ocasidn que a los politicos catalanes de la
Transicion, salvo Tarradellas, les faltaba cultura de gobierno, experiencia suficiente para saber negociar
con Madrid.

Tarradellas y Pujol representan dos caras del nacionalismo cataldn, que no son incompatibles. Tarrade-
llas tiene una concepcidn nacional mas centrada en la construccion estatal (state building), en la impor-
tancia de tener poder y capacidad de decision politica, en la institucionalizacién y competencias del
poder publico. Pujol tiene una vision de la naciéon mas civica, mas basada en la identidad nacional y en
la construccion nacional (nation building), en la capacidad de hacer nacién mediante las instituciones
civicas, econémicas y sociales, en forjar una identidad nacional y sentido colectivo como pueblo con
voluntad de autogobierno. Son dos concepciones complementarias e igualmente necesarias para la
consolidacion y permanencia de Cataluia como nacion.

Pronto llegaron los toques de alerta, los peligros de la autonomia ganada para la integridad de la na-
cién espanola. El golpe de Estado de 1981 tiene mucho que ver con los conflictos nacionales y con la
nueva organizacion autonémica, incluso fracasado tuvo algun éxito sobre esta cuestion. La LOAPA, o
Ley de Armonizacién del Proceso Autonémico, declarada en gran parte inconstitucional por el Tribu-
nal Constitucional, fue un primer anuncio que no ha hecho mas que confirmarse por la accién de los
sucesivos gobiernos del PSOE y del PP, invadiendo las competencias autonoémicas, restringiendo la ca-
pacidad de decision politica y la autonomia financiera, salvo en este ultimo aspecto de los casos de las
comunidades auténomas de Euskadi y Navarra, beneficiadas por el concierto y el convenio econémico
respectivamente. En pocas palabras: el Estado centralista heredado de la dictadura pasé a ser un Estado
fuertemente descentralizado administrativamente, pero las partes descentralizadas adquirieron poca
capacidad real de decision politica.

El estancamiento de la autonomia y la nueva oleada internacional de constitucién de nuevos estados
independientes, fruto del impacto del 89, es decir, del colapso de la Unién Soviética y de los paises del
“socialismo real”, removieron el escenario politico internacional y espafiol con relacién a los derechos de
las naciones y los pueblos hispanicos a la autodeterminacién. Nuevamente Cataluia y Euskadi, en pro-
cesos bien distintos una de la otra, reanudan el protagonismo. El catalanismo y el nacionalismo vasco
Unicamente se parecen en un punto: tienen el mismo adversario. A partir de aqui casi todo es diferente,
empezando por los intereses y las estrategias politicas, que a menudo son contrapuestas.

En Cataluia, la reforma del Estatuto de Autonomia de 1979 abrid la division dentro del catalanismo. En
el consenso de 1978-1979 quizas hubo demasiada prudencia, quizas se dejaron perder oportunidades
de dotar a la Generalitat de un mayor peso politico y capacidad financiera, pero en la elaboracién del
Estatuto de Autonomia de 2006 ha habido una fuerte dosis de confusién, de imprudencia partidista y
de divisién catalanista.

La reforma del Estatuto de 1979 quedd marcada ya de origen por ser planteada, también, como carta de
presentacion tanto de Artur Mas, candidato de CiU a la sucesién de Jordi Pujol, como de la alternativa de
Pasqual Maragall, candidato del PSC-Ciudadanos por el Cambio. La previsién de que el PP se mantuviera
en el Gobierno después de las legislativas de 2004 hacia de la propuesta de reforma una buena procla-
ma electoral de realizacién improbable. Pero lo que sucedié fue que el 14 de marzo de 2004 el PSOE
gano las elecciones y José Luis Rodriguez Zapatero fue el nuevo presidente del Gobierno. De repente,
Cataluia contaba con un panorama politico muy favorable a priori. Al frente de la Generalitat habia
un federalista catalanista, Pasqual Maragall, encabezando el Gobierno de las izquierdas catalanistas,
la composicion del Congreso de Diputados favorecia mucho los intereses de las fuerzas catalanistas,
a causa de su relevante presencia y del hecho de no tener el PSOE mayoria suficiente, y el mismo pre-
sidente del Gobierno espaiol se habia comprometido, cuando era lider de la oposicion, a aceptar la
propuesta de reforma que aprobara el Parlamento de Cataluia.



Dificilmente se repetira una oportunidad como esta, que no se ha sabido aprovechar al nivel que corres-
pondia. La necesaria unidad catalanista para afrontar la reforma se rompi6 enseguida por laimprudente
actuacion partidista, particularmente reflejada en la competencia entre CiU y ERC. No hubo cultura de
unidad catalanista desde el principio hasta el final, con momentos particularmente destacables como
las enmiendas recuperadas del PSC, después de haber votado a favor del proyecto de Estatuto en el
Parlamento de Cataluia, el 30 de septiembre de 2005, la famosa fotografia Zapatero-Mas en la recon-
duccién pactada de la reforma, o el desconcierto de ERC en la fase final de la aprobacion del Estatuto y
su defensa final del no en el referéndum del 18 de junio de 2006.

De todos modos, la division dentro del catalanismo no solo respondia a tacticismos electoralistas de
partido, y a la falta de liderazgo, sino que fue causada también por la dificultad de dar respuesta a un re-
aparecido nacionalismo espafol con su cara mas intransigente. El PP y la mayor parte de los medios de
comunicacion espanoles respondieron agresivamente e intransigentemente a la propuesta de reforma
aprobada por el Parlamento de Cataluia. Eso atrap6 a Rodriguez Zapatero, muy condicionado por los
veteranos barones espanolistas del PSOE, por el felipismo y por el guerrismo, que nunca han entendido
el catalanismo ni creen realmente en un proyecto federalista para Espafa. Pasqual Maragall fue victima
politica de esta incomprension. Una propuesta federalista planteada desde Cataluiia y basada en el
reconocimiento del hecho de la plurinacionalidad de Espaia no es aceptada por las fuerzas politicas
mayoritarias del Estado espafiol, ni por los medios de comunicacién, ni por una parte mayoritaria de la
intelectualidad y de la cultura castellanas. En Madrid prefieren el nacionalismo de Tarradellas o de Pujol
que el federalismo de Maragall. Es [6gico: a los primeros les basta la Cataluiia que puedan presidir, el se-
gundo insiste en la voluntad de cambiar la Espafia nacionalista por las Espafias unidas en la federacion
plurinacional dentro de la Unidn Europea. Los primeros se adaptaban, el segundo volé y se estrell.

Autonomia, federalismo e independencia

El federalismo no tiene futuro entre nacionalismos que “se conllevan”. El Estado autonémico, que ya ha
superado los treinta afos de existencia, tiene una cara federal, la que reconoce y garantiza la autonomia
de las nacionalidades y regiones. Pero no ha ido mas alla en el fortalecimiento de esta autonomia, ni
ha desarrollado las instituciones necesarias que definen el gobierno compartido de un Estado federal,
sino mas bien al contrario. La autonomia se ha estancado como un modelo de descentralizacién ad-
ministrativa, con la voluntad anadida del PP y de parte del PSOE de bloquearla, fijando asi la frontera
final del proceso de construcciéon autonémica iniciado con la Constitucién de 1978. El horizonte federal
queda asi obstaculizado o aplazado a la espera de tiempos mas favorables. Esta negativa al desarrollo
federal de la Constitucion y al reconocimiento de la plurinacionalidad da razones al nacionalismo vasco
y al catalanismo para radicalizarse. En los tltimos afios el independentismo ha tomado mayor vuelo en
Catalufa, y no solo como opcién de partido, sino que ha penetrado transversalmente en las distintas
fuerzas politicas del catalanismo y, también, en la sociedad civil. Es un independentismo civico, de de-
fensa de una identidad nacional y del derecho a decidir del pueblo catalan.

En este marco politico centrifugado, en el que el nacionalismo espafiol da la espalda a las aspiraciones
de Cataluia y Euskadi a un mayor autogobierno, la inestabilidad politica perdurard, lo que no significa
que esta desborde o cambie los limites constitucionales vigentes de la autonomia politica. Se puede
seguir durando anos en la normalidad de la inestabilidad autonémica. Sin embargo, el horizonte fe-
deral y plurinacional seguird estando presente como un objetivo de los que no desesperan y siguen
creyendo en la posibilidad de una Espana federal. Dando por sentado que cuando dos no se entienden,
la independencia es una opcién democraticamente legitima. Es una cuestién de autodeterminacién y
el derecho a su ejercicio que debe tener toda nacion.
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Plurinacionalismo y federalismo

Alain G. Gagnon
Catedratico de Ciencia Politica de la Universidad de Québec

Los Estados que evolucionan en la esfera democratica deben encontrar hoy dia respuestas convin-
centes con el objetivo de responder a uno de los mayores retos de la época actual, el del reconoci-
miento institucional de las comunidades politicas nacionales. La imposicidn de la identidad nacional
va claramente en contra de la mayoria de las predicciones hechas por los politélogos de inspiracion
cosmopolitista y se mantiene como un tema ineludible al que se tiene que tomar la medida y en cuyo
alrededor hay que encontrar acomodamientos “razonables”y “justos”. Eso es todavia mds urgente por-
que el reto que aporta la plurinacionalidad a los Estados establecidos se hace mas complejo en la
actualidad con la venida de oleadas de inmigrantes a los Estados democraticos mas présperos, que
son objeto de una gran concupiscencia. La aportacién de los inmigrantes al tejido social de Estados
ya tocados por la diversidad nacional, como es el caso de Bélgica, Canadd, Espafia o el Reino Unido, a
menudo preocupa y, a veces, desestabiliza el equilibrio de las relaciones que se mantienen entre las
naciones mayoritarias y las naciones minoritarias.' Y es en este contexto que los Estados plurinacio-
nales, en un primer momento, tienen que revitalizar las relaciones que prevalecen entre las naciones
fundadoras, o en el caso de Espafia las naciones histdricas, y la nacién mayoritaria y, en un segundo
momento, pensar en la cohabitacion entre los grupos procedentes de la inmigracién y las naciones
que constituyen el Estado nacién para mantener y alimentar el vinculo de confianza entre cada una
de las partes sociales y politicas. Aqui se trata de una relacién con la historia que no podemos obviary
de una relacién con el futuro que hay que marcar en cierta medida en torno a elementos portadores.
Pensamos en el enriquecimiento de los valores y de las practicas democraticas, en la afirmacion de la
igualdad entre hombres y mujeres, la diferenciacién entre lo que es privado y lo que es publico y en
laigualdad de condiciones.

No hay una panacea que responda al desafio de la diversidad nacional, en particular en esta época de
grandes migraciones en que diversos fundamentos morales de los Estados constituidos se ponen a pru-
eba con frecuencia.? Seguro que hay una herramienta de la “ciudadanizacién” que contribuye a conver-
tir las personas en ciudadanos de pleno derecho, pero ya nos hemos centrado en este sentido en otros
estudios.? Siendo sensibles a la importancia de construir la ciudadania compartida de los inmigrantes
que se establecen en nuevos territorios, pondremos énfasis en este texto en laimportancia de instaurar
férmulas de naturaleza auténticamente federal para facilitar la convivencia en el seno de los Estados
plurinacionales. La férmula federal constituye, segiin nosotros, un sistema que ha funcionado en el capi-
tulo de la buena gestidn de los conflictos comunitarios por diversas razones que se pueden resumir de
la manera siguiente: valoracion del reconocimiento de los grupos nacionales, busqueda del equilibrio
entre unidad y diversidad, defensa que permite proteger la integridad de las comunidades nacionales
en un conjunto territorial amplio y un enriquecimiento de la representacion en distintas escalas.*

1. Tiene un gran interés la lectura de la obra publicada bajo la direccién de Ricard Zapata-Barrero (dir.), Immigracié i autogovern,
Barcelona, Proa, 2007.

2. Stephen Casties y Mark J. MiLer (dir.), The Age of Migration: International Population Movement in the Modern World, 4 ed., Nueva
York, Guilford Press, 2008.

3. Alain G. GagNoN, “La réforme des institutions au Canada: de la délibération au repli bureaucratique”, en Serge Jaumain (dir.), La réfor-
me de I'Etat... et aprés? Limpact des débats institutionnels en Belgique et au Canada, Bruselas, Editions de I'Université Libre de Bru-
xelles, 1997, pags. 105-122.

4. Podemos hacer referencia aqui a Alain G. GagNon, Quebec y el federalismo canadiense, Madrid, Consejo Superior de Investigaci-
ones Cientificas, col.“Politeya’, 1998 y, mas recientemente, en mi obra Mds alld de la Nacion unificadora: Alegato en favor del federa-
lismo multinacional, (premio Josep Maria Vilaseca 2007) IVAP - IEA, 2009 (I premio Josep Maria Vilaseca i Marcet).



Parece que en este ano 2010 el ideal federal representa un camino estratégico y prometedor para las
democracias liberales avanzadas; que incluso se puede imponer como la via 6ptima que permita la
afirmacioén de las identidades colectivas y la gestion de los conflictos de naturaleza comunitaria. Eso era
cierto en la época de Johannes Althusius (1557-1638), Pierre-Joseph Proudhon (1809-1865) y Francesc
Pi i Margall (1824-1901), pero todavia no se ha abandonado en la actualidad.

En este articulo, pretendemos poner énfasis en la nocion del federalismo plurinacional como via que se
debe privilegiar para responder al reto de la diversidad nacional en un contexto de pluralismo identi-
tario avanzado (divisiones linguisticas, religiosas, culturales, de clase, de sexo, etc.). Nuestra reflexion se
basa en las obras de los filésofos liberales inspirados por los valores comunitarios (la escuela canadiense
inspirada por Charles Taylor, James Tully y Will Kymlicka) asi como por los juristas que se inscriben en
la tradicion del pluralismo juridico (como por ejemplo la escuela escocesa representada por Neil Mac-
Cormick y Stephen Tierney). Actuaremos en dos tiempos; primero, pasaremos de una distincién entre el
federalismo territorial y el federalismo plurinacional para identificar, acto seguido, los principales retos
que las naciones minoritarias deben constatar en un momento en que la presion se intensifica para
reducir la diversidad a la minima expresién: la diversidad individual.

Federalismo territorial contra federalismo plurinacional

William H. Stewart consagré un importante articulo cientifico a la identificacion de metéforas y de mo-
delos que permitieran disefar las formas revestidas por la nocién de federalismo con la intencién de
construir una gran teoria. La empresa, aunque Util, era bastante ardua. El autor lo aborda de forma
inclusiva e inventaria todo lo que puede incorporar el epiteto “federal”. De esta manera, censa ni mas
ni menos que 326 metdforas y modelos.® Esta desembocadura sobre un océano de definiciones que se
solapan, a pesar de ser Util para un principio de taxonomia, dice muy poco sobre las grandes escuelas de
pensamiento de este campo. El propésito aqui se circunscribird mas, ya que nuestra mirada no recaera
sobre las 326 metéforas y modelos no identificados por Stewart, sino sobre una simple diada. Lo que
Stewart gana en extensidn somos conscientes de que lo pierde en intencién. Asi pues procederemos de
forma inversa y, de esta manera, retendremos las nociones de federalismo territorial y de federalismo
plurinacional para describir las dos principales escuelas en competencia en el campo de los estudios
sobre el federalismo. El fil6sofo canadiense Will Kymlicka destaca de manera clara el limite entre estas
dos formas cuando precisa que “el federalismo se consideraria no solo como un medio que permite a
una Unica comunidad nacional compartir y distribuir sus poderes [el federalismo territorial], sino tam-
bién como un instrumento que sirve para tener en cuenta la voluntad de autonomia de las minorias
nacionales [el federalismo multinacional]”¢

El federalismo territorial

El federalismo territorial pone el acento en la distribucion de los poderes en el conjunto de un Estado
federal determinado y destaca las responsabilidades relevantes tanto del gobierno central como de los
organos provinciales (los Lédnder, cantones, etc.), asi como de ambas instancias. Aquellos que se inspiran
en este modelo insisten bastante en la capacidad de unos y otros de gobernar de forma eficaz y se pre-
ocupan poco del hecho de que eso puede crear tensiones en un contexto de diversidad nacional, como
suele pasar. Esta forma de presentar las cosas puede atizar tensiones importantes entre los érdenes de
gobierno, lo que contribuird a alinear a los miembros de las comunidades nacionales en el origen del
pacto federal de las instituciones puestas en marcha.

El federalismo territorial suele tener una gran consideracion en los paises que comparten una cultura
politica, valores comunes, una memoria histdrica, grandes gestas militares y héroes comunes. En gene-

5. William H. StewarT, “Metaphors, Models and the Development of Federal Theory’; Publius: The Journal of Federalism, vol. 12, nim.
2(1982), pags. 5-24.
6. Will KymLicka, La voie canadienne. Repenser le multiculturalisme, Montreal, Boréal, 2003, pag. 222.
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ral, se dice que es el caso de las federaciones alemana, norteamericana, australiana, brasilefa y mexi-
cana. En cada uno de estos casos, el Gobierno central ha conseguido imponer su fuerza y legitimidad
por encima de otros Gobiernos. A veces, fue dificil y costé muchas vidas, como es el caso de los Estados
Unidos, que crearon su federacion aplastando un movimiento secesionista. Es obvio que esta forma
levantaria hoy dia diversas denuncias, especialmente por razones humanitarias.

En los Estados federales, el Gobierno central ha pretendido a menudo destacar una visién territorial
para no suministrar instrumentos de movilizacién a los grupos nacionales que pudieran ser dominantes
en determinadas regiones. Eso se hace mediante diversas estrategias que van desde la instauracion de
politicas denominadas de interés nacional (en el sentido de la nacion mayoritaria) hasta la instauracién
de cartas de derechos y libertades que dan a todos los ciudadanos confundidos unos derechos idénti-
cos. Como es natural, estas mismas cartas son a menudo el reflejo de los valores del grupo mayoritario,
asi las naciones minoritarias en el seno de un Estado determinado se ven penalizadas.

En resumen, el federalismo territorial no pretende borrar las diferencias nacionales sino ignorarlas e
intentar convertir el grupo nacional principal en la referencia por excelencia. Eso lleva a practicas inquie-
tantes, tal y como destaca Will Kymlicka cuando habla del caso de los Estados Unidos. En la construccion
de la federacidn americana, la nacion mayoritaria acepté “conferir el estatuto de Estado solo a los territo-
rios donde los grupos nacionales no constituian mas que una infima minoria. En algunos casos, como el
de Florida, se llegé por un trazado de las fronteras que reducia la importancia de las tribus amerindias o
de los grupos hispanicos. En otros casos, como el de Hawai o en el suroeste, se retrasé el acceso al esta-
tuto de Estado hasta que los colonos angl6fonos desbordaran en nimero a los antiguos ocupantes””

Este federalismo ha podido acabar atormentando a los miembros del grupo mayoritario a medida que
los Estados Unidos conocen cambios demograficos rapidos y de una gran magnitud. De alguna manera
se ven atrapados por la historia por haber sido insensibles a la diversidad nacional que caracterizaba
este amplio territorio en el momento de las grandes colonizaciones, lo que nos lleva a inclinarnos por el
federalismo plurinacional como forma de responder a las exigencias de reconocimiento nacional para
las que los partidarios del federalismo tienen poco tiempo.

El federalismo plurinacional

Ya de antiguo, hubo protagonistas del federalismo que podian defender la diversidad nacional y las
diversas formas de hacer y ver. Las obras de Daniel Elazar tienen en este capitulo una gran importancia.®
Elazar es sin duda quien ha analizado mejor la instauracion del federalismo a largo plazo.

En la estela de diversas obras de Daniel Elazar sobre los origenes del ideal federal, nos hemos dado
cuenta de que el federalismo constituye una herramienta eficaz que facilita la gestién de las tensiones
comunitarias porque incita a los actores a establecer un sistema de gobierno mas refinado que respon-
da a las expectativas de las comunidades nacionales en el capitulo de una particién justa de los poderes
y una representacion igualitaria.

El éxito del federalismo plurinacional depende en gran parte de la capacidad del grupo mayoritario de
abrirse a las negociaciones y a las exigencias de las naciones minoritarias.® La implantacion de esta nu-
eva forma de federalismo contribuiria, segiin nosotros, a hacer que las naciones minoritarias avanzaran
de forma estructural mucho mas.

7. Will Kymuicka, “Le fédéralisme multinational au Canada: un partenariat a repenser” en Guy Larorest y Roger Gisgins (dir.), Sortir de
l'impasse: les voies de la réconciliation, Montreal, Institut de Recherche Politiques Publiques, 1998, pag. 23.

8. Daniel ELazar, Exploring Federalism, Alabama, University of Alabama Press, 1987.

9. Para una exploracién centrada en las realidades nacionales de Canada, Espaiia, los Estados Unidos, Francia y el Reino Unido,
véase Alain G. GagNoN, André Lecours y Geneviéve Nootens (dir.), Les nationalismes majoritaires contemporains: identité, mémoire,
pouvoir, Montreal, Québec Amérique, col. “Débats", 2007.



Asimismo, mdas que negar la diversidad nacional, como se hace en el contexto del federalismo territorial,
el federalismo plurinacional tiende a respetar y a valorar la autonomia comunitaria.

La nocién de federalismo plurinacional no sugiere que haya una tirantez constante entre las comu-
nidades nacionales, aunque se puede producir, como es producto de la deliberacion democratica. El
federalismo plurinacional invita a los actores a hacer diversas cosas como:

« tratar de obtener compromisos aceptables para llevar mas lejos la complicidad entre los actores;

« negociar consenso para ampliar el terreno de entendimiento posible;

« compartir la soberania entre los Estados miembros y el Estado central;

« actuar con respeto mutuo de las comunidades nacionales teniendo en cuenta la continuidad
histérica de las comunidades nacionales que estén presentes;

« establecer, utilizando la expresion de Daniel Innerarity, una ética de la hospitalidad'® gracias a la
cual “las identidades se constituyen en una relacion de reciprocidad”

Estos distintos compromisos recuerdan que la tarea de poner al frente y perpetuar el federalismo plu-
rinacional comporta un alto nivel de dificultad y exige, por parte de la nacién mayoritaria, una fuerte
capacidad de abnegacion aunque seria mas facil, normalmente, hacer uso de la obligacion, sea cual sea
para negarse a ver el Estado como la expresién de distintas soberanias; sea cual sea para apelar la ley
del nimero para obligar al otro, o sea cual sea para tergiversar y asi desanimar al otro en su busca de
reconocimiento.

En la préxima parte, nos centraremos en los principales retos que las naciones con instituciones federales
compartidas tienen que afrontar para que se pueda instaurar un clima de confianza y de respeto mutuo.

Las naciones minoritarias y las naciones mayoritarias en tension

El hundimiento del bloque comunista a finales de la década de 1980 y la posterior desmembracién de
muchos de los Estados que formaban la Unién Soviética, Checoslovaquia y Yugoslavia se produjeron
en un momento en que la Europa Occidental perseguia un proyecto de construccidon y ampliacion. La
division del imperio soviético y la creacién de nuevos Estados en el Este era una sefial de que el mapa
geopolitico no habia acabado de evolucionar y que las fronteras convenidas anteriormente se podian
redisenar. Una vez se consumaron los divorcios entre los antiguos formadores del bloque del Este, el
Oeste se vio reforzado quizas en el plan militar pero inquieto en el interior debido a sus propias minori-
as nacionales, que exigian que se hiciera caso a los capitulos del ejercicio democratico y de la toma en
consideracién de las identidades nacionales y otras formas identitarias.

Este era el caso, entre otros, de Escocia, Cataluia y, en Norteamérica, de Quebec precisamente. Todas
estas entidades nacionales, tenemos que recordar, evolucionan en el seno de Estados federales o, como
minimo, en vias de federalizacion.

Algunos han dejado entrever que la desmembracién de la URSS, Checoslovaquia y Yugoslavia se debio
al hecho de que eran en presencia de Estados federales. Ahora bien, estos tres Estados solo tenian de
federal el nombre, ya que, como nos recuerda el politédlogo John McGarry," estos tres Estados plurina-
cionales eran regimenes autoritarios, centralizados y con poco respeto por las minorias nacionales que
vivian en estos territorios.

¢Nos puede sorprender que, una vez que estos tres regimenes sufrieran una pérdida de autoridad y una
erosién de la legitimidad, las minorias nacionales escogieran separarse de los Estados que negaron con
excesiva frecuencia su existencia o se preocuparon demasiado poco por su futuro?

10. Daniel INNErariTY, LEthique de I'hospitalité, Quebec, Les Presses de I'Université Laval, 2009, pag. 35.
11. John McGarry, “Le fédéralisme peut-il contribuer a concilier la diversité ethnique et nationale’, Fédérations, vol. 4, num. 1 (marzo
2004), pag. 3.
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{Pero qué pasa con las naciones minoritarias que avanzan en el seno de Estados -ya sean unitarios, fe-
derales o hibridos— que evolucionan en la esfera de las democracias liberales avanzadas? El nimero de
Estados nacidn ya formados es muy inferior al nimero de naciones existentes y reconocidas. Asi pues, lo
importante es identificar las vias de reconciliacién que permitan acomodar estas ultimas de tal manera
que no se vean forzadas a tomar formas que encontrarian ajenas. Michael Keating hace una consta-
tacion esclarecedora al respecto, al tener en cuenta la inadecuacion entre el nimero de Estados y el
numero de naciones; asi destaca que “la busqueda de principios generales que definirian la nacién y las
condiciones bajo las que las naciones se podrian ver facultadas para el autogobierno se ha demostrado
inconcluyente. En su lugar, es un tema de reconciliacién de las exigencias para la nacién y los derechos
que las acompanan”'?

Las expectativas de las naciones minoritarias se cubriran de forma satisfactoria en la medida en que
estas ultimas no vean sus preferencias simplemente subordinadas a las de la nacién mayoritaria. En este
sentido, el uso de la férmula federal puede contribuir a acercar las comunidades y a enriquecer el vincu-
lo de confianza intercomunitaria o intracomunitaria. No obstante, este proceso podria desarrollarse con
tres condiciones. En primer lugar, que los representantes de la nacién mayoritaria y las naciones minori-
tarias pongan en marcha una auténtica deliberacién; en segundo lugar, que la nacién mayoritaria evite
hacer uso de sus poderes coercitivos (amenazas veladas e intimidatorias de todo tipo, tribunales de
justicia, ejército, etc.) con objetivos disuasorios y de bloqueo del otro, y, en tercer lugar, que las naciones
minoritarias no amenacen de romper las negociaciones en todo momento, sino que acepten mantener
un vinculo agénico con su homdélogo.

En la medida en que estas condiciones se respeten, y eso no tendria que suponer graves problemas en
el contexto de una democracia liberal avanzada, el federalismo plurinacional ofrece, segin nosotros, las
condiciones 6ptimas en vista de una gestion responsable y equitativa de los Estados nacién tal y como
se presentan hoy dia.

Ahora hay que ponerse en guardia. Importa a los actores presentes no convertirse en defensores de una
vision medieval del poder. En efecto, una visidon que se limitaria a presentar el poder como expresion de
un bloque monolitico no responderia a las exigencias de la democracia contemporanea. Ahora tene-
mos mas que nunca la obligacion de poner en marcha un “esfuerzo de educacién en el pluralismo”.'?

En este sentido, el federalismo constituye una forma avanzada de la democracia, ya que permite frag-
mentar la autoridad y, por este hecho, la soberania estética, para que sea mas compatible con las exi-
gencias de los grupos nacionales que forman los Estados nacién. Eso nos remite a la aportacién, un
tanto descuidada, de Lord Acton en los debates sobre las teorias de la unidad y la libertad. Presentamos
a continuacién un extracto revelador de la postura de este ultimo que aclarara la discusién en gran
manera:

“la presencia de naciones diferentes en una misma soberania [...] permite tener una garantia contra la
esclavitud que se desarrolla con el estandarte de una autoridad Unica, al equilibrar los intereses, mul-
tiplicar las asociaciones y dar al tema la discrecion y el apoyo de una opinién conjunta [...]. La liber-
tad comporta la diversidad y la diversidad protege la libertad por el hecho de aportar las formas de
organizarla”'

El federalismo plurinacional ofrece vias que las minorias nacionales tienen que explorar. Por una par-
te, favorece el reconocimiento de las naciones minoritarias y les permite autogobernarse a escala de
su propia nacién y, por otra parte, constituye un escudo contra todos los intentos de intrusion en los
campos de la competencia relevante de las entidades que los constituyen, mientras se valora una ciu-
dadania de proximidad.

12. MichaeL KeaTinG, “So Many Nations so few States: Territory and Nationalism in the Global Era”, en Alain G. GAGNoN y James TuLLy
(dir.), Multinational Democracies, Cambridge, Cambridge University Press, 2001, pag. 39.

13. Podemos remitir al texto de Jean-Marc LaroucHE, George Leroux, Jean-Pierre ProuLx y Louis Rousseau, “Critique nationaliste: erreur
de lecture”, Le Devoir, Montreal, (16 de diciembre de 2009), pag. A-5

14. John EmericH ActoN, “Nationality’; en Gertrude Himmelfarb (dir.), Essays on Freedom and Power, Glencoe, Free Press, 1949, pag.
185. Traduccién libre.



Canad4, Gran Bretaia o Espafia no pueden ignorar hoy dia el reto de la diversidad nacional. En cada
uno de los casos, la nacion mayoritaria estd invitada a hacer avanzar los intercambios intercomunitarios
respetando las tradiciones de unos y otros en vista del establecimiento de regimenes politicos mas dis-
tendidos. En este sentido, el Tribunal Supremo del Canada pudo contribuir a un cierto acercamiento en-
tre la nacion quebequesa y la nacién canadiense en agosto de 1998 cuando presentd la remision sobre
el derecho de Quebec a la secesion. En estos dias previos a la presentacién de la decision del Tribunal
Constitucional espanol sobre la renovacion del Estatuto de Autonomia de Catalufa, serd interesante ver
como los jueces concluiran el debate.

Ahora bien, los tribunales de ultima instancia tienen como primera obligaciéon no tomar parte por el
Gobierno central o por los Estados miembros, sino mas bien actuar como “una jurisdicciéon suprema
llamada a concluir los conflictos de competencia susceptibles de iniciarse entre [los Estados miembros]
y el poder central o entre ellos mismos"'® En otras palabras, el tribunal de ultima instancia dispone de
diversas prerrogativas pero en ningiin momento debe ser partidista o acabaria por poner en duda su
legitimidad.

Las democracias liberales avanzadas, por sus formas mas finas de concebir la soberania y de imaginar
su implantacion, constituyen lugares ricos de innovacion politica. Sin embargo, los retos a los que se
enfrentan las naciones minoritarias'® son multiples: la continuidad histérica, la busqueda de recono-
cimiento, la afirmacién identitaria, las exigencias de dignidad y de libertad, la afirmacién cultural, la
capacidad de acogimiento de los inmigrantes, la prosperidad econdémica, la insercidn en las redes inter-
nacionales, etc. Para encontrar respuestas que permitan acercamientos entre las naciones mayoritarias
y las naciones minoritarias, hace falta concebir la puesta en marcha de determinados reajustes en el
capitulo de los poderes compartidos, tener en cuenta las preferencias politicas de las comunidades na-
cionales que forman la comunidad politica que corresponde al Estado nacién y que permitan dar vida a
la condicion federal esencial en el advenimiento de las sociedades pluralistas.

Conclusion

La formula federal posee cualidades intrinsecas evidentes y del todo esenciales para la estabilidad de
los regimenes politicos, ya que permite apostar por el respeto y la renovacion de las comunidades naci-
onales. Es en este sentido que la capacidad de reconocimiento de las naciones mayoritarias en cuanto
a las naciones minoritarias tiene que contribuir a enriquecer el vinculo de confianza intercomunitaria
sin el cual es dificil de proyectar relaciones estables y respetuosas entre los socios en el origen del pacto
que institucionaliza las relaciones fundadas en bases libremente consentidas.

Los Estados plurinacionales que evolucionan en el seno de las democracias liberales avanzadas deben
responder de forma justa a las exigencias de reconocimiento que emanan de las naciones minoritarias.
Con excesiva frecuencia, la nacién mayoritaria tiende a reproducir las relaciones de fuerza y tiene de-
masiado poco en cuenta las reivindicaciones legitimas de las naciones minoritarias. En esta época, lo
que importa es dar voz a los debates intercomunitarios, hacer que el otro se comprometa siguiendo sus
propios términos y hacer alcanzar, reanudando la expresién de Daniel Innerarity, una ética de la hospi-
talidad que les permita a todos sentirse plenamente libres en el espacio plurinacional que comparten.

15. Rusen EraEc, “Les aspects juridiques du fédéralisme’; en André ALen (dir.) et al., Le fédéralisme, approches politique, économique et
juridique, Bruselas, De Boeck-Wesmael, 1994, pag. 42. Agradecemos a Francois Laplante-Lévesque, ayudante de la catedra de in-
vestigacion de Canada en estudios quebequeses y canadienses, por haber llamado nuestra atencion hacia esta importante obra.
16. Para un estudio de una gran riqueza sobre las naciones minoritarias, hay que remitir a la obra de Montserrat GuisernAu, The
Identity of Nations, Londres, Polity, 2007.
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Federalismo fiscal: ;qué podemos aprender?

Maite Vilalta
Profesora titular de Hacienda Publica en la Universidad de Barcelona

Federalismo fiscal: ;De qué estamos hablando?

Hablar de federalismo fiscal significa hablar de reparto de competencias e ingresos entre los diferen-
tes niveles de gobiernos que conforman un Estado. Este reparto no puede realizarse de cualquier ma-
nera; para garantizar un buen funcionamiento, es necesario que se cumplan una serie de principios
y pautas.

Se trata de un reparto de responsabilidades y de capacidad de decisién sobre competencias e ingre-
sos. Por lo tanto, el acierto o no a la hora de hacerlo y cémo hacerlo puede tener claras consecuencias
para la vida diaria de los ciudadanos. Se esta decidiendo, por ejemplo, quién es competente (quién
tendra la responsabilidad) sobre sanidad, educacién, seguridad, vivienda, carreteras, etc. Es evidente
que estamos ante un tema complejo, pero no por ello irresoluble, y que esta estrechamente ligado a
la configuracién de una determinada estructura de Estado. Vista su importancia, no deben desperdici-
arse ni las reflexiones ni las aportaciones de los que ya han pensado (la literatura haciendistica), ni las
experiencias de los otros. Este escrito tiene, precisamente, por objetivo, hacer una breve aproximaci-
6n de los conceptos basicos del federalismo fiscal y comprobar hasta qué punto se estan cumpliendo
o no en el lugar donde vivimos.

Existen razones de caracter econdmico que justifican, e incluso aconsejan, que determinadas activi-
dades del sector publico sean realizadas por gobiernos subcentrales. Es decir, la literatura econdmica
ofrece argumentos a favor de la descentralizacidn. Las funciones del sector publico en una economia de
mercado pueden ser esquematizadas en la funcién asignativa, la funcién redistributiva y la estabilizado-
ra. En definitiva, se pide al sector publico que intervenga:

« corrigiendo el mercado cuando este solo tiene problemas para determinar, de forma eficiente,
las cantidades y los precios de los bienes, servicios y factores de produccion. Es lo que se conoce
como correccién de los “fallos del mercado” (funcién asignativa). La lista de fallos del mercado es
larga. El mercado falla ante la existencia de bienes publicos, externalidades, informacién asimé-
trica, monopolios naturales, mercados incompletos, etc.; el sector publico debera intervenir de
algin modo en la correccién o ayuda para subsanar estos fallos.

« consiguiendo una distribucion mas “justa” de la renta y la riqueza entre los individuos y los terri-
torios que la que proporciona el mercado. En este caso el objetivo que se pide al sector publico
es la equidad.

« proporcionando estabilidad al crecimiento econémico. Se espera que el sector publico contribuya
a que la economia crezca lo mas equilibradamente posible (con el menor desempleo posible, con
tasas de inflacién lo mas bajas posible...), y del modo mas sostenido y sostenible posible.

Eficiencia, equidad y estabilidad son las principales funciones econémicas que le han sido asignadas al
sector publico. Pues bien, la teoria del federalismo fiscal plantea cual o cuales de estas funciones seria
mejor que fueran desempenadas por un gobierno central o por los gobiernos subcentrales. Tradicio-
nalmente, han existido argumentos que demuestran que la funcién asignativa es claramente descen-
tralizable y que, en cambio, las funciones redistributiva y estabilizadora es mejor dejarlas en manos de



los gobiernos centrales. La ortodoxia reconoce, pues, la razdn de ser de los gobiernos subcentrales: hay
determinadas cosas que, desde el punto de vista de la eficiencia, pueden realizarse mejor que si lo hici-
era el gobierno central. Cabe decir que a lo largo del tiempo han ido surgiendo aportaciones que han
demostrado que los gobiernos subcentrales también pueden contribuir a mejorar la equidad (funcion
redistributiva) e incluso a dar estabilidad a los ciclos econdmicos (funcién estabilizadora). La idea es
que el nivel de gobierno mas “idéneo” para conseguir mejorar la distribucion de la renta y/o estabilizar
la economia puede resultar ser el nivel de gobierno central, o incluso gobiernos supraestatales, pero
ningun nivel de gobierno puede ser ajeno. Debera actuar el gobierno que tenga los instrumentos mas
adecuados para hacerlo, aunque todos deberian empujar hacia la misma direccién, y eso podria lograr-
se si existe coordinacion.

Si, como acabamos de ver, existen argumentos econdémicos que justifican la existencia de los gobiernos
subcentrales a la hora de dar cumplimiento a determinadas funciones del sector publico, es evidente
que para hacerlas, deben disponer de ingresos. Es asi como llegamos a la siguiente cuestion, que plan-
tea la teoria del federalismo fiscal: como disefar el modelo de financiacién de todos los gobiernos que
integran un Estado. Para hacerlo habrd que dar respuesta a preguntas como: ;qué figuras tributarias
seria mejor que estuvieran a un nivel de gobierno u otro?; ;puede generar problemas que la imposicion
sobre la renta o la riqueza esté en manos de gobiernos subcentrales?, y ;la imposicién sobre el consu-
mo? ;qué hay que hacer ante la competencia fiscal que puede generarse entre los diferentes territorios,
si sus respectivos gobiernos pueden decidir medidas diferentes sobre un mismo impuesto?, si son nece-
sarias las transferencias de recursos (subvenciones) de unos gobiernos a otros, ;cudl es la mejor manera
de cuantificarlas e instrumentarlas?, etc.

Es evidente, pues, que hablar de federalismo fiscal es hablar del reparto, entre diferentes gobiernos, de
las responsabilidades (competencias) y de los instrumentos necesarios para cumplirlas (ingresos). Y no
menos importante es hablar también de coordinacion. Cuando no hay responsabilidades compartidas
no debe coordinarse nada; todo lo decide un solo agente. Cuando hay reparto es necesaria la existencia
de coordinacion, asi como llegar a consensos, pactar y dar cumplimiento al pacto. Hablar de federalismo
fiscal es, por lo tanto, hablar de mecanismos de coordinacién técnica e institucional entre los diferentes
gobiernos que integran un Estado que ha decidido descentralizar (federar) las responsabilidades que
tiene asignadas el sector publico. Estas son las cuestiones clave del federalismo fiscal: reparto de poder
y de capacidad de decision sobre todo lo encomendado al sector publico, asi como coordinacién.

Federalismo fiscal: principios y experiencia de otros

La teoria del federalismo fiscal proporciona una serie de principios, los cuales deberian procurar dar
cumplimiento, para lograr que el reparto mencionado en el punto anterior tenga algunas garantias de
éxito. A continuacién se enumeran los mas importantes:

El principio de autonomia financiera

El cumplimiento de este principio se traduce en la posibilidad de que los gobiernos tomen decisiones
sobre el volumen y la distribucién de su presupuesto de gastos, asi como del volumen de su presupu-
esto de ingresos y la procedencia de los mismos. Es decir, un gobierno lograréa ser auténomo desde el
punto de vista financiero en cuanto pueda decidir en lo que gasta, cuanto gasta y de dénde saca los
ingresos para financiar su gasto. Los gobiernos son mas autébnomos cuanto mas incondicionadas son
sus fuentes de ingresos y cuantas mas posibilidades tienen de decidir sobre las figuras tributarias que
les han sido asignadas (capacidad legislativa y capacidad de gestién y administracion de sus tributos).
Asi pues, la autonomia financiera esta claramente relacionada con el grado de poder tributario de los
gobiernos. Y el grado de poder tributario de los gobiernos subcentrales puede ser ejecutado en tres
ambitos: I) el normativo, que se traduce en la posibilidad de incidir sobre determinados elementos de
una o varias figuras tributarias, es decir, la capacidad legislativa; Il) el administrativo, que se traduce en
la posibilidad de gestionar las figuras tributarias que tienen asignadas; lll) la atribucién de los rendimi-
entos de los tributos.

L6



92

Es evidente que un gobierno subcentral poseerd un grado de autonomia financiera elevado siempre
que no solamente tenga asignados rendimientos tributarios sino que ademas tenga capacidad de legis-
larlos sobre estos tributos (total o parcialmente), y/o si tenga suficiente capacidad para gestionarlos.

Pedir que se cumpla el principio de autonomia financiera no es un capricho. Tiene importantes conse-
cuencias econémicas. En la medida en que un gobierno dispone de autonomia financiera, tanto por el
lado del gasto como por el del ingreso, serd corresponsable desde un punto de vista fiscal. Asi es, si un
gobierno tiene capacidad de decisidn tanto sobre cuestiones que afectan a su gasto como a sus ingre-
sos, se esta facilitando al ciudadano el rendimiento de cuentas, en la medida en que este puede relaci-
onar la actividad de gastar con la actividad de ingresar del gobierno en cuestiéon. Cuando el ciudadano
sabe que ha aportado ingresos a un gobierno, es mas probable que le exija un buen uso de estos, con
lo cual se incentiva la buena gestion y se evita el dispendio. La autonomia financiera de los gobiernos
contribuye, pues, a la eficiencia de la actividad del sector publico. Por este motivo es bueno que todos
los gobiernos (central y subcentrales) que forman parte de un Estado tengan un determinado grado de
autonomia financiera.

El principio de equidad vertical

Cuando en un Estado han sido repartidos los ingresos tributarios y las competencias entre diferentes
niveles de gobierno puede surgir un problema de desequilibrio fiscal llamado “desequilibrio vertical” o
“falta de equidad vertical”. Se da cuando el grado de cobertura de las necesidades de gasto con ingre-
sos tributarios potenciales no es el mismo para los diferentes niveles de gobierno (centrales, regionales
o intermedios, y locales). Es decir, el reparto competencial (necesidades de gasto) y el reparto de los
ingresos potenciales se han realizado de manera que los gobiernos subcentrales no disponen de su-
ficientes recursos. Existe un desajuste entre la distribucién vertical de competencias y la distribucion
vertical de ingresos tributarios potenciales, lo que conduce a una insuficiencia financiera de los gobier-
nos subcentrales. Estos desajustes pueden ser provocados por: I) la falta de poder tributario (capacidad
normativa) de los gobiernos subcentrales; Il) la introduccién, a lo largo del tiempo, de modificaciones en
el marco legal que supongan un aumento de las necesidades de gasto de los gobiernos subcentrales;
Il) la introduccién de modificaciones en el marco legal que comporten una disminucién de los ingresos
potenciales de los tributos que forman parte de la cesta tributaria de los gobiernos subcentrales; 1V)
un comportamiento expansivo de las necesidades de gasto de los gobiernos subcentrales por razones
estructurales, como por ejemplo el hecho de tener que prestar los servicios a un nimero creciente de
poblacién; V) un comportamiento a la baja, también por razones estructurales, de las bases imponibles
de los tributos en manos de los gobiernos subcentrales.

Es totalmente necesario que si se producen estos desajustes verticales estos sean corregidos. En caso
de no hacerse, los gobiernos subcentrales dispondran de un volumen de recursos insuficiente para
financiar sus necesidades de gasto. Para corregir un desequilibrio vertical puede hacerse mediante un
aumento de la presion fiscal por parte de los gobiernos subcentrales, o bien con nuevas cesiones de
figuras tributarias a los gobiernos subcentrales. Aunque el mecanismo mas utilizado para corregir este
tipo de desajustes es el de las transferencias (incondicionadas) del gobierno central a los gobiernos
subcentrales.

El principio de equidad horizontal

El cumplimiento de este principio implica que los diferentes gobiernos de un mismo nivel dispongan de
un volumen similar de recursos para poder cubrir sus necesidades de gasto, realizando un mismo esfu-
erzo fiscal. Una misma cesta tributaria puede proporcionar a un gobierno mas o menos recursos, segun
su capacidad fiscal. Ello puede provocar que un gobierno (con una capacidad fiscal elevada) tenga mas
ingresos que otro (con una baja capacidad fiscal) para prestar las mismas competencias. En tal caso, los
desajustes tienen lugar entre unidades de un mismo nivel (por ejemplo entre comunidades auténomas,
o entre lander...); por este motivo se llaman “desequilibrios horizontales”. Las causas vienen provocadas,



como acabamos de ver, por la presencia de diferencias entre la capacidad fiscal de los gobiernos. Pero
también pueden ser debidas a diferencias en: I) las necesidades de provision de los servicios por ha-
bitante, pues tendra mas necesidad de gasto el gobierno que deba prestar sus servicios a un nimero
elevado de ciudadanos (poblacién) que el que tiene que hacerlo a un menor nimero de ciudadanos;
) los costes unitarios de proveer los servicios publicos. Puede suceder que prestar un mismo servicio a
una parte del territorio sea mas costoso que prestarlo a otro lugar del territorio, por razones que pueden
ir de cuestiones orograficas a cuestiones ligadas a diferencias en el coste de la vida.

Esta claro que si este comportamiento no se corrige estaremos ante una desigualdad, es decir, ante una
situacion de no equidad. Corregirlo significarad conseguir que todos los gobiernos acaben contando con
un volumen igual o similar de recursos, haciendo el mismo esfuerzo fiscal, y al hacerlo, se estara dando
cumplimiento a un principio de equidad. Lo que se persigue es evitar que los gobiernos con una capaci-
dad fiscal mas baja se encuentren en la obligacién de prestar un inferior nivel de servicios, o bien tener
que pedir a sus ciudadanos un mayor esfuerzo fiscal para poder prestar el mismo nivel de servicios que
un gobierno con una capacidad fiscal mas alta. Para ello es necesario instrumentar un mecanismo de
nivelacion. Por lo tanto, hablar de nivelacion es hablar de equidad, de solidaridad interterritorial.

Instrumentar un mecanismo de nivelacién incluye, en primer lugar, acordar cual es el criterio de equi-
dad al que quiere darse cumplimiento, y no se le escapa a nadie que este aspecto se mueve en el terreno
de los valores y, por lo tanto, exige una solucion politica. Debe consensuarse cuando se entienda que
hay equidad entre los gobiernos y, por lo tanto, entre los territorios. Es necesario, pues, tener muy claro
dénde debe tomarse esta decision (en qué érgano y con qué agentes). Y dificilmente podra ser imple-
mentada si no es aceptada y entendida por todos.

Acordar el criterio de equidad que se desea alcanzar esta estrechamente unido a la decisidn sobre si la
nivelacién debe ser total o parcial. Es decir, al considerarse que el grado de cobertura de las necesida-
des de gasto tiene que ser exactamente igual para todos los gobiernos, estaremos ante una nivelacion
completa, que conseguird igualar los recursos de los diferentes gobiernos, sea cual sea su capacidad
fiscal. En cambio, si se considera que el grado de cobertura de las necesidades de gasto debe ser simi-
lar pero no igual, estaremos ante una nivelacién parcial, lo que conseguira reducir las diferencias (las
acortard), pero no las corregira del todo. En este caso, los gobiernos que dispongan de una capacidad
fiscal por encima de la media, seguirdn estando por encima de la media una vez hayan contribuido a
la nivelacién, y los que estaban por debajo de antes de la nivelacion estardn exactamente en la media,
o bien seguiradn por debajo, aunque en menor grado que antes, una vez hayan recibido la subvencion
niveladora. Asi es como funciona en paises como Alemania o Canadd, que cuentan con mecanismos de
nivelacién parcial.

La primera columna de los graficos 1y 2 (p. 27 i 28) muestran la posicidon de cada gobierno (cada land,
en el caso aleman, y cada provincia, en el caso canadiense) antes de la nivelacién. La segunda columna
muestra su posicion después de la nivelacion. Ambos paises consiguen acortar distancias y cada uno de
ellos lo ha hecho instrumentando férmulas muy diferentes. Pero en ambos casos ha resultado necesario
definir el criterio de equidad, que se ha traducido en definir el grado de nivelacién.Y en ambos casos ha
sido necesario definir una formula en la que intervienen indicadores de capacidad y de necesidades.

Los mecanismos de nivelacion son los que hacen compatible la autonomia financiera y la equidad. Un
mal funcionamiento del mecanismo nivelador tiene, por lo tanto, consecuencias significativas sobre el
funcionamiento de un modelo descentralizado de hacienda publica.

El principio de coordinacién

En un estado compuesto donde se han repartido las tareas del sector publico entre diferentes gobiernos,
es totalmente necesaria la existencia de mecanismos de coordinacién tanto técnica como institucional.
Si los recursos de un gobierno proceden de una participacion en la recaudacion de una determinada
figura tributaria que esta en manos de otro gobierno, es razonable pensar que aquel gobierno pueda
participar de algiin modo en la toma de decisiones que le afectan; si existen competencias compartidas
entre diferentes gobiernos, también es razonable y conveniente encontrar mecanismos de coordinaci-
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6n que permitan ser prestados adecuadamente. Es decir, cuando se comparte, hay que tener claras las
reglas del juego a fin de que el hecho de compartir sea posible. Hay que facilitar el pacto y el consenso
desde un punto vista técnico e institucional. El posible conflicto tiene que ser debidamente gestionado
y eso solo es posible si se prevén los mecanismos de coordinacién adecuados. También en este caso, la
experiencia de los paises federales puede resultarnos util. En todos hay mecanismos de coordinacion
técnica e institucional (verticales y horizontales) que pueden servir como referencia.

El federalismo fiscal: ;inspirador del modelo
de financiacion de las comunidades auténomas?

Si se analiza -bajo los postulados del federalismo fiscal- el modelo de financiacién que hasta hoy han
tenido las comunidades autbnomas de régimen comun, puede concluirse, de modo muy esquematico,
que no se han cumplido totalmente, unos menos y otros mas, los principios fundamentales expuestos
en el anterior punto.

Con respecto a la autonomia financiera, hay que tener en cuenta que con el modelo de financiacion
acordado en el afio 2001 los gobiernos autonémicos han obtenido el 68% de sus recursos a través de
una cesta de impuestos, lo cual puede hacer pensar que les ha permitido ejercer un grado importante
de autonomia. Eso no ha sido exactamente asi, debido a la insuficiente capacidad normativa sobre es-
tos tributos y una escasa —en algunos casos nula— capacidad de gestidn tributaria. Debe reconocerse,
no obstante, que si se ha producido una mejora a lo largo de los afios, fruto de los diferentes acuerdos
de financiacién que se han ido firmando, ha sido precisamente en este terreno. En el aino 1993, con la
cesion del 15% del IRPF, se abrio la puerta a una participacion de los gobiernos autonémicos en una de
las figuras mdas importantes del sistema fiscal espaiol. En los acuerdos posteriores (1996 y 2001) este ca-
mino se fue ampliando con nuevas cesiones y aumentos de los porcentajes de participacién. Aumentos
que se han visto ampliamente reforzados en el Gltimo acuerdo de financiacién del 2009.

En relacion con el desequilibrio vertical, puede afirmarse que nunca se ha acabado de resolver del todo
la existencia de un desajuste a favor del gobierno central, que se ha ido agravando a lo largo de los afios.
Especialmente durante los ultimos diez afos. Y lo mas grave es que el acuerdo del 2001 no contemplé
ningln mecanismo ni de seguimiento ni de actualizacién del modelo. Aunque los datos iban mostran-
do el fuerte desequilibrio existente, no habia ningun instrumento previsto para resolverlo. La no exis-
tencia de estos mecanismos ha hecho que los recursos que han acabado obteniendo los gobiernos
autondémicos no se adaptaran a las nuevas circunstancias que se iban produciendo y que, por lo tanto,
sus ingresos no evolucionaran de acuerdo con sus necesidades reales de gasto. También en este caso
el acuerdo de financiacién de 2009 supone una mejora respecto de la situacion anterior: por un lado, el
Estado aporta unos recursos adicionales al conjunto del sistema (aproximadamente 11.100 millones de
euros) y, por el otro, se prevén mecanismos de actualizacion y seguimiento del modelo (algunos quin-
quenales y otros anuales), con el objetivo de evitar que se reproduzca la anterior situacion.

Si hay un aspecto del modelo de financiacién de las comunidades auténomas que nunca ha funcionado
correctamente este es la nivelacién. Mas bien lo que se ha producido es una sobrenivelacion de los re-
cursos de las comunidades auténomas, que ha dado lugar a resultados erréticos y no justificables desde
el punto de vista de la equidad. Lo que esta claro es que en ninguin otro pais se da la situacién que se ha
producido en las comunidades auténomas. Comparando los graficos 1y 2, referentes a Canada y Ale-
mania, con el gréfico 3 (p. 30), correspondiente a las comunidades auténomas, puede verse facilmente
que los resultados son muy diferentes.

El grafico 3 muestra la situacion antes y después de la nivelacion de cada comunidad auténoma. ;Qué
extrano criterio de equidad se estd aplicando si comunidades auténomas que, como por ejemplo Ca-
talufa, Madrid o Baleares, estaban por encima de la media antes de la nivelacidn, estan por debajo
tras haberse producido la nivelacién, y al revés, algunas que estaban por debajo de la media (primera
columna) acaban por encima (como por ejemplo Extremadura)? O ;por qué algunas comunidades que
inicialmente se encuentran en la misma posicion relativa (Murcia y Castilla la Mancha), una acaba es-
tando por encima de la media y la otra por debajo, tras recibir la subvencién niveladora? Si se tratara



de individuos, significaria que una vez ha funcionado el mecanismo de solidaridad quienes tenian una
renta relativa superior a la media acaban teniendo una renta relativa inferior a la media, y al revés, para
quienes su renta inicial estaba por debajo. O que individuos con la misma renta relativa inicial, uno aca-
ba por encima de la media y el otro por debajo. El incumplimiento del principio de equidad horizontal
en el Estado espafiol todavia se pone mas de manifiesto si se comparan los recursos de las comunidades
auténomas de régimen foral con las de régimen comun. Por ejemplo, con datos del 2002, el Pais Vasco
dispuso de un 76% mas de recursos que la media de las comunidades de régimen comun.

En este caso, el modelo de financiacién de las comunidades auténomas del 2009 prevé un mecanis-
mo nivelador que hace que Cataluia, que tiene unos ingresos tributarios por habitante por encima de
la media (un 23%), acabe disponiendo, una vez ha participado en la nivelacién, de unos recursos por
capita (ajustados) que siguen estando por encima (un 5%), y no como pasaba con el modelo anterior,
que una vez habia participado en la nivelacién, sus recursos se situaban un 4% por debajo de la media
(grafico 3).

- Otro aspecto del modelo de financiacion de las comunidades auténomas que no ha acabado de fun-
cionar, como la teoria del federalismo fiscal recomendaria, es el de la coordinacion. Faltan mecanismos
e instituciones que faciliten la relacién entre los diferentes gobiernos. Velar por este principio supone
tener bien definido el marco institucional de las relaciones intergubernamentales (verticales y horizon-
tales) y, evidentemente, hacerlo funcionar, lo cual quiere decir pactar, negociar y comprometerse a cum-
plir lo que se ha pactado.

Si se analiza el proceso de negociacion del nuevo acuerdo de financiacién autonémica, que se inicia con
la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluia, y que culmina con el acuerdo de financiaciéon en el si
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en julio del 2009, es facil concluir que el marco de relaciones
institucionales que tenemos no es el mas idoneo. Y menos todavia, si tenemos en cuenta que algunos
de los aspectos que ya han sido aprobados y ratificados estdn sometidos a una sentencia del Tribunal
Constitucional que no acaba de llegar. Tan importante como contar con un buen modelo de financiaci-
on es también disponer del marco institucional que tiene que hacerlo funcionar. Para que la hacienda
de los gobiernos pueda funcionar es necesaria la estabilidad institucional.

El titulo VI del Estatuto de Autonomia de Cataluia del 2006 esta claramente inspirado en los principios
del federalismo fiscal. Potencia la autonomia financiera de la Generalitat y la hace compatible con el
cumplimiento de un principio de solidaridad con el resto de comunidades auténomas. En la medida
en que el nuevo acuerdo de financiacién cumple con estos principios fundamentales establecidos en
el Estatuto, puede decirse que ello ha supuesto un paso mas hacia un modelo de caracter federal, aun-
que sufre todavia ciertas limitaciones, debido, en especial, a la dificultad de pretender hacer funcionar
un modelo de inspiracion federal en un Estado que no tiene una Constitucion federal, ni promueve
comportamientos y actitudes que son la base para un buen funcionamiento de una hacienda federada,
como son la voluntad de consenso y el respeto al pacto.
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1. Introduccion

Hace cien afos, Europa y el mundo se preparaban para conocer la conmocién de la Primera Guerra
Mundial. En nuestro universo construido sobre el ritmo frenético de la globalizaciéon, de la gobernan-
za compleja, de la sofisticacion tecnoldgica y del caleidoscopio de las identidades plurales e intrinca-
das, queda claro que no podemos de ningtin modo anticiparnos a todo lo que el siglo XXI nos depara.
Esperamos en este articulo reflexionar sobre la utilidad del federalismo para los tiempos que se acer-
cany destacar los principales desafios y problemas que esta forma de organizacion politica y que esta
cultura de la gobernanza deberd afrontar haciendo hincapié en los problemas y las innovaciones de
la ultima década. Antes de emprender la marcha, haremos algunas observaciones sobre el espiritu y
el marco filoséfico en el que nos centraremos.

El gran intelectual quebequés Fernand Dumont escribié que la Historia rompe gradualmente las ins-
tituciones que crea, pero esto no borra la posibilidad de tomarla en consideracién (Dumont: 1987,
p. 231). Para ello, pensamos que hay que seguir a Isaiah Berlin para quien el peor de los males es el
dogmatismo doctrinario, incluso con una buena intencién moral. En la vida politica, recuerda Berlin,
“debemos entregarnos a un sistema de concesiones mutuas; las reglas, los principios y los valores
deben ceder los unos a los otros en diferente grado, en situaciones particulares” (Berlin: 1987, p. 31).
Esta seria, segun él, la primera condicién de una sociedad aceptable. Por lo tanto, el federalismo no es
un fin en si mismo; hay que verlo como un medio para la obtencién y el florecimiento de una sociedad
aceptable, auténticamente humana. Esto implica una sociedad que colocara en una posiciéon funda-
mental la conciencia individual —autoestima, esfuerzo, preocupacién por los demas—, los equilibri-
os institucionales necesarios que se requieren para limitar el poder del Estado con el objetivo de la
igualdad de oportunidades y de la justicia distributiva, la igualdad legal y simbélica en las relaciones
entre mayoria y minorias, una cultura del juicio y la responsabilidad para los ciudadanos y la clase
politica a la espera segun la buena férmula de Paul Ricoeur de una memoria histérica justa y feliz, la
promocion de una esfera publica que aliente la reflexién critica, la promocién de los debates abiertos
sobre los futuros posibles para esta sociedad. Consideramos que el espiritu que engloba todo esto es
una ética modesta de la solicitud y de la responsabilidad. Reconocemos que este espiritu pertenece
a la herencia de las democracias liberales y, en este marco, vamos a situar nuestra reflexion sobre el
federalismo.

2. Sentido y utilidad del federalismo

El federalismo es un modo de gobernanza politica de las sociedades modernas. Bajo este angulo
politico, permite combinar las aspiraciones a la autonomia, la separacién y la libertad de sus compo-
nentes con los deseos de unidad, solidaridad e interdependencia. Bajo el punto de vista juridico, el
Estado federativo estd anclado en el principio de la soberania compartida y las competencias legis-
lativas entre dos 6rdenes de gobierno auténomos o no subordinados entre si. Bajo el angulo social,
diriamos que la sociedad federal parte del reconocimiento del pluralismo y de la heterogeneidad de
la sociedad. En el transcurso de los ultimos diez afios, en especial bajo el liderazgo personal de Ronald
Watts y el institucional del Foro de Federaciones, diversas investigaciones han permitido profundizar
en la diversidad interna de la gobernanza federal, elaborar estudios comparativos profundos sobre la
mayor parte de sus dimensiones -marco constitucional, competencias legislativas, reglas fiscales, plu-
ralismo identitario- y asi se ha delimitado el conjunto de caracteristicas institucionales y los aspectos



ligados a la cultura politica que se deben poner en marcha y deben ser respetados para que prospere
el espiritu del federalismo (Watts: 2007). Pero mas alla de las instituciones y de las dimensiones cultu-
rales tan estimadas por los politélogos, el federalismo clama un cierto sentido ético, en relaciéon con
las observaciones anteriores de Berlin de la introduccién. Denis de Rougemont, en su Lettre ouverte
aux Européens (Carta abierta a los europeos), ha destacado ampliamente este sentido ético:

“Propongo llamar problema federalista a una situacion en la que se enfrentan dos realidades humanas
antindmicas, pero también valiosas y vitales, de tal forma que la situacidon no se pueda inscribir ni en la
reduccion de uno de los términos ni en la subordinacién del uno al otro, sino solo en una situacion que
englobe, satisfaga y trascienda las exigencias del uno y del otro” (De Rougemont: 1976, p. 205).

Tanto el politélogo quebequés Alain-G. Gagnon como el filésofo politico catalan Ferran Requejo han
reflexionado desde hace una docena de anos sobre las diferentes caras de la utilidad del federalismo
(Gagnon: 1993; Requejo: 1998). En cuanto a lo esencial, sus miradas sintéticas no se han quedado anti-
cuadas. En teoria, como recuerdan, el federalismo esta admirablemente bien adaptado a las exigencias
de la gobernanza compleja de nuestro mundo globalizado. En efecto, permite combinar las ventajas
de la unidad con las de la conservacidn de la diversidad, las experiencias de la autonomia y las de la
solidaridad/interdependencia, la atraccién de la centralizacion y la de la descentralizacién. Es un modo
de gobernanza flexible, adaptable, construido sobre toda una serie de equilibrios precarios, en tension,
que obligan a los gobernantes y a los ciudadanos a revisar constantemente sus juicios, a demostrar asi
un sentido de compromiso y de tolerancia (Levy: 2007; Weinstock: 2005). En teoria, siempre, el federa-
lismo encarna bien esta idea de una ética publica de la responsabilidad y de la solicitud que nos hemos
exigido.

Al dividir la soberania y multiplicar los centros de decision, el federalismo protege la libertad de las
personas y su creatividad, instaura frenos a la tirania de la mayoria (o de las mayorias). Mientras protege
la autonomia y la separacién de las comunidades de proximidad, alienta y crea también habitos de soli-
daridad a partir de un tejido social muy real de las comunidades de base y estos habitos de solidaridad
son inmensamente Utiles para la gestion adecuada de un bien comun cada vez mas global en el siglo
XXI (Burelle: 2005, p. 41). Al pluralizar y multiplicar las esferas de la deliberacion, una vez mas sobre
la base tan real de las comunidades de proximidad, el federalismo puede contribuir a una educacion
muy edificante de la ciudadania, que consolide los valores y la cultura democréticos y luche contra las
tendencias a la fragmentacidn, al cinismo y a la anomia politicas que Charles Taylor asocié a uno de los
grandes males de la modernidad (Taylor: 1992).

En los numerosos Estados caracterizados por el pluralismo nacional, el federalismo puede ofrecer unas
herramientas de gobierno que sirvan para gestionar, reducir y reformular segun las necesidades todas
las tensiones asociadas a la diversidad de las adhesiones. Las principales obras de Gagnon y Requejo
en el transcurso de la ultima década se han consagrado también a esta dimensidn (Gagnon y Lacovino:
2007; Requejo: 2005). Las recuperaremos a la hora de evaluar los desafios actuales del federalismo. En
el campo de las politicas publicas, el federalismo alienta fuertemente la innovacién y el ingenio al mul-
tiplicar los laboratorios sociales-politicos y favorecer la emulacion entre los diferentes gobiernos impli-
cados, con toda legitimidad en sus campos respectivos de competencia, para los ciudadanos (Gagnon:
1993, p. 34; Pratte: 2007, p. 275). En efecto, esta emulacion existira entre los diferentes Estados federa-
dos, que rivalizaran en imaginacidn entre ellos en gran cantidad de campos, pero también existira entre
el gobierno central de la federacion y sus homélogos federados. Aqui la idea de base se asocia a la de
Maquiavelo en sus Discursos, obra en la que quiere que los conflictos, las tensiones, los tumultos y los
principales “humores” -umori- tengan globalmente un efecto positivo para la salud y la libertad del con-
junto de la comunidad politica. En un régimen federal, los diversos 6rdenes de gobierno pueden, cada
uno a su manera y tanto en los campos de competencia individuales como en los compartidos, actuar
directamente para los ciudadanos. El federalismo va mas alla de admitir que esto producira tensiones,
incluso alienta esta dimensién agoénica.

En la reflexion sobre el federalismo, como en la mayor parte de los campos de la filosofia politica, pode-
mos sentir la presencia conjunta de una disposicion idealista y de una actitud mas realista (Noél: 2006).
La cita precedente de Denis de Rougemont lo ilustra a la perfeccién. Por un lado, de forma realista,
este Ultimo reconoce la existencia en nuestras sociedades de valores y fenémenos antinémicos que no
sabrian verse reducidos el uno al otro. Por otro lado, escribe también que la solucién se debe encontrar
en el ambito de las construcciones tedricas y las instituciones que engloban, satisfacen y trascienden
las exigencias de las dos polaridades. Esto se acerca al telos idealista de la fusién de los horizontes que
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encontramos en la filosofia hermenéutica. Ahora bien, si el siglo XX nos ha ensefiado algo es que los
conflictos y las tensiones son consustanciales a la vida politica, en especial en los regimenes de la de-
mocracia liberal. Por lo tanto, hay que abandonar los suefios de trascendencia de un cierto federalismo
tentado por el mesianismo y la escatologia para contentarnos con las esperanzas mas modestas, y mas
alcanzables, de los regimenes federales aceptables y de las sociedades aceptables segun la formula de
Berlin. Siguiendo este espiritu abordaremos la cuestion de los desafios y los problemas actuales del
federalismo.

3. Desafios y problemas del federalismo

En un ensayo reciente sobre la pertenencia contemporanea de la idea federal, Ronald Watts expo-
ne tres innovaciones en la evolucién de los sistemas y los regimenes de inspiracién federal (Watts:
2007, p. 15-16). Primero, subraya la tendencia del surgimiento y luego la consolidacion de los regi-
menes hibridos, que combinan elementos de la doctrina federal con la soberania compartida, la idea
confederal asociada a la delegacién limitada de responsabilidades a un nivel central para los socios
que conservan soberania plena. Segun Watts, la Unién Europea es un ejemplo de esta configuracion
hibrida. Dejaremos a otros el encargo de abordar los desafios que seran los suyos en el transcurso
de la proxima década. Watts anade que cada vez mas paises dotados de una constitucion federal, y
entidades federadas, participan en el juego institucional y en el didlogo de una serie de entidades su-
pranacionales. Toda la cuestidn del gobierno por niveles o escalas multiples es la que deben afrontar
simultaneamente los desafios de la transparencia democrética, la eficacia en el seguimiento de las
relaciones intergubernamentales y la imputabilidad reciproca en la toma de decisiones. Por tltimo,
Watts ve con buenos ojos la tendencia a aceptar un cierto grado de asimetria en la participacién de
las entidades federadas en la direccion de las relaciones internacionales y los organismos supranaci-
onales en general. Desde esta perspectiva, podriamos poner como ejemplo el Canada, que acepté
en 2006 en un acuerdo con el Quebec la participacién —totalmente asimétrica— de este ultimo en
una organizacion internacional de importancia como la UNESCO (Laforest: 2010). Partiremos de este
ultimo punto para examinar uno de los primeros desafios contemporaneos como es la gestion de las
identidades plurales.

Empezaremos por este reto, ya que sabemos que es crucial tanto para Catalufa como para el Quebec.
Sin embargo, dirlamos que a escala planetaria, tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, su im-
portancia relativa en los debates ha disminuido un poco para ceder su puesto a los retos relativos a la
seguridad. En un famoso texto sobre las politicas de identidad, la diversidad y el reconocimiento, el fil6-
sofo James Tully ha concretado que el caleidoscopio identitario contemporaneo estd formado por una
pluralidad de identidades ellas mismas plurales, abiertas a influencias externas, en estado de negocia-
cion constante y por lo tanto inmersas en procesos permanentes de transformacion. Cree que esto no
lleva necesariamente al desorden, a la anarquia ni a un relativismo completo, en la medida en que esta
demostrado que las personas pueden en diversas generaciones estar convencidas del didlogo demo-
crético de la pertinencia del mantenimiento y la adhesion de una de sus principales fuentes identitarias,
por ejemplo el arraigo linguistico, cultural y nacional. A este respecto, menciona los ejemplos de Escocia
y Cataluia. En cuanto a las luchas identitarias y las dimensiones adecuadas de las constelaciones iden-
titarias del pensamiento, Tully estd en contra del fijismo, el monismo y la busqueda de la autenticidad.
Promete identidades que seran “apoyadas mas que impuestas, razonables mas que no razonables, ca-
pacitantes mas que discapacitantes, dotadas de efectos libertadores mas que oprimentes” (Tully: 2003,
p. 519). No obstante, la teoria normativa no es suficiente para explicar los avances recientes en materia
de gestion del pluralismo identitario en la practica de los regimenes federales.

Si tomamos como ejemplo el Canada, las comunidades politicas e intelectuales de los Estados mul-
tinacionales provocan sus propias tradiciones interpretativas en cuanto al régimen federal en el que
viven (Weinstock: 2005). Sobre este punto, como regla general, veremos en esta obra las diferencias
importantes entre las tradiciones interpretativas de las comunidades nacionales mayoritarias y las de las
comunidades nacionales minoritarias. Sobre la cuestion de los grandes equilibrios del federalismo, las
mayorias privilegian la unidad, la solidaridad/interdependencia apoyada en criterios de eficacia, rendi-
miento y uniformidad en la justicia, asi como la integracién social, mientras que las minorias privilegian
la autonomia, la asimetria y su propia habilitacion simbdlica y legal. Uno de los grandes desafios del
federalismo en la época contemporanea consiste, por lo tanto, en crear, en el plano de la cultura politica



y la educacion a la ciudadania, contrapesos a las tendencias dominantes tanto en al ambito de las mayo-
rias como en el de las minorias. Hay que animar a estas ultimas a apostar menos exclusivamente por la
autonomia y mas por la solidaridad/interdependencia, pero estos esfuerzos seran en vano si, al mismo
tiempo, no tomamos una serie de medidas para llevar a las mayorias a respetar y valorar la autonomia y
la libertad politica de sus minorias nacionales. Los debates teéricos sobre el federalismo multinacional
han aportado quizas lo que tenian que aportar. Ahora hay que insistir mas en el ambito de la educacién
a la ciudadania federal y los contrapesos institucionales. En sus obras sobre las teorias del federalismo,
Dimitrios Karmis y Wayne Norman evocan esta dimensién cuando escriben que, en los Estados multina-
cionales, hay que promover “un sentido de identidad y lealtad sano de todos los ciudadanos tanto para
su subunidad como para el Estado federal” (Karmis y Norman: 2005, p. 17). Creemos que esto exigira otra
generacién de obras que profundicen en la historia intelectual para comprender mejor la complejidad y
lariqueza de las tradiciones interpretativas del federalismo de las comunidades nacionales mayoritarias
y minoritarias, que identifiquen, en cada una de ellas, las bases mas susceptibles de ayudar a una reno-
vacion de su didlogo frente a los dilemas actuales.

La definicion clasica del federalismo descansa sobre la idea de que se trata de un Estado donde existen al
menos dos érdenes de gobierno. Ahora bien, a la luz de las practicas de las sociedades federales actuales,
podemos decir que se trata mas bien de un Estado en el que solo hay dos érdenes de gobierno sobera-
nos en sus competencias legislativas en virtud de la Constitucion. Esto relega las regiones y los munici-
pios a un nivel juridico y politico subordinado. En el transcurso de la ultima década, sobre un fondo de
aceleracién de los procesos y los flujos de la mundializacién -pensemos por ejemplo en el reto de la inmi-
gracién en ciudades como Barcelona o Montreal-, los regimenes federales se enfrentan a las demandas
de las ciudades globales que desean convertirse en actores de primer orden en la gobernanza del Estado
y las relaciones intergubernamentales, en especial en cuanto a las cuestiones relativas a la pobreza, la
seguridad y la integracion intercultural. En efecto, las ciudades globales desean mas recursos econémi-
cos y capacidades de accion sobre sus ciudadanos, pero en el fondo no quieren verse al margen de las
discusiones en cuanto a su poder y su futuro entre los principales 6rdenes de gobierno. Desean participar
de forma completa en la gobernanza compleja del mundo globalizado. Afladen una nueva dimensién a
la arquitectura de la gobernanza por niveles o ambitos multiples de la que hablaba Ronald Watts.

Los Estados Unidos ocupan un lugar muy importante, sin duda hegemadnico, en la historia del fede-
ralismo y de su interpretacién. En el transcurso de la uUltima década, se han podido observar en ese
pais dos tendencias contradictorias. Por un lado, inmediatamente después de los atentados del 11 de
septiembre de 2001, la rigidez y complejidad de compartir los poderes en el federalismo americano
clasico se han puesto en cuestiéon por aquellos que habrian querido convertir al Gobierno central en el
principal por no decir el Unico actor autorizado para tomar las riendas y todos los medios necesarios
para luchar contra el terrorismo (Donohue y Kayyem: 2002). Por el otro lado, otros expertos han podido
ser un contrapeso a esto al sugerir que compartir los poderes en los Estados Unidos se deberia reequi-
librar para que el Gobierno central se concentrara en determinadas cuestiones esenciales y asumiera
menos microgestién en campos como la sanidad, la educacion, los asuntos municipales o los servicios
sociales (Nivola: 2007). Vemos, en una de las primeras patrias del federalismo, que los debates siguen
vivos, las tensiones fundamentales entre fuerzas centripetas y centrifugas se mantienen si acaso no se
metamorfosean. Los equilibrios precarios, inestables, siguen siendo la caracteristica fundamental de
federalismo del siglo XXI.

En general, la bibliografia sobre el federalismo tiende a estar dominada por las perspectivas institu-
cionalistas. Tras unos quince aios, en especial en cuanto al federalismo multinacional, el campo del
pensamiento politico ha mostrado un gran dinamismo. Nosotros apostamos por que, en la linde de una
nueva década, la utilidad del federalismo debera ser defendida mas alla de los circulos de gobernantes,
expertos y universitarios, que son los primeros publicos de un organismo como el Foro de Federacio-
nes. Creemos que, de ahora en adelante, los mayores esfuerzos se deberian consagrar a una verdadera
pedagogia del federalismo ante los ciudadanos. Dada la sofisticacion tecnoldgica y las urgencias poli-
tico-burocraticas del siglo XXI -seguridad y medio ambiente-, los objetivos de eficacia y rendimiento se
oponen a veces a la valoracién de los didlogos complejos que incorpora la practica del federalismo. La
cultura politica ligada a este ultimo, que hemos intentado delimitar en este articulo, debe ser promovi-
da sistematicamente en los programas de educacidn a la ciudadania federal. En definitiva, este es quizas
el mayor reto del federalismo para el siglo XXI.
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