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DESCENTRALITZACIO I ASIMETRIES FEDERALS
I REGIONALS EN LA POLITICA COMPARADA

FERRAN REQUEIO
Universitat Pompeu Fabra, Barcelona

SUMARI: 1. Descentralitzacié. 2. Simetria/Asimetria. 3. Descentralitza-
ci6 i asimetries constitucionals (o asimetries de dret). 4. Federalisme/re-
gionalisme i estats plurinacionals. Aquest volum. Bibliografia.

A inicis del segle XXI, parlar de federalisme o de regionalisme és par-
lar de democracia en un context presidit pels fenomens de pluralisme cul-
tural i nacional, i de globalitzaci6 economica, politica i tecnologica. Aquest
nou context esta incentivant una revisié teorica i una reformulaci6 institu-
cional tant de conceptes clau implicats en la legitimaci6 liberaldemocratica
dels estats amb descentralitzaci6 politica, com dels processos practics de la
presa politica de decisions en aquests estats. Aix0 afecta especialment
aquelles democracies multinivell que regulen societats de caracter multi-
cultural i plurinacional. Entre els elements inclosos en aquesta revisié po-
den mencionar-se el dret col-lectiu a I’autogovern, uns nous models i pro-
cessos en la divisio territorial de poders i I’emergencia de col-lectivitats
politiques multinivell a vegades també relacionades amb acords transna-
cionals, com la Unié Europea.

D’altra banda, les analisis empiriques dels sistemes federals o regio-
nals de les dues darreres decades han acostumat a estar centrades en I’estudi
de casos concrets i, en menor mesura, en 1’analisi comparat. En termes
generals, les analisis actuals sobre estats amb una clara divisio territorial de
poders (federals o regionals) poden agrupar-se en cinc eixos basics de
caracter autobnom, segons quines siguin les qliestions generals que es busca
respondre:

1. eix uninacional-plurinacional
2. eix unitarisme-federalisme
3. eix centralitzacid-descentralitzacio



4. eix simetria-asimetria
5. eix competitivitat-cooperacid

Aquest llibre se centra en els conceptes clau de descentralizacio, del
parell simetria/asimetria i de les seves relacions mitues. Se situa, doncs,
basicament, en la interseccid dels eixos 3 1 4 anteriors.

Les recerques sobre els estats compostos, especialment els de caire
federal, fins als anys vuitanta dels segle passat no s’interessaven gaire per
la nocié d’asimetria, malgrat I’historic article de Tarlton (1965), que va
introduir el concepte fent esment dels comportaments concrets dels actors
de les unitats federades en les seves relacions amb el poder central de la
federacid. Tradicionalment, la asimetria de les unitats dels sistemes fede-
rals s’havia analitzat més aviat com un problema, ja que s’associava a un
perillés potencial de desuni6 o fins i tot de separacid. Tanmateix, recerques
més recents, especialment des de finals dels anys 90 (Agranoff, Watts, Ste-
pan, McRoberts, Requejo, Norman) han revaloritzat la experiencia dels
sistemes federals asimetrics, tant pel que fa als seus aspectes morals i nor-
matius vinculats a les democracies plurinacionals, com pel que fa als as-
pectes de caire institucional i funcional. Aquestes analisis han desenvolu-
pat més el mateix concepte d’asimetria, diferenciant entre diversos tipus
d’aquesta, aixi com entre els diferents valors i objectius amb que estan re-
lacionats, refinant els metodes implicats en la seva analisi.

Segons el principi liberal classic d’arrel americana, el federalisme
protegeix 1’individu contra la «tirania» mitjancant la divisio territorial
de poders. Es tracta d’un argument que, tanmateix, es pot usar a favor i
en contra de les solucions institucionals asimetriques dels sistemes fede-
rals (o regionals). Si s’usa en sentit favorable, s’acostuma a subratllar la
millor responsiveness que faciliten els sistemes asimetrics, ja que esta-
rien més adaptats a les diferéncies estructurals existents. Trencar una
dependeéncia de la periferia del centre, per exemple, acabaria significant
un plus de democracia. També s’acostuma a subratllar les possibilitats
que ofereix per acomodar millor societats que mostren graus elevats de
pluralisme nacional o cultural. Si la republica federativa combina, com
afirma Montesquieu, els avantatges de ser gran (més fort) i de ser petit
(més democratic), millor encara si s’adapta a I’existéncia de comunitats
nacionals o lingiifstiques, ja que facilita la congruencia entre societat i
sistema politic i, eventualment, la deliberaci i la participacié dels ciu-
tadans.
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En aquestalinia, no es tracta tant de preservar cultures, siné d’acomodar-
les politicament per tal de millorar la qualitat de la democracia, sense inte-
ressar-se necessariament per la historia de la col-lectivitat o per I’existencia
de pactes previs. A més a més, segons el principi funcional defensat per
Wheare i per altres autors classics del federalisme contemporani, els go-
verns d’unitats petites comprenen més bé les necessitats de la poblaci6 i
fan que els sistemes federals funcionin millor que els no federals. Seguint
aquesta perspectiva, si existeixen col-lectivitats diferenciades, un tracta-
ment especific d’aquestes en termes constitucionals també podria signifi-
car una millora del funcionament del sistema politic en el seu conjunt.
S’evitarien, aixi, es diu, els costos associats a I’hostilitat i el conflicte per-
manent que acostumen a mostrar societats que presenten importants clea-
vages de caracter nacional o cultural. En aquest sentit, el federalisme asi-
metric pot ser «un mal menor», per exemple, un model preferible a la
separacié com a resultat d’un calcul de caire utilitarista sobre costos i be-
neficis, o preferible a les tensions permanents que es donen en realitats
plurinacionals quan s’apliquen esquemes institucionals homogenis o si-
metrics.

Obviament, cadascun d’aquests arguments basats en valors i objectius
de caire liberal, democratic, de pluralisme nacional/cultural i funcional
contrasten amb contraarguments mantinguts pels defensors d’una institu-
cionalitzaci6 federal o regional simetrica, els quals apelen a d’altres valors
politics també dotats de vocaci6 legitimadora, tal com certes interpreta-
cions de la igualtat politica entre els territoris o entre els ciutadans d’una
mateixa polity, o certes versions de la solidaritat entre aquests dos tipus de
elements.

En principi, la normativitat universalista tradicional que arrenca amb el
liberalisme politic classic ofereix una bona base tant per a la legitimitat de
les decisions del poder central d’una federacié com per a les de les unitats
federades, cadascuna en la seva propia esfera de competencies. Tanmateix,
en el cas de conflicte entre els dos nivells, es tracta d’una normativitat que
ofereix més avantatges a la federacid, especialment després de la «demo-
cratitzacié» dels sistemes liberals, atés que presenta les seves decisions
impregnades de «valors democratics comuns», com ara I’ «absencia de dis-
criminacions basades en el territori» per a tots els ciutadans de la federacio.
Les peticions de reconeixement o de més autogovern per part de les unitats
federades poden aleshores presentar-se per part de la federaci6 com un
«interes particular» d’aquestes dltimes, en contrast amb «I’interes general»
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de la federacié. Aixi, des de la perspectiva del federalisme democratic tra-
dicional, les unitats federades d’una democracia federal plurinacional es
trobaran amb dificultats al moment d’explicar als ciutadans dels altres te-
rritoris de la federacié que el seu reconeixement i la seva acomodacio po-
litica en la federacio, és a dir, el respecte i la garantia de la seva especifici-
tat col-lectiva nacional, no s6n contradictoris amb la igualtat de ciutadania,
siné que només ho és amb aquelles interpretacions tradicionals que asso-
cien la ciutadania a una versi6 uniformista del concepte d’igualtat politica.
Aquesta segona linia argumental resulta més dificil de realitzar, especial-
ment quan les democracies «mediatiques» incentiven discursos concisos i
simplificats. També els resultara complicat a les unitats diferenciades de la
federaci6 explicar que la falta de reconeixement de la plurinacionalitat en
el marc de la federaci6 constitueix una discriminacié que juga a favor de la
identitat nacional federal i, per consegiient, a favor d’una altra identitat
nacional particular, la de la majoria, escudada en un llenguatge pretesa-
ment universalista. En altres paraules, en el marc conceptual estandard de
les democracies federals, resulta dificil, per massa sofisticada, integrar en
el debat politic quotidia la perspectiva que és precisament el tractament
uniforme o comu de les diferents realitats el que vulnera I’equitat o la
igualtat entre uns ciutadans i uns col-lectius que mantenen identificacions
nacionals diverses.

D’altra banda, en el debat de les darreres décades entre liberalisme 1
comunitarisme, en els anys 80, i subseqiientment entre els anomenats /ibe-
ralisme 1 1 liberalisme 2 a partir de I’inici dels anys 90, s’ha posat de relleu
la importancia que tenen les col-lectivitats culturals i nacionals empiriques
per I’autocomprensid i I’autoestima dels individus. Aquestes col-lectivitats
sOn grups que no sempre coincideixen amb el grup que conforma la col-lec-
tivitat politica estatal que defineix la ciutadania. Aquest debat també ha
constatat la insuficiéncia dels drets liberals, democratics i socials habitual-
ment recollits en les constitucions per regular un tractament igualitari i
equitatiu dels individus envers una ciutadania concreta. I també la impos-
sibilitat que els estats juguin un paper culturalment neutre similar al que
poden establir envers les religions. Els grups nacionals i culturals resulten,
aixi, en molts casos, entitats moralment rellevants, en no esgotar-se els
valors basics de la llibertat i la igualtat politica en els seus components o
dimensions individuals. En el cas que un estat compost englobi ciutadans
que formen part de col-lectivitats culturalment i nacionalment diferencia-
des (en termes lingiiistics, historics, religiosos, juridics, etc.), el federalis-
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me (i el regionalisme) amb trets asimetrics s’ha presentat, també en aquests
darrers debats normatius, com una via possible d’acomodacié politica de
grups territorials que presenten caracteristiques culturals i nacionals dife-
renciades.

Cal introduir aqui algunes precisions conceptuals que enmmarcaran els
capitols que vénen a continuacid. En aquest volum, com deiem, ens centra-
rem en els conceptes de descentralitzacié i del tandem simetria/asimetria,
aixi com en la relacié d’aquests dos conceptes en la divisi6 territorial de
poders dels estats plurinacionals, ates que tres dels quatre casos analitzats
son d’aquest tipus.

1 - Descentralitzacio

Tal com han indicat molts analistes (Elazar, Watts, McRoberts, etc.)
quan es planteja la legitimitat dels acords federals, existeixen com a minim
dues perspectives diferents que convé separar: la perspectiva de la no-centra-
litzaci6 i la perspectiva de la descentralitzacid. Es tracta d’una distincié amb
conseqiiencies practiques que van molt més alla del seu aparent caracter
academic, especialment quan tractem amb realitats nacionals complexes.

En la tradici6 liberal, el nucli basic de les federacions esta vinculat al
principi de la divisi6 territorial de poders. Aquest principi, associat origi-
nariament a un acord constitucional de centralitzaci6 i de no-centralitzacid
d’algunes funcions politiques especifiques, és clarament diferent d’altres
principis organitzatius que també estan presents en les democracies fede-
rals, com ara els principis de participacid, d’equitat o d’eficiencia. Es cert
que en ambits com I’educacid, la salut publica, els serveis socials, etc., els
governs centrals d’algunes federacions han estat assumint funcions que
fins aquell moment eren responsabilitat dels estats federats (dels estats
membres de la federacid). Resulta prou conegut I’augment del nombre de
competencies concurrents en algunes federacions, especialment després
del desenvolupament dels estats del benestar europeus de la segona post-
guerra. Tanmateix, malgrat les tendéncies mostrades per alguns estats fe-
derals cap a models «cooperatius», les federacions liberals mantenen la
perspectiva que, independentment de la manera en que es divideixin els
poders entre les unitats constituents i la federacid, el pacte general no pot
ser rescindit sense un acord mutu dels dos nivells de govern (cosa que no
es contempla normalment en el cas dels estats regionals).
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La descentralitzacié consisteix en la dispersié de poder des d’un centre
politic ad’altres centres. Evidentment, la descentralitzaci6 suposal’existen-
cia d’una estructura preévia més centralitzada. El principal problema anali-
tic consisteix a com mesurar el grau de descentralitzacié d’un sistema po-
litic, sigui o no federal. Aquesta és una de les qliestions metodologiques
més dificils de solucionar quan es persegueixen resultats de caracter com-
parat. Autors com A. Lijphart, R. Watts o B. Baldi han presentat solucions
metodologiques amb la finalitat de reduir la complexitat interna de la des-
centralitzaci6 a partir de 1’ds de determinats indexs de mesura. Es tracta de
propostes ttils, perd que presenten problemes, o bé perque deixen de banda
fets rellevants per a la descentralitzacid, o bé perque introdueixen impor-
tants biaixos analitics o normatius en els indexs proposats. He presentat
una proposta alternativa per mesurar el grau de descentralitzaci6 dels siste-
mes politics, a partir d’indexs més complexos que els anteriors, en un estu-
di comparat de 19 estats descentralitzats (federals o regionals) (Requejo
2007). En el present volum emprarem, pero, una nocié més general de
descentralitzacid, en interessar-nos tan sols 1’evolucio interna de caracter
qualitatiu de quatre democracies, ja sigui a partir de la segona guerra mun-
dial o des del seu accés a la democracia.

2 - Simetria/Asimetria

Tal com assenyalavem anteriorment, el concepte d’asimetria federal ha
estat motiu d’un renovat interes per part dels analistes des de mitjancats de
la década de 1980. I no és sorprenent que aix0 hagi ocorregut en paisos
democratics que mostren diferéncies nacionals i/o culturals importants en
la composicié de la seva poblacié (Canada, India, Belgica, Regne Unit,
Espanya). Actualment bona part dels analistes considera que la introducci6
d’elements asimetrics en 1’organitzacid territorial de 1’Estat pot resultar
convenient al moment d’establir un reconeixement juridic i constitucional
de les difereéncies nacionals de fet que es donen en les democracies pluri-
nacionals. Cal introduir aqui un parell de comentaris amb la finalitat d’acla-
rir la nocié d’asimetria territorial en estats federals o regionals.

a) En primer lloc, totes les federacions i tots els estats regionals pre-

senten diferéncies de fet entre les seves unitats federades. Per aquest mo-
tiu, cal distingir aqui, d’entrada, la asimetria politica de la asimetria cons-
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titucional. En cada federacid, les parts federades mostren diferéncies, per
exemple, pel que fa a la seva poblacid, territori, recursos economics, recur-
sos naturals, etc. Aquestes diferencies de fet poden ser significatives pel
que fa a una asimetria politica també de fet, ates que afecten el pes relatiu
de cada part federada en la federacid. En canvi, les asimetries constitucio-
nals, o asimetries de dret, no estan presents en totes les federacions. En
termes generals, aquestes asimetries es refereixen a les diferencies d’estatus
o d’autogovern de cada entitat federada, aixi com al tipus de relacié que
mantenen amb el poder central i amb el conjunt de la federaci6. Aixo im-
plica que el principi de divisi6 territorial de poders en la federacié s’ha
establert d’'una manera no uniforme per a totes les unitats federades. Les
raons per aquest tipus de regulacions asimetriques de dret varien segons el
context. Poden ser degudes a fets geografics, demografics, nacionals, cul-
turals, etc, perd sempre remeten a les asimetries de fet existents a la fede-
racid. Un exemple puntual d’asimetria constitucional és el cas de la fede-
raci6 canadenca, on la provincia de Quebec té algunes competencies més
que les altres unitats federades (provincies), en I’area, per exemple, de la
politica d’immigracié. Un altre exemple, molt més general i que permet
caracteritzar aquest estat com una federacié amb caracteristiques asimetri-
ques, és el cas de Belgica, especialment a partir de la reforma constitucio-
nal de 1993, que establi la federacid, i malgrat I’evolucio posterior d’aquest
estat (vegeu el capitol 3 d’aquest volum).

b) En segon lloc, un altre aspecte a tenir en compte en parlar d’asimetria
és la distinci6 entre les asimetries constitucionals i les asimetries produides
per 'exercici de I’autogovern. La garantia federal o regional de disposar
d’un nivell d’autogovern és, en si mateixa, un generador potencial de di-
versitat entre les unitats federades de qualsevol federaci6 o estat regional.
Tanmateix, aixo no ha de confondre’s amb la asimetria constitucional, que
és una diversitat legal establerta en els «mecanismes d’entrada» del siste-
ma federal o regional, és a dir, en les regles de joc de la federaci6 o de
I’Estat regional, i no solament en els «mecanismes de sortida» del sistema,
és a dir, en els diferents resultats produits per 1’exercici de I’autogovern per
part de les entitats federades o de les regions dotades d’autogovern. Aques-
tes diferencies basades en I’exercici del poder existeixen en totes les fede-
racions, siguin asimetriques o no, aixi com en tots els estats regionals. Aixi,
si les unitats federades tenen entre les seves competencies politiques, per
exemple, la politica mediambiental o la politica d’investigacid, és obvi que
les politiques d’aquestes unitats en aquests ambits podran diferir de mane-

15



ra significativa entre si, existeixin o no asimetries constitucionals en la fe-
deraci6 o en I’Estat regional.

3 - Descentralitzacio i asimetries constitucionals (o asimetries
de dret)

Resulta freqiient en les analisis politiques associar la nocié de descen-
tralitzacié amb la noci6 d’asimetria, i la nocié de centralitzacié amb la de
simetria. Sota aquesta perspectiva, tant més asimetrica és la divisié de po-
ders d’una democracia, probablement tant més descentralizada sera aques-
ta ultima, com a minim en aquelles entitats que detenten un caracter asi-
metric de dret.

Com veurem, qiiestionar aquesta doble associacié de conceptes és a la
base de la recerca que ha produit la publicacié d’aquest volum. Podem
preguntar-nos si en el terreny empiric es compleix aquesta associacié de
conceptes. | veiem que, en termes generals, aquest no és el cas. Més aviat
I’evolucié d’algunes democracies federals o regionals mostra que les asso-
ciacions conceptuals van pel cami d’emparellar els processos de (re)sime-
tritzacié amb un augment del grau de descentralitzacié. La asimetria, en
canvi, no s’associa a menys descentralitzacié. I ens podem preguntar el
perque de tot plegat. Aquest és el tema central d’aquest llibre.

4 - Federalisme/regionalisme i estats plurinacionals

El repte actual basic a que s’enfronten les federacions i els estats regio-
nals plurinacionals pot resumir-se com un repte liberal, democratic i nacio-
nal de polity-building. La qiiestid central és, dita breument, si es poden
combinar, en la mateixa federacié o Estat regional, la perspectiva d’una
unitat federal normalment predominant en els grups nacionals majoritaris
de I’Estat, amb la perspectiva d’una unié confederal que acostuma a predo-
minar en les entitats nacionals minoritaries. Ambdds tipus de realitats
acostumen a partir de diferents conceptes i valors, malgrat que sovint em-
prin les mateixes paraules. Una diferéncia que es mostra en les diferents
concepcions defensades entorn a quins drets, deures, institucions, i proces-
sos politics de decisié col-lectiva resulten legitims en termes liberaldemo-
cratics quan s’apliquen a realitats presidides per forts components de plu-
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ralisme nacional. La qliestié sobre la probabilitat de combinar les dues
perspectives esmentades o, en altres paraules, la probabilitat d’establir una
acomodacid politica del pluralisme nacional no pot ser resposta en termes
abstractes, sind que ha de referir-se necessariament a les practiques institu-
cionals de la politica comparada i a I’analisi de casos. Per0 cal tenir present
d’on han sorgit els principals conceptes del llenguatge legitimador emprat
habitualment en les discusions territorials.

En general, el federalisme és una noci6 que no ha estat relacionada, ni
historicament ni normativa, amb el pluralisme nacional. Es constatable
com tant les analisis institucionals com normatives sobre el federalisme
han estat molt influides per 1I’exemple historic dels Estats Units, la primera
federaci6é contemporania. I aquest €s un cas empiric que no esta relacionat
amb el pluralisme nacional. Si romanem en I’0rbita del federalisme nord-
america, la resposta a la pregunta sobre les possibilitats d’acomodament
politic de societats plurinacionals a través de férmules federals o regionals
resulta basicament negativa. Les raons de fons d’aixo son tant historiques
com organitzatives. Fonamentalment, aquest és un model uninacional que
evita, perod implicitament respon, una pregunta basica mai contestada, pa-
radoxalment, per les teories democratiques: qui €s «el poble», i qui deci-
deix sobre «qui €s el poble». Amb les dades empiriques a la ma, sembla
que resulta practicament impossible habilitar politicament als diferents de-
moi (la pluralitat de demos) d’una societat plurinacional dins de les regles
de joc de caracter uninacional del model dels Estats Units.

Per altra banda, la historia del federalisme, o més precisament, la historia
de les federacions, s’ha caracteritzat principalment pel desenvolupament de
models basicament simetrics. Fonamentalment, aquests models han estat vin-
culats a societats uninacionals i als seus processos de nation-building (cons-
truccid nacional). La politica comparada mostra com els models simétrics no
han resultat ser una via particularment esperangadora quan es donen proces-
s0s coexistentes o juxtaposats de construccid nacional dins d’una mateixa
democracia. La simetria estimula la uniformitat en les «regles d’entrada» del
sistema politic. I aixo dificulta la consecucié d’una acomodaci6 politica real,
quan el pluralisme de les minories nacionals constitueix una asimetria de fet
que requereix que el reconeixement de la plurinacionalitat sigui establert en
les mateixes «regles d’entrada» del sistema constitucional. Unes regles que
han de regular, a més, I’autogovern nacional de les minories.

Els reptes simbolics, institucionals i de les regles de decisié que plan-
tegen les societats plurinacionals al federalisme o al regionalisme sén amb
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bona mesura diferents i més complexos que els reptes plantejats per les
societats uninacionals. A més de la cerca de «posicions comunes» en la
federacid, la qliestié que preocupa principalment a les nacions minoritaries
€s I’establiment d’institucions i de mecanismes de proteccié de caracter
«liberal» en 1’ambit constitucional, que les salvaguardin de les decisions
preses per les majories. La politica comparada suggereix que quan les de-
mocracies liberals mostren una asimetria nacional de fet, resulta practica-
ment impossible acomodar aquest tipus de pluralisme a través de les for-
mules uniformes de les federacions o dels estats regionals simetrics. En
realitat, totes les federacions plurinacionals empiriques presenten asime-
tries constitucionals. Perd totes mostren també problemes de reconeixe-
ment del seu pluralisme nacional intern i problemes d’acomodaci6 politica
en sistemes democratics que alhora puguin ser considerats «justos i esta-
bles» pels principals actors de les democracies empiriques que presenten
aquestes caracteristiques.

D’acord amb els models que mostra la politica comparada, les possi-
bles solucions «federals» passarien per regular clarament el reconeixement
del pluralisme nacional intern de 1I’Estat —a la qual fins ara s’han mostrat
reacies la practica totalitat de les federacions plurinacionals—, aixi com la
regulacié de [’acomodacio politica de les nacions minoritaries en termes
d’un ampli autogovern i d’una participacié en el govern compartit de la fe-
deraci6 a partir de la seves caracteristiques nacionals i de regles de caracter
consocional. Avui és una qiiestié oberta si I’establiment d’un dret de seces-
si6 constitucionalitzat de les nacions minoritaries, a partir de regles proce-
dimentals i temporals clares i precises, ajudaria a 1’assoliment del reco-
neixement i de I’acomodacid politica de les democracies plurinacionals.

Pel que fa a I’evolucié temporal del shared rule i del self rule (del go-
vern compartit i de I’autogovern), les competeéncies especifiques es poden
anar assignant ja sigui obertament —per exemple, a través de la delegacid
de competencies només a algunes de les unitats, o ja sigui menys oberta-
ment, per exemple, a través de politiques d’opting in i d’opting out que no
requereixen processos de reforma constitucional— sempre més compli-
cats, i que en principi poden estar dirigides a totes les entitats de la federa-
ci6 o de I’Estat regional, perd amb el benentes politic que seran seguides
només per algunes unitats territorals.

En resum, a les federacions i als estats regionals contemporanis, la
tensid entre les logiques liberal, democratica, nacional i funcional s ha re-
solt en termes «nacionals» usualment a favor de la federacid. Aixi mateix,
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el fet que la primera federacié contemporania féra I’influent cas dels Estats
Units (que es va construir amb forts components uninacionales i simetrics,
i amb un Tribunal Suprem fort que va actuar com a polity-maker en el seu
desenvolupament practic) no ha estat ali¢ a I’evolucio de les federacions i
del pensament federal fins fa pocs anys normativament dominant (Federa-
list Papers). Es tracta d’una evoluci6 que esta lluny de la logica més «con-
federal» dels sistemes politics i del pensament politic del federalisme clas-
sic anterior a la federacié americana (Althusius) (una concepcié que va
sobreviure en I’era moderna a Suissa i, encara que per poc temps, als Pai-
sos Baixos). D’aquesta manera, sembla que la majoria de federacions, en
comptes d’haver refutat la teoria de Bodin sobre la impossibilitat de la seva
estabilitat si es desitjava mantenir la sobirania de I’Estat com una entitat
indivisible, només ha refutat la tesi de la indivisibilitat, perd no la d’una
jerarquia que afavoreix la unitat —que acostuma a monopolitzar el poder
central en termes de legitimitat— davant la diversitat de components que
afavoririen més una unid que una unitat (en el cas d’estats plurinacionals,
el concepte d’unid resulta més sensible o «<amable» amb les nacions mino-
ritaries que el d’unitat, tal com mostra el cas del Regne Unit (vegeu el ca-
pitol 4).

Aquest volum

El llibre que presentem és el resultat d’una recerca desenvolupada du-
rant els anys 2007 i 2008 que va ser financat per I’ Institut d’Estudis Autono-
mics de Barcelona, després d’una convocatoria competitiva. L’equip de re-
cerca va incloure els membres del Grup de Recerca en Teoria Politica
(GRTP) de la Universitat Pompeu Fabra, que dirigeixo des dels seus inicis a
I’any 1998, i un grup d’académics especialitzats en els casos d’estudi. Aquest
casos comprenen Belgica, Regne Unit, Italiai Espanya. La selecci6 d’aquests
casos respon al criteri d’incloure tan sols democracies liberals europees amb
indexs significatius de descentralitzacid, i que iniciaren aquesta Ultima a
partir de processos asimetrics. Hem exclos, per tant, aquelles federacions o
estats regionals descentralitzats, com Alemanya o Suissa, que iniciaren la
descentralitzaci6 o la no centralitzacié des de plantejaments simetrics.
Els objectius basics de la recerca han estat veure en quins casos s ha pro-
duit posteriorment una dinamica de resimetritzacié del model territorial,
quina relaci6 té aquesta dinamica amb la descentralitzaci6 (si la resimetrit-
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zacid, quan s’ha produit, ha augmentat o disminuit la descentralitzacié de
I’Estat), quins sén els principals actors politics que han estat favorables a la
resimetritzacio i, finalment, quins sén els principals arguments legitimadors
emprats per aquests actors: veure si prevalen, segons els casos, arguments
legitimadors basats en valors i objectius de caracter liberal, democratic, na-
cional o funcional.

L’equip del GRTP de la UPF ha esta format per Ferran Requejo (direc-
tor), Klaus-Jiirgen Nagel (coordinador tecnic de la recerca), Mihaela Vancea
(comparaci6 dels casos de Belgica i el Regne Unit), Andreu Orte (compara-
ci6 dels casos d’Italia i Espanya) i Raimundo Viejo (revisi6 de la literatura
sobre descentralitzacié 1 asimetries federals).

La recerca s’ha desenvolupat en tres fases. En primer lloc, es recolli la
informacié empirica sobre els casos seleccionats, i s’efectua una primera
analisi de la literatura académica de recerca sobre processos de descentra-
litzaci6 i federalisme asimetric. Es classificaren les asimetries de fet i de
dret de cadascun dels casos empirics, I’existéncia o no de processos poste-
riors de resimetritzaci6 en la divisi6 territorial de poders, aixi com la seva
relacié amb el procés de descentralitzacid dels estats respectius. Aquesta
fase, que inclou un component descriptiu estatic inicial i la introduccié
posterior de la variable temporal, va facilitar 1’elaboracié d’un esquema
comu a aplicar en els quatre casos que permetés la seva comparacio efec-
tiva i congruent. En segon lloc, es desenvoluparen papers académics per
part d’especialistes dels quatre casos a partir de I’esquema seleccionat, i
papers de caracter comparat. Els especialistes dels casos foren Wilfried
Swenden (Belgica), John Loughlin (Regne Unit), Ugo Amoretti (Italia) i
Ramoén Mdiz i Antén Losada (Espanya). Aquesta segona fase culmina amb
la celebracié d’un Workshop amb tots els participants de la recerca que
tingué lloc a I’Institut d’Estudis Autonomics de Barcelona. També es va
convidar a participar en aquest Workshop a dos académics especialitzats
en I’analisi de democracies culturalment i nacionalment complexes, que
assumiren el paper de «discussants» dels papers presentats. Aquests espe-
cialistes foren Wayne Norman (Canada) i Peter Kraus (Finlandia). Com a
conclusié d’aquesta segona fase es revisaren els aspectes conceptuals i
metodologics inicials sobre les variables a tenir en compte en 1’analisi final
comparada. La tercera i darrera fase de la recera ha estat presidida per la
revisi6 dels papers presentats a partir de la discussié col-lectiva dels resul-
tats; I’analisi comparativa dels casos per unitats de dos en dos: Belgicaiel
Regne Unit, d’una banda, i Italia i Espanya, de I’altra; la comparaci6 dels
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quatre casos en conjunt; i la revisié de tot el material i les tasques d’edicio
del volum que el lector té a les seves mans.

El primer capitol del llibre (Raimundo Viejo) efectua un recorregut en-
torn de les principals referéncies analitiques sobre les asimetries federals
desenvolupades fonamentalment en les dues darreres decades. El segon ca-
pitol (Wilfried Swenden) i el tercer (John Loughlin) analitzen, respectiva-
ment, els casos de Belgica i del Regne Unit. Aquests dos capitols, aixi com
els dos corresponents als casos d’Italia (Ugo Amoretti, capitol 6) i Espanya
(Ramén M4diz i Antén Losada, capitol 7) analitzen les asimetries inicials dels
respectius sistemes politics, identifiquen, en el seu cas, les fases dels proces-
sos de resimetritzacio, la seva relacié amb el procés de descentralitzacio, i
identifiquen els principals actors politics implicats i els principals arguments
emprats per aquests actors. Cal mencionar que aixi com a la resta de capitols
es reserva la nomenclatura «federal» pels casos de les federacions estrictes,
hem respectat I’is que del terme federal fan els autors del capitol aplicat al
cas espanyol, malgrat que no es tracta d’una federacio en el sentit tecnic del
terme, ja que presenta més elements similars als estats regionals que a les
federacions dels paisos desenvolupats. El capitol 4 (Mihaela Vancea) i el
capitol 8 (Andreu Orte) presenten, respectivament, una analisi comparativa
dels casos de Belgica i el Regne Unit, i d’Italia i Espanya. Finalment, el ca-
pitol 9 (Klaus-Jiirgen Nagel i Ferran Requejo) presenta les conclusions ge-
nerals de I’estudi. Entre les més innovadores d’aquestes conclusions cal des-
tacar les fases successives d’asimetritzacié i de resimetritzacié que en tres
dels quatre casos acompanyen a un aprofundiment del procés general de
descentralizacié de I’Estat, trencant I’associacié habitual esmentada entre
simetria i centralitzaci6. També cal destacar com a novetat la identificacié
dels actors principals i les argumentacions amb vocacié legitimadora que
acompanyen les fases de resimetritzacié de la divisié de poders. Unes fases
que no sén més que estadis temporals que poden o no donar lloc a posterior
periodes de regulacions asimetriques. Les traduccions al catala d’alguns ca-
pitols han estat a carrec de Marc Sanjaume i de Daniel Torras, ajudants de
recerca del Departament de Ciencies Politiques i Socials de la UPF.
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SUMARI: 1. Introduccié. 2. Tarlton revisat: antecedents teorics en 1’ estudi
de la asimetria federal. 3. L’analisi empirica de la asimetria federal. 3.1.
El lloc de la asimetria en els estudis federals. 3.2. Simetria i asimetria en
els sistemes politics federals. 3.3. Asimetria federal i democracies pluri-
nacionals. 4. L’analisi normativa de la asimetria federal. 4.1. Eficacia i
secessio: falsos dilemes de la asimetritzacié. 5. Contra la asimetria fede-
ral. Bibliografia.

1. Introduccio

El 1965, Charles D. Tarlton va publicar al Journal of Politics la seva
«especulacio tedrica» sobre «la simetria i la asimetria com a elements del
federalisme». En aquest article s hi proposava 1’estudi dels sistemes poli-
tics federals sobre la base de dos models ideals, fruit de la distincid concep-
tual entre simetria i asimetria. El potencial d’aquesta distinci6 analitica de
Tarlton, no obstant aixo, romandria intacte durant un temps. Encara durant
els anys vuitanta, les aportacions més destacades a I’estudi del federalisme
parlaven poc o gens de la qiiesti6 de la asimetria federal. No va ser fins el
1992 que es va constituir a Muskoga, Ontario, un grup de treball sobre fe-
deralisme asimetric —que continuaria posteriorment amb diverses troba-
des academiques—, on es verificaria finalment 1’arrencada d’un programa
d’investigacio articulat entorn de 1’estudi de la asimetria federal (Agranoff,
1999: 9; Watts, 1999: 25). Des d’aleshores, estudiar els sistemes politics
federals a partir de la asimetria federal no ha deixat de guanyar pes especi-
fic en les analisis sobre el federalisme i els sistemes federals.

Entre les multiples raons que se solen adduir per explicar aquest recent
interes per la asimetria federal se sol destacar la doble tensié globalitzado-
ra-regionalitzadora a la qual estan sotmesos els estats en les darreres deca-
des (Elazar, 1998; Keating, 1999). Arran d’aquestes transformacions con-
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textuals s’han desenvolupat diversos debats a I’entorn de I’acomodacié de
les minories nacionals, 1’autogovern i la descentralitzacid, la gestié de la
multiculturalitat i els drets culturals, el cosmopolitisme, la justicia i la go-
vernanca globals, etc. No és menys rellevant la polemica que deriva de
considerar I’examen descriptiu i/o comparat de les dinamiques politiques
propies dels sistemes federals, avaluant aixi I’eficiencia dels dissenys ins-
titucionals, la resisteéncia d’aquests per afrontar les forces centrifugues que
arrisquen la unitat de la federaci6 o la seva capacitat integradora a I’hora de
conciliar igualtat 1 diversitat. Tots aquests debats convergeixen, com veu-
rem, en I’heuristica que expressa el concepte d’asimetria federal, fent que
aquesta dltima sigui una pedra de toc en el federalisme actual.

Aix{i doncs, des de principis dels anys noranta del segle XX, fruit de la
seva rellevancia teorica creixent, el nombre de monografies, compilacions,
articles i altres formes de presentar la reflexid sobre les asimetries federals
ha anat augmentant de manera notable, configurant actualment una litera-
tura extensa. Un repas exhaustiu de tot el que s’ha escrit sobre asimetria
federal excedeix de molt el que es podria considerar un objectiu raonable
per un sol capitol. Aquesta proliferaci6 requereix una cartografia que ser-
veixi per identificar aquells continguts, arguments i critiques que s han
anat produint al llarg de la investigacié i del debat académic. Per aixo ma-
teix, la principal tasca de les pagines que vénen a continuaci6 és molt més
modesta: esbossar un primer acostament sistematic a la literatura sobre
asimetria federal.

A continuacié s’aborden els aspectes més rellevants i/o controvertits
apareguts a la literatura durant els darrers anys. En primer lloc, tornarem a
I’origen dels dos conceptes de simetria i asimetria, tal com van ser formu-
lats per Charles D. Tarlton, per apuntar tot seguit algunes objeccions que
s’han plantejat en les recerques dels darrers anys. En segon lloc, examina-
rem el que ha estat I’analisi empirica de la asimetria federal durant les dues
ultimes decades. Per aquest fi s necessari situar en primer lloc la asimetria
als estudis federals, per aixi poder entrar en detall en la qiiestié de la asime-
tria dels sistemes politics federals. En aquest sentit, mereix una atencid
especial per les seves implicacions i actualitat, la relaci6 entre la asimetria
federal i la democracia multinacional. Una vegada tracades aquestes linies
de la investigaci6 empirica, presentarem, en tercer lloc, els elements fona-
mentals de I’analisi normativa que suscita la asimetria federal. Sobre aquest
tema particular, destacarem especialment els arguments que confronten la
asimetria amb el principi d’igualtat, aixi com amb [’eficacia del sistema
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politic federal i un pretes risc de secessié. Finalment, tot i la mancanga de
debats acabats, finalitzarem aquest capitol amb una exposici6 de les prin-
cipals objeccions que s’addueixen contra la asimetria federal.

2 - Tarlton revisat: antecedents teorics en I’estudi
de la asimetria federal

Larticle de Charles D. Tarlton (1965) al Journal of Politics s’ha conver-
tit en un lloc comu dins la literatura sobre asimetria federal, és a dir, en un
punt de partida compartit on vénen a remetre els estudiosos del federalisme.
Malgrat la seva voluntat «especulativa» declarada, el seu treball ha demos-
trat ser un fonament solid per la investigaci6 recent. La ra6 d’aquest fet és
doble: d’una banda, el seu encert a I’hora de comprendre el gir teoric i me-
todologic del seu temps; d’altra banda, el fet d’haver avangat una distincié
analitica de gran utilitat per comprendre el canvi contextual que s’ha produit
en les dues darreres decades. El seu valor fonamental rau, doncs, en la seva
comprensio de la tendéncia evolutiva dels sistemes politics federals.

En efecte, 1’aportacié de Tarlton s’inscriu en un gir teoric i metodolo-
gic més ampli que va succeir a la decada dels anys seixanta del segle XX
en els estudis sobre el federalisme. Juntament amb autors com Livingston
(1959), Morley (1959), Wildavsky (1967), Friederich (1968), Riker (1969),
o Dubhacek (1970), entre d’altres, va contribuir a la superaci6 del restringit
marc del primer institucionalisme. D’acord amb aquesta reorientacié del
mainstream politologic, el seu enfocament del federalisme es desplacava
dels aspectes estrictament juridics i constitucionals cap al funcionament
més politic dels sistemes federals.

D’aquesta manera, la critica metodologica de Tarlton a autors com
Corwin (1950) o Wheare (1946) es dirigia a la seva «ininterrompuda pro-
pensio6 a I’analisi formal del federalisme», a la vegada que vinculava el
progrés cientific a les aportacions teoriques dels treballs de Livingston
(1959) o Morley (1959). En aquestes aportacions es donava prioritat a les
bases politiques del federalisme i a les conseqiiéncies practiques que com-
portava la separacié de poders, 1 aixi es reivindicava el pensament jefferso-
nia davant les tendencies centralitzadores del poder politic. Fet i fet, es
posaven al descobert les limitacions dels estudis basats en I’examen des-
criptiu i formal d’aquells paisos que disposaven d’una constitucié explici-
tament federal.
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Amb la finalitat d’abordar la distinci6 entre simetria i asimetria, Tarl-
ton reconsiderava la relacio federal en un sentit realista, reubicant la unitat
d’analisi en una perspectiva sist¢emica més que no pas juridica. En identifi-
car la unitat d’analisi amb la unitat constituent del sistema politic federal,
li resultava possible distingir tres plans de relaci6 diferents, a saber, aquells
que vinculaven la unitat constituent amb el conjunt del sistema politic fe-
deral, amb 1’autoritat central i amb la resta d’unitats constituents. Aixo fa-
cilitava una comprensié diferent del sistema politic federal, mostrant tant
la diversitat d’interessos en joc com el caracter dinamic i canviant del vin-
cle federatiu.

En aquets sentit, la distinci6 entre simetria i asimetria avancava un pas
més en la teoria del federalisme en proposar una analisi basada en el reco-
neixement de la tensid, que en tot sistema politic federal es dona, de la
pugna dels interessos competitius entre les unitats constituents i d’aquests
amb el poder central. Basicament, la asimetria era identificada amb el ni-
vell de diferenciacié d’una unitat constituent particular respecte de les al-
tres unitats constituents i respecte al sistema politic federal considerat en
conjunt. La simetria, en canvi, evidenciava el nivell de participacié comd,
indiferenciada de la unitat constituent respecte a les altres unitats consti-
tuents i respecte al sistema politic federal.

La diada simetria/asimetria delimitava, per tant, una relaci6 constituent
entre els dos nivells de govern, el qual, d’acord amb la coneguda definicié
de Daniel J.Elazar (1987:12) caracteritzen tots el sistemes federals: 1’ auto-
govern, d’una banda, i el govern compartit, de I’altra. Pero a la vegada,
juntament amb aquesta tensié vertical, Tarlton identificava igualment una
tensio horitzontal fruit de la diversitat existent entre les unitats constituents
i la diferencia de les seves relacions amb el poder central. A partir d’aqui
es definien dos models ideals en els quals es podien fer encaixar els siste-
mes politic federals:

En primer lloc, es defineix un model simetric format per unitats cons-
tituents semblants pel que fa al territori, poblacid, economia, cultura i ins-
titucions. Aquesta semblanca faria que, a la vegada, cadascuna d’aquestes
unitats constituents fos una mena de miniatura del sistema politic federal
conjunt. La relacié amb I’autoritat central seria igual per a totes les unitats
constituents, essent també equivalent la distribucié de poder entre 1’ autoritat
central i les unitats constituents. La representacio i les carregues també es
repartirien a parts iguals. Per tant, la ra6 justificant del federalisme es basa-
ria en el fet que cadascun dels subsistemes politics de les unitats consti-
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tuents seria complet en si mateix, semblant a la resta dels seus equivalents,
i congruent amb el sistema politic federal en conjunt.

Al model simeétric s’hi contraposaria un segon model, I’asimetric, és a
dir, integrat per unitats constituents de configuracié demografica, cultural,
economica 1 institucional molt diversa. No hi hauria, doncs, coincidéncies
entre el sistema politic federal en conjunt i les unitats que I’integren, ja
que aquestes disposarien de graus diversos d’autogovern i diferents tipus
de relacié amb el poder central. Aquestes diferéncies serien resultat, al
seu torn, dels diversos acords d’associacié de les unitats constituents.
Aquestes ultimes disposarien de caracteristiques especifiques que les di-
ferenciarien respecte de la resta. La distribucié de poders, la representa-
ci6 i la fiscalitat s’organitzarien, aixi, sobre la base de criteris diferents i
trobarien la seva legitimitat en la capacitat de fer conviure la diversitat en
la unitat.

Finalment, les «especulacions» de Tarlton sobre la simetria i la asime-
tria federals concloien amb una aposta normativa inequivoca per la pre-
eminencia de la primera. Dit en altres paraules, segons aquest enfocament,
un funcionament harmonic d’un sistema politic federal dependria que els
components simetrics prevalguessin en ultima instancia sobre els com-
ponents asimetrics. Es tracta d’un raonament que ja tenia implicit un dels
arguments que han acabat essent habituals en la critica de la asimetria fe-
deral: un excés de diversitat faria que el «potencial de secessié» per un
sistema politic federal augmentés, fins a produir-se situacions d’alta ines-
tabilitat que n’arrisquessin la continuitat. Quanta més asimetria, per tant,
menys eficacia i eficiéncia del sistema, menys funcionament harmonic, i
més risc de secessio.

La contribuci6 de Tarlton amb prou feines va tenir continuitat, excep-
tuant algunes al-lusions breus i fragmentaries (Frenkel, 1986; Watts,
1966). Aix0 no obstant, el problema de la asimetria es tornaria a plantejar
amb forca més endavant, quan dins del mainstream politologic es produi
I’anomenat «gir culturalista» dels anys noranta. Si en anys anteriors el
centre d’interes s’havia desplagat al funcionament institucional dels sis-
temes politics federals, ara s’ampliava la concepcié del que havia d’en-
tendre’s per un enfocament politic, abastant una dimensié cultural fins
aleshores oblidada (Taylor 1992; Tully 1994; Kymlicka 1995; Requejo
1999a, 2001, 2005a). Els estudis sobre federalisme no s’escaparien
d’aquest emfasi en els aspectes culturals de la politica. Aixi, per exemple,
el debat sobre les asimetries federals que comenca aleshores no es pot
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deslligar d’altres debats teorics, com el que havia confrontat les posicions
liberals i comunitaristes respecte de la multiculturalitat en la decada dels
anys vuitanta.

Al final dels anys noranta, Burgess i Guess (1999: 46-47) podien ava-
luar ja criticament 1’aportaci6 de Tarlton, assenyalant quatre aspectes con-
trovertits de la seva conceptualitzacié: (1) la impossibilitat de discernir, en
un model asimetric, interessos que poguessin ser mutus o d’abast general;
(2) la tesi que relaciona la prevalenga de la simetria amb el grau d’harmonia
i estabilitat d’un sistema politic federal; (3) la conveniencia de models uni-
taris en societats amb gran diversitat; i (4), last but not least, la negacio de
la politica del reconeixement. Perque aquestes i altres revisions critiques
fossin possibles va ser necessari el desenvolupament previ de tota una serie
d’investigacions al llarg dels anys noranta. Sense aquestes ultimes dificil-
ment es podria disposar de la base empirica necessaria per poder avaluar
«I’especulacid teorica» de Tarlton.

3 - I’analisi empirica de la asimetria federal

La decada dels anys noranta va ser un moment en que es va renovar
I’interes pel federalisme en general i per 1’analisi de la asimetria federal,
en particular (Elazar 1998). Després del final de la guerra freda, la recon-
figuraci6 del mapa de I’Europa de I’est va suscitar més d’un dubte sobre
la capacitat dels dissenys federals per donar resposta a la realitat dels es-
tats multinacionals; perd sobretot fara reflexionar sobre el vincle entre la
democracia i el federalisme (Knop-Ostry-Simeon —Swinton, 1995; Fili-
pov-Ordeshook-Shetsova, 2004; Requejo 2001, 2005a, 2005b). Aixi, la
desintegracié de la URSS, Txecoslovaquia o ITugoslavia no oferien pers-
pectives gaire optimistes per al federalisme. No obstant aixo, la ratificacié
el 1992 del Tractat de la Uni6 Europea (Maastricht) oferia un contrapunt
particularment interessant pel que fa a les asimetries federals (McKay,
2001; Treschel, 2006). Ja fos en el llenguatge de la unié a dues o més ve-
locitats, ja fos en el discurs de cooperacid, la Unié Europea ha proveit des
d’aleshores una casuistica enormement complexa i fonamental per com-
prendre les dinamiques federals en un mén cada vegada més globalitzat
(Burgess, 2006: 226).

En aquest context de canvi, la asimetria federal es revelaria com un
instrument analitic de gran utilitat, tant pel que fa el diagnostic dels fracas-
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sos dels sistemes politics federals del mén sovietic com per comprendre la
millor adequaci6 que la introduccié de les asimetries havia aconseguit per
una millor acomodacio de la diversitat en altres sistemes.

3.1 El lloc de la asimetria en els estudis federals

Tal com ha assenyalat Watts (1994, 1998 i 1999a), I’estudi dels siste-
mes politics federals i, per tant, de la asimetria federal, pot organitzar-se
entorn de tres grans blocs de continguts. El primer és el que concerneix al
disseny i a I’operativitat dels sistemes politics. En aquest conjunt tematic
s’inclouran qiiestions com el significat de les institucions federals; la cen-
tralitzacio, descentralitzacid i1 no-centralitzacio institucional; la distribu-
ci6 dels recursos financers; el caracter de les institucions «compartides»;
el paper dels tribunals; I’organitzacié «multinivell» dels sistemes fede-
rals; i, finalment, la qiiestié de la simetria i asimetria de les unitats cons-
tituents.

En segon lloc, tal com hem apuntat anteriorment, els sistemes politics
federals no son realitats estatiques i immutables. Per tant, adquireix interes
investigar els processos politics que genera el seu funcionament institucio-
nal (Ostrom, 1995). En aquest sentit, els estudiosos han abordat, ja des de
molt aviat, la manera que s’han configurat i evolucionat els sistemes poli-
tics federals. Aixi mateix, també s’han preocupat per examinar les rela-
cions inergovernamentals que tenen lloc en el seu si. Finalment, amb pos-
terioritat al renaixement dels nacionalismes sense estat als anys noranta, la
literatura especialitzada ha dirigit el seu interes a la relaci6 entre els con-
flictes interns de base cultural i nacional, i la relacié unitat/diversitat que
caracteritza els sistemes politics federals (Requejo 2005a, 2005b; von Be-
yme, 2005 i 2006). Tal com veurem, aquest darrer aspecte esta fortament
lligat a la qiiesti6 de les asimetries federals.

Finalment, el fracas dels sistemes politics federals del mén sovietic
(URSS, Tugoslavia, etc.) durant la primera meitat dels noranta i els proble-
mes i incerteses politiques generades a alguns paisos occidentals (Canada,
Belgica, etc.) han fet que creixi ’interés per diagnosticar diverses patolo-
gies causants de la perdua d’eficiencia d’aquests sistemes. No obstant aixo,
si jutgem la longevitat de casos com el dels EUA, Suissa, Australia o el
mateix Canada, els sistemes politics federals semblen disposar de prou ca-
pacitat per suportar un increment important de la tensié interna.
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3.2 - Simetria i asimetria en els sistemes politics federals

Tal com esmentavem, per Tarlton, els models federals es definien com
a simétrics o asimetrics segons la manera en que s’articulen les relacions
entre el govern federal, les altres unitats i el sistema politic en el seu con-
junt (Watts, 1999: 27). Per dir-ho en paraules d’un altre destacat especialis-
ta: «Federal symmetry refers to the uniformity among member states in the
pattern of their relationships within the federal system» (Watts, 2005: 2).
Asimetriques, en canvi, serien aquelles modalitats de sistema politic fede-
ral en les quals les unitats politiques integrants del sistema observessin di-
verses relacions amb el govern federal («Asymmetry» in a federal system,
therefore, occurs where there is a differentiation in the degrees of auto-
nomy and power among the constituent units. Watts, 2005: 2). La asimetria
federal, per tant, comenca quan la relacié entre cadascuna de les unitats
constituents d’un sistema politic federal i el nivell federal de govern no és
la mateixa per a totes. Pero la asimetria federal va més enlla, ja que no
només es refereix a I’heterogeneitat de les relacions entre cada unitat cons-
tituent de la federaci6 i el govern federal, sin6 que també es refereix a les
relacions entre les unitats constituents entre si. La asimetria federal apunta,
per tant, a les diferéncies d’estatus i de drets sancionats entre les unitats
constituents dins d’un sistema politic presidit per la divisé territorial de
poders (Agranoff, 1999: 11).

Obviament, la asimetria no és un fenomen nou en els sistemes politics
federals. Des de la creacid dels primers estats federals, les asimetries sem-
pre han estat presents, independentment del seu grau de formalitzacié juri-
dica. Essent rigorosos, es podria afirmar que mai ha existit un estat federal
completament simetric (Dubhacek, 1970). Precisament perque sén una
resposta a la necessitat de mantenir la unitat en la diversitat, els sistemes
politics federals aspiren a regular una diversitat de partida que és inherent
ales societats que s’organitzen federalment. Les diferéncies socials, econo-
miques, politiques, culturals, nacionals, etc. asseguren que la asimetria si-
gui, com a minim, una qiiestid de fet. Un tema diferent és que les asimetries
siguin reconegudes des d’un punt de vista formal o de dret, 1 que 1’objectiu
del federalisme, en general, i I’asimétric, més en particular, sigui mantenir
o reduir les diferéncies entre les unitats constituents.

Per tal de tractar acuradament aquestes qiiestions, cal realitzar una do-
ble distincid previa: d’una banda, cal distingir entre precondicions federals
i resultats federals; d’altra banda, un cop reconegudes les asimetries fede-
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rals, cal diferenciar entre les asimetries de fet i les asimetries de jure. Per
autors com Burgess (2006), les precondicions federals s6n propies del mo-
ment analitic del federalisme, mentre que els resultats es corresponen a
I’estudi dels sistemes politics federals. Les precondicions federals les con-
figuren les diverses cultures politiques i tradicions, les fractures socials, la
territorialitat, els fets socioeconomics i les tendencies demografiques.
D’aquestes precondicions federals es derivarien els diversos resultats que
configuren en cada lloc i moment els diversos sistemes politics federals.
Pel que fa a aquests sistemes, cal distingir, com deiem, les asimetries de fet
de les asimetries de jure: mentre que les primeres refereixen als aspectes i
components practics de les unitats federades de caracter economic, demo-
grafic, cultural, nacional, etc; les segones, en canvi, refereixen a les rela-
cions de poder formal o constitucional reconegudes (Agranoff, 1999: 16,
Agranoff, 2005).

En els primers treballs sobre federalisme asimétric tendia a pressupo-
sar-se que les relacions constitucionals dels sistemes federals eren simeétri-
ques o, dit d’una altra manera, se sobreentenia que no hi havia asimetries
de jure. Aquesta suposicio venia donada pel fet que I’ «especulaci6 teorica»
de Tarlton partia dels Estats Units com a referent empiric. Tanmateix, ates
que les asimetries de fet sén propies de tots els sistemes politics federals,
alguns sistemes politics disposen d’asimetries de jure en els seus dissenys
institucionals. Casos tan dispars com el canadenc, I’espanyol, el rus o el
malai, per no parlar d’una entitat tan particular com és la Unié Europea,
so6n bons exemples de la preséncia d’asimetries de jure en sistemes politics
federals.

3.3 - Asimetria federal i democracies plurinacionals

Casos com el Canada, I’India, Rdssia o Belgica sén exemples de I’evi-
dencia que al mén existeixen democracies que es caracteritzen per la irreduc-
tibilitat de les nacions que contenen, és a dir, de democracies que podem
definir com a plurinacionals; democracies dins les quals conviuen ciutadans
amb diverses identitats nacionals, identitats que a vegades se solapen i a ve-
gades s’exclouen. En aquests paisos, malgrat la llarga durada dels conten-
ciosos nacionals, les identitats nacionals s’han demostrat resistents i dura-
dores, capaces d’adaptar-se al canvi historic i de romandre actives al llarg de
generacions.
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Aix{ mateix, aquestes identitats nacionals resulten particularment relle-
vants i significatives pels actors que hi participen. En implicar-se en la seva
identificaci6, qiiestions tan rellevants com, per exemple, la llengua, la his-
toria, les creences o la seva articulacié dins d’un disseny institucional no
estan exemptes de complicacions. El federalisme es presenta aqui com una
solucid possible, si bé condicionada, ja que certament 1’adopcié d’un acord
federal no és suficient de per si (Requejo 2009, 2005a; Norman, 2006). Un
acord federal satisfet per una democracia plurinacional ha de comportar
necessariament alguna modalitat d’articulacié dels drets de les minories
nacionals. Sense el reconeixement resulta dificil imaginar una convivencia
duradora. De fet, en facilitar I’articulacié institucional d’una politica del
reconeixement d’acord amb les exigeéncies dels drets de les minories, les
asimetries federals han estat objecte d’un interes cada vegada major per
part dels investigadors.

En efecte, les asimetries de jure s’han demostrat d’especial utilitat a
I’hora d’afrontar 1’ordenament juridic constitucional de les societats pluri-
nacionals (Keating, 1999, Requejo, 1999a i 1999b, Mdiz, 2006). En la me-
sura que aquest tipus de societats requereixen alguna forma de politica de
reconeixement que implica I’articulacié de la «unitat en la diversitat», el
federalisme asimeétric es troba en una situacié d’avantatge a I’hora de pro-
veir un marc institucional capac¢ d’adaptar-se de manera eficient a les asi-
metries de fet. Contrariament a les visions inspirades en 1’obra de William
H. Riker que consideren que un sistema federal dificilment pot plantar cara
al caracter centrifug dels conflictes nacionals (Baubdck, 2003), les expe-
riencies dels darrers temps han demostrat que les asimetries federals sén
un instrument efica¢ en 1’acomodacié de la diversitat nacional i cultural
(Stepan, 1999).

En aquest sentit, la logica federal és senzilla: mitjangant la concessi
de majors quotes d’autonomia a les diverses minories nacionals integrants
de la federaci6 s’evita la por a I’abus de poder per part de la majoria nacio-
nal, a la vegada que s’implica a les minories en un govern comu (Simeon i
Conway, 2001). En fer que sigui possible fundar un disseny institucional
sobre les bases del pluralisme nacional i cultural, les asimetries federals
resulten a la vegada atractives pels que volen trobar un acord general i pels
que aspiren a aconseguir més cotes d’autonomia per la seva unitat consti-
tuent. I aquest no només és el cas de les minories nacionals, sin6 també de
les comunitats indigenes preexistents a 1’Estat federal i a altres realitats
culturals derivades de la globalitzacié. Amb tot, la determinacié de la mo-
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dalitat i el grau d’asimetria que pot adoptar una federacié depen dels equi-
libris de poder especifics que s’aconsegueixin en cada moment.

4 - I’analisi normativa de la asimetria federal

Considerada al principi com un mal inevitable propi d’alguns sistemes
politics federals, la asimetria federal ha estat aixi redescoberta des del punt
de vista normatiu com instrument d’un disseny institucional apropiat a de-
mocracies nacionalment complexes (Requejo 2009, 1999a; Gagnon i
Gibbs, 1999). La primera qiiestio, suscitada tal com hem apuntat en re-
ferencia al primerenc article de Franz L. Neumann (1955), €s si el federa-
lisme com a tal disposa d’algun valor o valors intrinsecs. En I’estela de
Neumann, autors com Burgess (1993), Gagnon (2001) o Gagnon i Gibbis
(1999) consideren que I’existencia d’un sistema politic federal no assegura
de per si cap mena de dret o llibertat, ja sigui individual o col-lectiva. Aixo
sembla avalat pel fet que les formes d’organitzacié federal es troben pre-
sents indistintament en régims de caracter democratic o autocratic.

Ates que el federalisme no disposa d’un valor o valors intrinsecs i es
remet a ell mateix com a fonament dels dissenys institucionals que anome-
nem federals, cal preguntar-se per la definicié del principi federal. Per Pres-
ton King, aquest principi podria definir-se com «the incorporation of regio-
nalunits inthe decision-making procedures of a state on some constitutionally
entrenched basis» (King, 1982: 77). En ser definit aixi, el principi federal
s’estén, com hem vist, més enlla de les federacions en sentit estricte, i pot
ser identificat en el que hem definit com a sistemes politics federals.

Pel que fa a les asimetries federals, pot afirmar-se que el principi fede-
ral ha estat interpretat des de la discontinuitat en la continuitat. Aixd no
pressuposa que el federalisme asimetric pugui resoldre els problemes que
el federalisme no ha resolt, pero si que aspira com a minim a perfeccionar
la gestié d’aquests mateixos problemes des de 1’aprofundiment del mateix
principi federal (Maiz, 2006). Fins i tot reconeixent I’objectiu comu de la
unitat en la diversitat, la asimetria federal comportaria una articulacié dife-
rent de la diversitat respecte de la unitat. A diferéncia dels ordenaments
simetrics, les asimetries federals implicarien orientacions normatives dife-
rents en la concreci6 institucional dels dissenys federals.

A partir d’aquest ordre de coses, Gagnon i Gibbs (1999: 78) han iden-
tificat tres principis basics que operen en la configuracié dels sistemes po-
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litics federals, en general, i en els asimetrics de manera més particular.
Aquests tres principis serien el principi comunitari, el principi funcional i
el principi democratic. El principi comunitari pressuposa 1’aspiracié de
conservar els trets caracteristics d’una comunitat politica, I’existéncia
de comunitats politiques diverses, aixi com la promocié de la cultura de
cada comunitat politica o continuitat historica d’un poble. En garantir les
condicions institucionals de producci6 i reproduccid de societats diverses,
la asimetria federal aprofundeix aquest principi per cada comunitat politica.

El principi funcional es refereix a la utilitat del federalisme per organit-
zar sistemes politics sobre territoris en expansié o de gran diversitat nacio-
nal o cultural. En aquest marc, les asimetries federals sén instruments que
asseguren una major eficiencia administrativa, la pau interregional, 1’efica-
cia governamental i la unitat de I’Estat en contextos de gran diversitat.
Com a perfeccionament del principi funcional, les asimetries complemen-
ten el federalisme tout court enfortint la capacitat per contenir tendéncies
centrifugues i eventualment secessionistes que poguessin esdevenir dins
d’un sistema federal.

El principi democratic s’identifica en el federalisme amb 1’apoderament
de la ciutadania i el refor¢ de les llibertats individuals contra la tirania. Es
tracta, sens dubte, d’un dels arguments normatius més importants i més
classics en defensa del federalisme, i se sol veure com a complementari de
la separacié de poders. Mitjangant la creacié de contrapoders horitzontals
des dels quals resulta possible el control reciproc entre institucions equiva-
lents, el principi democratic asseguraria la proteccié davant d’eventuals
abusos de la majoria. Gracies al principi democratic, el federalisme assegu-
ra la legitimitat politica, garanteix la participacié ciutadana i aconsegueix
reconciliar concepcions diferents de la igualtat dins d’un mateix estat. Més
enlla d’aixo0, la asimetria s’ha demostrat com un instrument ttil per poder
garantir el pluralisme de valors, ates que no només assegura la diversitat de
parers entre ciutadans, sind també pel que fa a la diversitat de vincles entre
les unitats politiques constituents i la possibilitat de generar contrapoders
capagos de generar equilibris complexos (Requejo 2005).

4.1 - Eficacia i secessio: falsos dilemes de la asimetritzacio

A la literatura sobre la asimetria federal, la inevitabilitat de les asime-
tries d’un o d’altre tipus en els ordenaments federatius constitueix un punt
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de partida. De fet, no hi ha gaires treballs que problematitzin de manera
explicita el federalisme asimetric i/o qiiestionin la asimetria en conjunt
com una opcio legitima o desitjable. Importa poc, d’altra banda, que aques-
ta sigui una asimetria de fet o una asimetria de jure, atés que una simetria
perfecta es presenta a la realitat politica com a quelcom veritablement ina-
bastable (Milne, 2005; Watts, 2005:2). A I’hora d’elaborar arguments teo-
rics, I’evideéncia empirica s’imposa i les asimetries sempre acaben sortint a
la llum. Aix{, per exemple, més enlla de la seva propia novetat, la multicul-
turalitat que acompanya la globalitzacié també ha contribuit més d’una
vegada a visibilitzar una diversitat cultural preexistent. En suma, aquesta
pluralitat de partida és la que determina les condicions contextuals sobre
les quals es pot produir una teoria politica de la asimetria federal i dels
eventuals processos de resimetritzacié.

Els arguments teorics i empirics dels autors més reticents a validar nor-
mativament la asimetritzacié solen caracteritzar-se per una defensa inicial
de I’status quo (que en cada cas es recull en una concrecié asimeétrica par-
ticular) abans que per la impugnacié de qualsevol modalitat d’organitzacié
asimetrica en conjunt (Dion, 1999). No es tracta només de reconeixer les
asimetries de fet, sind d’assumir igualment el disseny institucional en vigor
(asimetries de jure) i la genealogia historica d’aquest dltim com a referent
empiric sobre el qual cal determinar les contradiccions normatives que han
d’advocar per una solucié simetrica o resimetritzadora. L.’avaluaci6 critica
de la asimetritzaci6 prefiguraria d’aquesta manera I’exigencia de readapta-
ci6 dels dissenys institucionals a favor de criteris simetritzadors.

En linies generals, aquest plantejament «conservador» es presenta com
una modulacié particular dins de la asimetritzacié existent. No és la asi-
metria en si, sind les possibles conseqiiencies de la culminacié del procés
simetritzador alldo que permet qiiestionar el mateix procés de la asimetrit-
zacio. Els riscos de la ineficiencia creixent del régim per efecte d’una
progressiva reduccié competencial del nivell federal sén plantejats com un
argument de forca major que justifica la revisi6 dels diversos graus d’asi-
metria constitucionalment reconeguts. La previsio fins i tot d’alguna moda-
litat probable de col-lapse o fallida definitiva del régim com conseqii¢ncia
del debilitament progressiu i imparable del nivell federal es presenta com
una evidéncia amb la qual es fonamenta la fi de la asimetritzacié en algunes
analisis empiriques. Tanmateix, I’argument del perill del col-lapse no s’es-
capa com a possibilitat teorica als régims simetrics que, progressivament
descentralitzats, igualment poden tenir dificultats.
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D’altra banda, es fa pales el caracter instrumental que caracteritza la
racionalitat propia del que s’ha definit com a «conseqiiencialisme», és a
dir, la recomanacié d’un disseny institucional particular no pas en virtut
dels seus trets intrinsecs, sin6 dels resultats que es pressuposen a mitja i
llarg termini (Karmis i Norman, 2005: 18, n. 5). En el seu transcurs argu-
mental, el raonament conseqiiencialista avanga conclusions de moment no
verificables com un suport suposadament empiric de la justificacié norma-
tiva de la resimetritzacié. Actuant aixi, els diversos autors poden assentar
les bases argumentals per al posterior compliment de les eventuals «profe-
cies que s’autorealitzin» (self-fulfilling prophecies) a favor de mesures
resimetritzadores.

L’argument «conservador» s’ articula a partir d’assumir I’imperatiu d’una
mena d’«asimetria constitucionalment continguda» sobre la qual es poden
assentar les bases d’una eventual resimetritzacid, que procedeix mitjancant
un doble moviment. D’una banda, procedeix en el terreny normatiu fent
pivotar sobre la igualtat entre ciutadans i/o entre unitats constituents del
regim politic la demarcacio positiva d’un limit constitucional a les exigen-
cies asimetritzadores. La invocacié d’aquesta igualtat per tots i cadascun
dels ciutadans i/o0 unitats constituents, pero, no es resol en una comprensio
diferent del demos que informa el cos politic de la polity de les democra-
cies multinacionals. Es transposa a les unitats constituents el mateix es-
quema igualitari que opera pel ciutada: una igualtat que eludeix a la seva
definicié tota consideracio a la dimensié nacional 1 cultural. En canvi, la
referéncia «nacional» de I’estat unitari es manté en tot moment com I’tinica
instancia capac¢ d’assegurar la legitimacié legal-impersonal del poder so-
bira a les democracies plurinacionals. Mitjangant aquest tipus d’argumen-
tacié queda sense explicitar la diferéncia entre asimetries entre persones i
asimetries entre provincies/estats membres i les modalitats d’igualitarisme
subsegiients (Requejo, 2005).

En aquest sentit, ’estabilitat i la governabilitat compleixen la funci6
argumental de formular el contrapunt necessari al buit de poder o disfun-
cid delregim que s’evoca mitjancant laruptura constitucional ol’emergencia
efectiva, en darrera instancia, d’un nou poder constituent que qiiestioni la
mateixa unitat de I’Estat federal. Es configura, aixi, un argument segons el
qual la asimetria només €s comprensible com una resposta a les exigéncies
d’una «racionalitat instrumental» (Zweckrationalitdit) concreta, a saber, la
que fa del manteniment de la unitat nacional la seva dltima finalitat, pres-
cindint de considerar la incorporaci6 de la pluralitat nacional a la revisi6 de
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la normativitat liberal-democratica. Aixi doncs, la continuitat de la unitat
de I’Estat es resoldria en el reconeixement de la possibilitat de la diversitat
d’adscripcions de la ciutadania, sense que per aquest fet s’admetés el carac-
ter multinacional de les democracies en qiiesti6 (Taylor, 1999). D’aix0 se’n
deriva que els moviments de base cultural tenen cabuda dins del terreny de
la representacié partidista, a canvi de la rendncia a ’exigeéncia de reco-
neixement constitucional. Aquesta és la dimensi6 del dilema que es plante-
ja amb l’eleccié entre la conveniencia de la reforma cap al federalisme
asimetric, d’una banda, i la impossibilitat de resolucié normativa de la co-
existeéncia de dues o més sobiranies, de 1’altra (Milne, 1999).

D’altra banda, en el «terreny empiric», I’evocacié de les experiencies
de secessid conegudes (Txecoslovaquia, Iugoslavia, URSS, etc.) opera tota
I’estona com un auténtic referent exterior constitutiu de la polity. I aixo
deixant de banda la doble evidéncia empirica que aporta, ja sigui la natu-
ralesa autocratica dels régims politics en qiiestid, ja sigui el caracter cons-
tituent que comporta tot canvi de regim. Com veurem més endavant, aixo
no és alie a la genealogia de cada regim politic, ni tampoc a la naturalesa
dels sistemes politics de tipus sovietic (Stepan, 1999: 22). Malgrat el re-
curs a I’evideéncia secessionista i més enlla de les limitacions de tota anali-
si comparativa, queda pendent I’explicacié de la logica politica segons la
qual seria impossible 1’acomodacié asimetrica més enlla d’un nivell de
descentralitzacié determinat (Gibbins, 2005: 4). D’acord amb aquest des-
envolupament teoric, en efecte, tota intensificacié dels processos d’asime-
tritzacié de les democracies plurinacionals abocaria inevitablement a la
ruptura sobiranista de la federacid, ates que la descompensacié dels equili-
bris de poders interns —superat un cert llindar per determinar, acabaria
fent impossible I’aplicaci6 del principi d’igualaci6 federal entre les unitats
constituents.

Aixi mateix, el desenvolupament dels processos asimetritzadors es pre-
sumeix com I’instigador de dinamiques exemplars necessariament contra-
dictories amb el manteniment de la federacié (Watts, 2005: 6). Dit amb
altres paraules: sobre la presumpci6 de la impossible satisfaccié plena de
les aspiracions nacionals abans de la secessio, s’entén que la asimetritzacié
només pot promoure una logica del «salvi’s qui pugui» que posa en perill
el régim democratic. Autors com Louise Tillin (2006: 48 et passim) troben
aquesta impossibilitat de satisfer les aspiracions de les nacions minoritaries
en autors com Taylor, Kymlicka i Requejo, que rebutgen una descentralit-
zaci6 simetritzadora per als seus respectius casos d’estudi. Atesa la com-
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plexitat de les societats plurinacionals actuals, s’addueix la impossibilitat
de satisfer les exigencies de la politica de reconeixement dins dels esque-
mes d’una territorialitat determinada i predefinida inicialment per I’Estat
(Milne, 1993).

D’aquesta manera, s’entén el pluralisme nacional i cultural exclusiva-
ment com una proliferaci6 il-limitada de demandes, independentment de
les necessitats materials objectives requerides per la producci6 i reproduc-
ci6 de les cultures. Paradoxalment, és la simetria mateixa la que genera, en
la seva comprensié uniformitzadora de les singularitats, les mateixes dis-
funcions a les quals pretén posar remei. Com que no es considera la asime-
tria més enlla d’una exigeéncia creixent, es prescindeix per aquesta rad
d’avaluar els avantatges que pot comportar la asimetritzacid, no només en
materia de reconeixement i legitimitat, sind també directament en termes
d’eficiencia organitzativa. Certament, un tractament simetric basat en una
demanda creixent seria insostenible. No obstant aix0, res no demostra la
inevitabilitat del nexe causal entre asimetria i augment de les demandes.
Essent rigorosos, la asimetria no es vincula amb la gestié de la demanda,
sind amb 1’organitzaci6 de la diversitat.

En definitiva, gracies a I’enunciat de la incommensurabilitat que com-
portaria la satisfaccié d’una multiplicacid ad infinitum de les singularitats
areconeixer des d’una primera modificaci6 de I’ status quo, 1’argumentacié
favorable a la simetria desplaca I’exigencia del reconeixement del caracter
plurinacional d’alguns régims politics al terreny del qliestionament del bon
funcionament institucional (Milne, 2005). Aquest desplacament posa a la
vegada de manifest una actitud pragmatica de no-consideracié de les exi-
gencies tedriques que requereix la creixent complexitat cultural de les so-
cietats en que vivim i, per tant, la comprensio de la asimetritzacié com una
forma d’organitzacié politica capa¢ de combinar unitat i diversitat (Brown,
2005: 2; Gagnon, 1993: 151 17).

Tal com hem vist, malgrat admetre la asimetria com un punt de partida,
la teoria politica de la resimetritzacio se serveix d’arguments com ara el risc
de secessi6 o la ineficacia d’una descentralitzacié excessiva per suspendre
el progrés dels processos d’asimetritzaci6 a les democracies multinacionals
i exigir el retorn a una modalitat d’organitzacid simetrica. Aixi, els partida-
ris de reintroduir la simetria com a criteri organitzatiu eviten haver de qlies-
tionar-se la concepcié monista del demos, afirmant la suposada neutralitat
cultural de I’Estat «nacional» i, per tant, I’avantatge comparatiu per als que
ja disposen de la identitat nacional estatal (Requejo 2009).
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En entendre la asimetria d’aquesta manera, la teoria politica de la resi-
metritzaci6 opta per una forma concreta de representacio territorial a favor
de la reintroduccio de la simetria en els régims politics objecte de la asime-
tritzacié. Aixi, la realitzaci6 o, en el seu defecte, la perspectiva d’un siste-
ma federal requereix introduir la preponderancia de la territorialitat en els
criteris de representacio politica (King, 1993: 94). Per tant, d’acord amb la
concepcid de la representacid territorial que propugna la teoria politica de
la resimetritzacid, sempre s’haura de sacrificar-se parcialment la igualtat
dels ciutadans per poder assegurar la igualtat entre les «regions». No podia
ser d’una altra manera ates que a la teoria politica de la resimetritzacié
nega el pluralisme en la dimensié nacional i cultural de la ciutadania. De
manera semblant a una teoria de vasos comunicants, tota fragmentacié del
demos en unitats territorials és aqui considerada, tenint en compte la inevi-
tabilitat de la asimetria (de fet i de jure), com una distorsi6 de la represen-
taci6 del conjunt. Aixo s’evidencia en I’argumentacié mitjancant la distin-
ci6 resimetritzadora entre «ciutadans més iguals» (un sentit de la distincié
que es nega en no incorporar-s’hi la dimensié cultural) i «regions més
iguals» (un sentit de la distincidé que es concedeix pel seu caracter simetrit-
zador). Aquest seria I’argument contrari a la nocié d’asimetria que deriva
del concepte d’igualtat consubstancial al reconeixement nacional i cultural
dels demoi integrants de la democracia plurinacional.

5 - Contra la asimetria federal

Els sistemes politics federals no son realitats immutables. En el seu in-
terior hi habiten tendéncies favorables i contraries a la asimetria, que gene-
ralment sén el reflex directe dels interessos politics implicats (Burgess,
1993; Gagnon, 1993; Brown, 2005). Els arguments que critiquen la asime-
tria s6n fonamentalment de dos tipus: analitics 1 normatius. Pel que fa el
primer tipus d’arguments, el de la perdua d’eficiéncia és sens dubte un dels
més rellevants. Les experiéncies recents d’alguns sistemes politics federals
asimetrics han generat més d’una critica que apunta a les asimetries com a
origen de la perdua d’eficiencia. Aquestes critiques als models asimetrics
poden ser matisades, precisant que no €s tant una qiiestié de I’existencia de
les asimetries sind del grau d’asimetritzacié que pugui suportar un sistema
politic federal (Dion, 1994; Milne, 1991 i 2005). D’acord amb aquesta li-
nia argumental, com veiem, una asimetritzacié excessiva seria sindonim de
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perdua d’eficieéncia i, eventualment, d’increment de risc de col-lapse del
sistema i/o secessié d’alguna de les unitats constituents.

El problema de fons que suscita aquest tipus d’argument és si la asime-
tria és funcional o disfuncional als sistemes politics federals. Ates que les
asimetries de fet son inevitables a tots els sistemes politics federals, la
qiiesti6 no sembla que sigui el reconeixement juridic d’aquestes dltimes,
sind el grau i modalitat de la asimetria. I ates que els sistemes politics fe-
derals s6n dinamics i estan travessats per tensions pro i contra asimetritza-
dores, la determinaci6 del grau i modalitat de les asimetries és objecte d’un
qliestionament permanent. En aquest sentit, s’ha plantejat el caracter per-
manent o transitori de les asimetries federals. En casos com la Unié Euro-
pea, per exemple, el discurs de la Europa de la «geometria variable» o de
les «dues velocitats» manifesta la tensi6 existent entre la constitucionalit-
zacid definitiva de les asimetries, d’una banda, i una voluntat declarada
d’acceptar les asimetries com un mitja per arribar a assolir un model final
de caracter simetric de I’altra.

Sigui com sigui, més enlla de la funcionalitat o disfuncionalitat de les
asimetries trobariem el problema del caracter relacional de la simetria i la
asimetria, és a dir, el fet que en circumstancies corrents els sistemes poli-
tics federals no poden fer operativa la relaci6 entre simetries i asimetries si
no €s mitjancant alguna manera d’equilibrar el balang final entre unes i
altres. Diverses politiques publiques compensatories poden servir en aquest
sentit per fer possible un funcionament eficient del sistema politic federal.
Aixi, per exemple, politiques de tipus redistributiu poden contribuir a crear
relacions simetriques dins de les asimetries de iure. Sense negar la asime-
tria es pot contenir, pero, la polaritzacié resultant de les asimetries consti-
tucionals.

Un segon conjunt d’arguments contra les asimetries el configuren les
critiques de caracter normatiu (McGarry, 2005). Com hem vist, el principi
d’igualtat pot ser un dels punts de suport més recurrents entre els adversa-
ris de les asimetries federals. Des de la seva perspectiva, que tendeix a in-
terpretar la asimetriacom incompatible amb el principi igualitari, I’argument
de la igualtat sol estar fundat en una concepcié monista del demos (Reque-
jo, 2005). No obstant aixo, els nacionalistes d’estat no sempre rebutgen les
asimetries. De fet, tant en el cas que la unitat a federar sigui exterior a I’es-
tat-nacid (per exemple Puerto Rico respecte dels Estats Units) com en el
cas que la asimetria federal no qiiestioni els fonaments de I’ estat-nacid, els
nacionalistes d’estat admeten sense gaire dificultats 1’existencia d’ordena-
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ments asimetrics. El que, essent rigorosos, s’esta objectant a les asimetries
federals és que ciutadans d’una part de I’estat-naci6é puguin identificar-se
com a membres d’una comunitat nacional diferent.

En efecte, les asimetries federals son acusades de facilitar el risc de
secessid de les unitats constituents que es reconeixen com una comunitat
nacional diferent. Del fet del reconeixement de la condici6 nacional dife-
renciada se’n deriva, sovint de manera mecanica i no argumentada, la ine-
vitabilitat de la reivindicaci6 de la independeéncia a través del dret a I auto-
determinacié. Aixi doncs, s’argumenta que la introducci6 de la menor
asimetria federal tingui un doble efecte negatiu per al sistema politic: d’una
banda, s’adverteix I’«efecte dominé», és a dir, que una vegada admesa la
asimetria federal per alguna de les unitats constituents, la resta d’unitats
poden reclamar una equiparacié que tingui com a efecte final I’acceleracié
de la desintegracié de I’Estat. Queda per demostrar, no obstant aixo, que des
d’una concepcid pluralista de la asimetria aquests processos hagin de succeir
forcosament. Més aviat sembla que la logica argumental es retroalimenta
renunciant a sortir del cercle viciés al qual aboca pensar les asimetries si-
metricament.

Juntament amb I’argument funcional que entén que la asimetria federal
indueix a la secessio, 1’altre conjunt d’arguments que se solen esgrimir
consisteixen en 1’afirmaci6é que un sistema politic federal asimetric qiies-
tiona els principis d’igualtat i de llibertat. Com hem dit, els arguments
partidaris de les asimetries entenen que la creacié de governs de les unitats
constituents sobre la base de la nacionalitat comporten la distincié entre
ciutadans de primera i ciutadans de segona. D’altra banda, el federalisme
asimetric és acusat de conculcar les normes basiques que garanteixen la
igualtat democratica i la rendicié de comptes. Es presumeix que les asime-
tries desequilibren inevitablement la balanga entre les unitats constituents
si faciliten als governs de les unitats constituents beneficiaries de la asime-
tria federal una influéncia més enlla de les seves propies fronteres sobre
altres unitats constituents que haurien de ser iguals que elles. Aquest seria
el cas, per exemple, de la coneguda «West Lothian Question» al Regne
Unit (vegeu el capitol de John Loughlin en aquest volum)

Finalment, cal assenyalar que la institucionalitzacié de les asimetries
federals (asimetricament considerades) exclou la possibilitat de la simetria
implicita a la secessi6. De fet, en la mesura que la secessié comporta la
constitucié d’un nou estat sobira en el concert internacional pressuposa,
seguint una bona logica, la igualaci6 simetrica entre aquells que abans con-
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figuraven un sistema politic federal asimetric. En darrera instancia, convé,
posem per cas, recordar que el federalisme asimetric no pressuposa res més
que una proposta de disseny institucional que aspira a gestionar la unitat en
la diversitat. Certament, no esta en condicions d’oferir una solucio univer-
sal a les casuistiques cada vegada més complexes a les quals s’enfronta en
el mén empiric. Pero pot, en tot cas, oferir orientacions i principis des d’on
afrontar un mén que, de per si mateix, és asimetric.
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MANTENINT SIMETRIC EL FEDERALISME BELGA:
EQUILIBRI ENTRE BON GOVERN I SOLIDARITAT?

WILFRIED SWENDEN
Universitat d’Edimburg

SUMARI: 1. Introduccié. 2. Federalisme belga: Causes historiques i so-
ciologiques d’asimetria. 3. Cap a un estat federal de tres comunitats i tres
regions. 4. Forces que donen suport a més autonomia regional flamenca (i
per tant, a la asimetria). 4.1. Identitats regionals més fortes i millor actua-
ci6 socioecondmica. 4.2. Emmarcant les demandes de més autonomia:
punts de vista dels partits politics flamencs. 4.3. Emmarcant les demandes
per a més autonomia flamenca: punts de vista de la societat civil flamenca.
5. Per que no més asimetria? 5.1. Forces simetritzadores construides per
la l0gica institucional. 5.2. Una logica simetrica i centrifuga durant perfo-
des de preferencies convergents dels actors politics. 5.3. La dificultat de la
asimetria en un context on I’autonomia esta reclamada per una majoria
demografica. 5.4. Forces simetritzants que emanen de les preferéncies es-
pecifiques dels actors (partits, societat civil i poblacid). 5.5. Solidaritat
flamenca i resisteéncia dels grups d’interes d’ambit estatal. 5.6. Demandes
d’autonomia temperades per una poblacid relativament muda. 6. Simetrit-
zant horitzontalment: treballant junts a la Belgica francoparlant. 7. Con-
clusié: perspectives (problematiques?) de futur. Bibliografia.

1 - Introduccio

Belgica és una federacié complexa composta per sis entitats regionals
diferents: tres regions (Flandes, Valonia i Brussel-les) i tres comunitats (fla-
menca, francesa i alemanoparlant). Freqiientment també es cita Belgica
com un prominent exemple de federacié asimetrica al costat de Canada,
Espanya, India o Rdssia (Witte, 1992; Agranoff, 1999).
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En aquest capitol, es revisaran breument, en primer lloc, els trets asi-
metrics de la federaci6 belga. S’argumentara que, encara que complexa,
I’aspecte clau que actua a través del sistema federal belga és la divisio lin-
giifstica. Aquest aspecte dona forma a I’estructura federal belga, els meca-
nismes consociacionals (consensuals) i a la natura dels sistemes de partits.
Posteriorment, es mostrara que el federalisme belga és menys asimetric del
que freqiientment s’assumeix: de fet, les tres regions o les tres comunitats
comparteixen quasi el mateix conjunt de competencies. Allo que fa que el
federalisme belga sigui asimetric és: 1) la posici6 lleugerament inferior de
la regi6 de Brussel-les respecte les altres regions i la Comunitat alemanopar-
lant en relacié amb les altres comunitats; 2) la fusié de la Comunitat i de la
Regi6 Flamenca en un tnic govern, en comparacié amb 1’existéncia conti-
nuada dels governs de la Comunitat Francesa i de la Regi6 de Valonia.

Deixant de banda les dues fonts d’asimetria horitzontal, el federalisme
belga es presenta més aviat simetric, almenys en termes constitucionals.
Aix0 és sorprenent si es considera que la demanda d’autogovern es va ori-
ginar primariament a Flandes, ara per ara la regié més prospera, demografi-
cament dominant i amb un sentit d’identitat més fortament desenvolupat.
En la tercera i més important part d’aquest capitol, es revisaran primer els
arguments que han esgrimit importants personalitats flamenques (politics,
representants de la societat civil) per obtenir més autogovern. S’analitzaran
manifests o conferéncies de partits que van ser realitzats abans o poc des-
prés de les darreres eleccions federals (juny 2007). Posteriorment, s’expli-
cara per que aquestes demandes de més autogovern flamenc no han conduit
encara a una federacié més asimetrica, siné que han topat amb diverses
forces de caracter simetric. S’argumentara que la logica establerta en les
regles de decisi6 politica (decision-making) del centre belga i en el sistema
de partits no tendeixen cap a la asimetria, sin6é que afavoreixen una federa-
ci6 o una confederacié centrifuga, perd simetrica. I encara més, la asime-
tria es complica perque les demandes de més autogovern no emergeixen
d’una naci6é «minoritaria», siné d’un grup lingiifstic que representa prop
del 60% de la poblaci6 de I’Estat. En un clima de gran desacord entre les
opcions preferides per ambdds grups lingiiistics, 1’status quo preval. Ac-
tualment, els partits politics francofons temen que la asimetria condueixi a
qiiestionar 1’Estat belga del benestar (i el deteriorament socioeconomic de
Valonia i Brussel-les com a resultat). A més a més, els partits politics fla-
mencs no es posen d’acord sobre que hauria de ser I’avantprojecte del futur
estat federal; sindicats d’ambit estatal i fins i tot organitzacions empresa-

50



rials no donen inequivocament suport a una major autonomia i, a més, el
poble flamenc en el seu conjunt no es mobilitza per més autonomia. Sem-
bla que una reforma estatal és, si més no, imperativa si el govern federal
vol conservar la seva legitimitat. La principal giiesti6 és quan seran imple-
mentades aquestes reformes i que implicaran, pero no si incrementaran els
actuals nivells d’asimetria.

2 - Federalisme belga: Causes historiques i sociologiques
d’asimetria

Belgica va comencar a existir (1830) com un estat unitari. Actualment,
la Constituci6 reconeix Belgica com una federacio (des de 1993). La (tarda-
na) federalitzaci6 de Belgica prové de la lluita d’una majoria demografica
flamencoparlant (avui un 58% de la poblacid) per aconseguir el reconeixe-
ment lingiiistic. El 1830, la majoria de les elits politiques, socioeconomi-
ques i militars belgues eren francoparlants, pero des de la segona meitat del
segle XIX, les reivindicacions flamenques van haver de ser gradualment
acomodades. A la decada dels anys 30 del segle XX, Belgica es va transfor-
mar d’un pais en el qual el govern estava dirigit només en frances a un estat
amb tres zones amb llenguatge oficial: un nord flamencoparlant, un sud
francoparlant, i Brussel-les, una area bilingiie.

El reconeixement lingiiistic es va dur a terme peca per peca. Sovint, el
tema lingiifstic estava subordinat a altres demandes com, per exemple, la
separacié entre estat i religié (particularment a 1I’ambit educatiu) o la lluita
per un sufragi i una proteccié laboral igualitaris. Aixi, ampliar el sufragi va
beneficiar indirectament la recerca dels drets lingiiistics flamencs, ja que
va fomentar el pes de la majoria flamenca, aleshores relativament pobre, en
el nombre total de vots. Mentre «els pobres» en una Valonia altament in-
dustrialitzada tendien a ser obrers i, per tant, sovint votaven els socialistes,
«els pobres» de Flandes freqiientment treballaven com a pagesos i tendien
a donar suport als partits catolics. Fins avui, el nacionalisme flamenc esta
associat molt estretament amb el catolicisme, mentre que de les tres ideo-
logies politiques principals (socialisme, liberalisme i cristianodemocrates),
els socialistes francoparlants estan vinculats més estretament amb el nacio-
nalisme valé (Witte i Van Velthoven, 1999).

El desenvolupament d’un moviment lingiiistic flamenc en un movi-
ment nacionalista durant la primera part del segle XX pot ser atribuit a la
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intransigencia de I’elit politica per atendre les demandes lingiiistiques dels
flamencoparlants. Malgrat aixo, es podria assenyalar que a la decada dels anys
60 els greuges lingiiistics de la majoria flamenca es van recongixer, i les ins-
titucions politiques clau (executiu, Parlament, tribunals, exércit i funciona-
riat) van actuar en termes de bilingitiisme (malgrat alguna sobrerepresenta-
ci6 dels francoparlants en els cossos diplomatics, les institucions militars o
les elits socioeconomiques; Dewachter, 1992). Aix0 es va realitzar sense
descentralitzar poders a les regions.

En els darrers anys de la decada dels anys 60, el poder no estava encara
dividit verticalment, pero les institucions centrals ja havien dividit el poder
«horitzontalment» entre els dos grups lingiiistics. Per exemple, el Ministe-
ri d’Educacid, encara que nominalment era encara unitari, va ser dividit en
dues seccions: cada secci6 controlava I’educacié per al seu grup lingiiistic
especific (frances o neerlandes) i estava encapgalat pel seu propi ministre.
Aquesta regla paritaria es va aplicar a tot el govern belga (encara que Edu-
cacid va ser I’inic departament amb ministres «duals»). Els ministres del
govern belga sempre representaven un dels dos segments lingiiistics prin-
cipals. D’aquesta manera, fins i tot abans de la constitucionalitzacio del
principi de la «paritat lingiifstica», el govern i les institucions centrals po-
dien ser interpretats com un exercici precari per equilibrar els interessos
dels parlants del neerlandes i dels francoparlants, en el qual cada grup dis-
posava de fet d’un dret de veto.

La coexistencia de dos blocs lingiiistics va anunciar I’arribada d’una
estructura d’estat inicialment regionalitzada, i finalment federalitzada, en
la qual la bipolaritat lingiiistica era el tret estructural més important. Per
que i com va succeir aixo?

En primer lloc, malgrat que la majoria de les reivindicacions dels fla-
mencs van ser acomodades abans que Belgica iniciés el seu procés federa-
litzant, van restar sense resoldre’s importants qiiestions sobre la demarcaci6
precisa de les fronteres lingliistiques. Aquestes van atiar protestes etnore-
gionalistes i van complicar la cooperaci6 entre les elits flamenques i franco-
parlants en un marc unitari. El principi de zones lingiiistiques homogenies
va ser ampliament establert per una serie de lleis lingiifstiques adoptades a
la década dels anys 30 del segle XX, pero delimitar les fronteres d’aquestes
zones va esdevenir un tema depenent dels censos decennals. Encara que
aquests censos deixaven inalterat el regim lingiiistic que s’aplicava a una
majoria del territori belga, si que afectaven I’estatus de les municipalitats
properes a les fronteres lingiiistiques o al voltant de Brussel-les.
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Oficialment, a la capital bilingilie de Belgica, els francoparlants van
superar els flamencs per una ratio de 3 a 1, a mitjan segle XX. La suburba-
nitzacié de Brussel-les després de la Segona Guerra Mundial va significar
que molts francoparlants intercanviessin els seus apartaments de la ciutat
per un lloc de viure a prop del territori rural flamenc (van ser seguits per
molts treballadors estrangers prospers, arribats a Brussel-les atrets pel seu
creixement significatiu com a centre politic internacional i que preferien el
frances com a la seva llengua de comunicacié amb les autoritats ptbliques
locals i estatals). Conseqiientment, diverses municipalitats suburbanes
«van esdevenir franceses»: van obtenir un canvi formal en el seu estatus
—de monolingiie a bilingiie, i, per tant, varen esdevenir part de la zona
lingiiistica bilingiie de Brussel-les, o van adquirir facilitats lingiiistiques en
frances. Per tal de prevenir aquesta creixent «francesitzacié», alguns poli-
tics flamencs van insistir a establir una «fixacio territorial de les fronteres
lingiiistiques», esperant assegurar la provisio de serveis publics en neerlan-
des en aquestes arees. Aquesta lluita (i la poc sorprenent reacci6 hostil dels
francoparlants, els quals no es van sentir benvinguts en els seus nous llocs
de residéncia) va conduir a I’ascensié de partits etnolingiiistics a Flandes
(Volksunie) 1 a Brussel-les i al seu voltant (Front Démocratique des Fran-
cophones). Les lleis sobre llengua de 1962-1963 van acabar amb els censos
lingtiistics: les fronteres de Brussel-les van ser blindades constitucional-
ment (amb aix0 els flamencs van aconseguir el seu objectiu), pero en sis
municipalitats suburbanes a les quals els francoparlants constituien el 30%
de la poblacié, o més, es van oferir facilitats publiques per a la minoria
francoparlant.

En segon lloc, el periode posterior a la Segona Guerra Mundial va co-
incidir amb una recessi6 gradual de les fortunes economiques: Valonia va
ser durament colpejada per la caiguda de les inddstries que van ser en el
seu moment 1’orgull de Belgica (particularment les de carb6 i acer). Con-
trariament, el nord flamenc va treure profit de la seva estructura salarial,
molt baixa, i de I’absencia d’un fort passat industrial. Un clima general
d’inversi6 favorable va permetre a Flandes atreure el gruix de la inversid
estrangera directa a Belgica (inicialment sobretot americana), especialment
en les industries automobilistica, quimica i farmaceutica. Cap a la década
dels anys 60, Flandes va superar Valonia en termes de renda per capita. El
2002, Valonia, que havia estat la segona regié mundial més prospera, esta-
va tan sols a la posici6 cinquanta-sisena a la classificacié NUTS de la Uni6
Europea per a totes les regions europees (d’un total de vuitanta-nou re-
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gions). La mitjana del producte regional brut (PRB) de Valonia era un 22%
per sota de la mitjana europea (Aernoudt 2006: 43). Aquest canvi de les
fortunes economiques va reforcar la posicié dels flamencoparlants al cen-
tre, pero alhora va frustrar un ample segment de poblacié francoparlant.
Particularment, els francoparlants de I’esquerra (socialistes, sindicats) van
condemnar la manca de solidaritat dels seus col-legues flamencoparlants:
varen demanar més ajuda estatal per recolzar les industries decadents i més
solidaritat en termes d’assegurar uns salaris atractius.

La fractura economica entre el nord i el sud s’ha barrejat cada vegada
més amb els assumptes lingiiistics. A Flandes, ambdds temes s6n plenament
coincidents. El Volksunie ha combinat un «ethos» catolicoconservador amb
un fort perfil etnolingiifstic. No obstant aix0, a la Belgica francoparlant,
Valonia estava primariament preocupada a obtenir les eines publiques (aju-
des estatals) necessaries per revifar les seves industries, mentre que els fran-
coparlants de Brussel-les es van concentrar més contundentment en el seu
«front» de batalla lingiiistica contra els flamencs. Aquesta dualitat va portar
a I’emergencia de dos tipus de partits autonomistes: un partit etnolingiiistic
francofon, perd econdomicament conservador, a Brussel-les (en consonancia
amb els trets més «liberalburgesos» de la poblacié francoparlant de Brus-
sel-les); i un partit socioecondmicament progressista i regionalista, a Valo-
nia (Rassemblement Wallon).

El significat d’aquests partits autonomistes, de la mateixa manera que la
seva naturalesa dual en la Belgica francoparlant, és important per entendre
per que i com s’ha esdevingut el federalisme en el pais. L’exit electoral
d’aquests partits en les decades dels anys 60 i 70 va contribuir a dividir els
partits estatals en partits flamencoparlants i francoparlants separats, cadas-
cun amb el seu propi president, executiva, conferéncies i programa de partit.
Els cristianodemocrates estatals van ser els primers a dividir-se en dos, des-
prés que els seus liders no es van posar d’acord sobre la divisi6 de la Uni-
versitat Catolica de Lovaina en dues universitats separades (flamencoparlant
i francoparlant; aquesta darrera va ser obligada a reubicar-se de la ciutat fla-
menca de Lovaina al nou campus construit a Valonia, vint quilometres més
al sud). Després de la seva divisio, els cristianodemocrates van trobar-se en
una millor posicié per competir amb els altres partits estatals. Els partits li-
beral i socialdemocrata van seguir aquest exemple. La fractura lingliistica
s’estén avui dia a través del sistema de partits belga al complert, el qual,
efectivament, no és molt més que la suma de dos sistemes de partits dife-
rents. Els partits podrien ara buscar guanyar vots «explotant» la fractura
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lingiifstica sense correr el risc de ser sancionats pels votants de la frontera
lingiifstica. Des d’un sistema de partits dividit lingiifsticament a una situacié
on I’autonomia (self-rule) sigui garantida per a cada comunitat lingtifstica hi
ha tan sols una petita passa.

3 - Cap a un estat federal de tres comunitats i tres regions

Malgrat els problemes de designaci6 de les fronteres exactes de Brus-
sel-les i la seva periferia, els grups lingiiistics de Belgica viuen molt con-
centrats territorialment (Hooghe 2004). D’aquesta manera, una estrutura
de tipus federal va emergir: ambdés grups lingiiistics van obtenir una ma-
Jjor autonomia al mateix temps de poder controlar-se l'un a ’altre en el
centre (Alen and Ergec, 1993).

A partir d’aqui, esdevé I’emergencia d’un federalisme basat en la co-
munitat o en la llengua, en el qual les comunitats flamenca i francesa s6n
els actors clau (hi ha també una petita comunitat alemanoparlant, pero
aquesta tan sols representa 80.000 ciutadans i no té la mateixa posicié per
negociar en el poder central belga). Les comunitats tenen les competen-
cies anomenades «personalitzades», és a dir, aquelles que poden ser vin-
culades a la llengua d’un individu, les més destacades, educacid, politi-
ques d’assistencia social, i sanitat preventiva (vegeu la Taula 1). Brussel-les
és un territori bilingiie: els ciutadans que viuen en qualsevol de les dinou
municipalitats que constitueixen la regié de Brussel-les son lliures per es-
collir entre comunitats, i no han de declarar a quina comunitat pertanyen.
Indiscutiblement, el principi de Comunitat es correspon millor amb la de-
manda flamenca de crear una federacié «bipolar» amb la llengua com la
marca més important. Si es té en compte que els mecanismes consensuals
que operen al nivell del govern federal (executiu, Parlament i composicid
dels tribunals) reflecteixen aquesta divisié bicomunal, la divisié en comu-
nitats apareix com la fractura estructural més important de la federacié
belga.

Tanmateix, Belgica és també una federaci6 basada en tres regions: la
Regié Flamenca, la Regié Valona i la Regié de Brussel-les Capital. Les
dues primeres van apareixer el 1980 (més o menys deu anys després que es
varen establir les comunitats), pero no va ser fins el 1988 quan es va arribar
a un acord politic per a la formacié de la Regi6 de Brussel-les Capital. Les
regions controlen un conjunt de competéncies socioecondomiques, entre les
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quals, les més significants sén el desenvolupament industrial, transport,
politiques d’habitatge, agricultura, politiques mediambientals i alguns as-
pectes de les politiques de treball (vegeu la Taula 1). La creaci6 de les re-
gions es correspon amb la direcci6 inicial vers més autonomia (self-rule) a
Valonia: més autonomia en mateéries socioeconomiques capacitaria per
concebre les politiques socioecondmiques que estaven bloquejades per les
elits politiques flamencoparlants en les institucions centrals.

Aquesta estructura triple de caracter regional també il-lustra la direc-
ci6 dual per I’autonomia de la Belgica francoparlant: el Bruxellois fran-
cofon s’identifica més facilment amb una identitat cultural francofona que
amb una identitat regional valona; tendeix a votar en major mesura per al
partit «liberal», socioecondOmicament conservador, i representa una part
(prop del 18%) de tots els belgues francoparlants. En contrast, 1’electorat
de Valonia s’inclina més cap a I’esquerra (Partit Socialista) i, a diferéncia
dels Bruxellois francofons, els valons mai no s’han sentit amenacats en la
seva identitat lingiifstica. Aix{, la llengua és un «demarcador» aqui menys
important.

En resum, la Belgica francoparlant té una estructura dual en la qual el
principi regional coexisteix amb el principi de comunitat. Per mostrar aixo,
la comunitat francoparlant ha estat recentment reanomenada comunitat
Brussel-les-Valonia i s’estén al llarg de les regions de Valonia i Brussel-les
Capital. Comparativament, des que el principi de comunitat va donar suport
a I’autonomia i perque molt pocs flamencoparlants viuen a Brussel-les (tan
sols un 1.5% de tota la comunitat de flamencoparlants de Belgica), 1a Regi6é
Flamenca i la comunitat es van fusionar rapidament en una tnica estructura,
la qual porta el nom de «Comunitat Flamenca». La presencia d’un Govern
flamenc que és responsable de les competencies regionals i comunitaries
a Flandes i de les competencies de la comunitat en benefici de la comunitat
flamencoparlant a Brussel-les és I’element singular d’asimetria institucional
més important en la federacié belga actual.

A més amés, els liders politics flamencs varen aconseguir que 1’estatus
de la Regio6 de Brussel-les Capital (RBC) estigués establert d’una manera
inferior al de les dues altres regions. La RBC té menys llibertat per orga-
nitzar les seves estructures legislatives i executives. Ates el seu estatus de
regid bilingiie i de capital federal, es regula una representacié de la mino-
ria flamencoparlant —com a maxim un 15% de la poblacié— en I’estruc-
tura executiva, legislativa i a I’ Administraci6 regional. Aquestes provisions
estan consagrades en la constituci6 federal («lleis de majories especials»)
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i no poden ser esmenades sense el consentiment d’ambddés grups lingiiis-
tics en el Parlament federal. A més, els tribunals ordinaris poden dictami-
nar sobre la constitucionalitat de les lleis regionals de Brussel-les, mentre
que aquest dret esta restringit al Tribunal Constitucional Belga en els ca-
sos de les altres regions.

La Taula 1 resumeix I’estructura asimetrica de 1’Estat belga. Si es dei-
xen a banda les petites diferéncies d’estatus entre la comunitat alemano-
parlant i les altres comunitats de llengilies més grans (flamenc i frances),
aixi com entre la Regi6 de Brussel-les Capital i les altres dues regions més
grans (flamenca i valona), es veu que la asimetria no és el resultat de com-
binar diferents comunitats o regions amb diferents poders constitucionals.
Més aviat, la asimetria emergeix de la preséncia de dos tipus diferents
d’entitats regionals (les regions i les comunitats) i de I’encaix quasi perfec-
te entre la regié i la comunitat a Flandes (facilitant de fet la fusié entre
ambdues entitats) i I’existeéncia paral-lela de la Regié Valona i la Comunitat
Francoparlant en la Belgica francoparlant. Sense disposar de 1’estatus
d’una comunitat, els habitants de Brussel-les depenen de les comunitats
flamenca i francoparlant pels assumptes comunitaris; i sense I’estatus de
Regid, els habitants de la comunitat alemanoparlant depenen de la Regié
Valona per als assumptes regionals.

En els darrers anys, la comunitat francoparlant ha cedit algunes compe-
tencies al grup francoparlant del Parlament regional de Brussel-les i al Par-
lament vald, i la Regi6 Valona ha transferit algunes competéncies regionals
a la comunitat alemanoparlant. En el primer cas, la transferencia va signi-
ficar atenuar els deficits pressupostaris del govern de la comunitat francesa
(el qual va minar un financament apropiat per a les seves responsabilitats
en educacid). En el segon cas, la transferéncia acomodava les demandes
dels alemanoparlants per guanyar autonomia també en algunes competen-
cies regionals (Alen i Muylle 2004 per a una visi6 general més detallada de
I’estructura de I’Estat belga; Delpérée i Renders 2005 per a una visié gene-
ral en frances).

4 - Forces que donen suport a més autonomia regional flamenca
(i per tant, a la asimetria)

Com hem vist en els paragrafs anteriors, en comparacié amb altres es-
tats amb devoluci6 de competencies, com el Regne Unit o Espanya, en
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Taula 1. Les regions i les comunitats belgues i els aspectes institucionals d’asimetria

construcci6 de
carreteres i canals,
agricultura, comerg
exterior, (politiques
de desenvolupament
previst), impostos
regionals (impost
sobre heréncies,
ecotaxes, impostos
sobre la radio i la
televisio, reduir o
incrementar
I’impost sobre la
renda)

Extensié Trets - . .
N e e . Competencies Asimetria
geografica institucionals
Belgica flamencoparlant
Comunitat Regi6 Ministre-presi- | L’as lingiifstic i Les estructures
Flamenca Flamenca + | dent + politiques culturals, | comunitaries i regionals
Comunitat Executiva, salut preventiva i es van fusionar en la
Flamenco- Parlament de assisténcia social i Comunitat Flamenca
parlant a 124 membres, sanitaria a les aviat (1980).
Brussel-les sis dels quals persones, educacié, | Un pressupost comu per
s6n escollits per | politiques exteriors | financar despeses
I’electorat en les arees comunitaries i regionals
flamencoparlant | esmentades Encara hi ha una
de Brussel-les distincié important
. . . respecte de Brussel-les.
Regi6 Regié El mateix que | Treball, obres P
P 124 membres del
Flamenca Flamenca perala publiques,
. Parlament Flamenc
Comunitat, desenvolupament .
| . legislen en afers
pero la economic, ..
. . comunitaris (en
capacitat del politiques .
X . comparacié amb els 118
Parlament es d’habitatge,
. . . que ho fan sobre afers
redueix a 118 planificaci6 .
s regionals).
(s’exclouen els | estructural,
. Els representants
sis membres transport, recerca
o flamencs en el Parlament
representant a cientifica, govern .
. Regional de Brussel-les
Brussel-les) subregional,

realitzen una «legislacié
secundaria» en relacié
amb assumptes de la
Comunitat a Brussel-les;
els membres flamencs de
I’Executiva Regional de
Brussel-les implementen
aquestes temes (EI
Consell i la Comissi6 de
la Comunitat flamenca a
Brussel-les).
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Taula 1. Les regions i les comunitats belgues i els aspectes institucionals d’asimetria

Extensié
geografica

Trets
institucionals

Competencies

Asimetria

Belgica francoparlant

Comunitat
Francesa

Regi6 Valona
+ Comunitat
francoparlant
a Brussel-les

Govern de la
Comunitat
Francesa +
Parlament: 94
diputats, 75
dels quals s6n
escollits
directament per
al Parlament
Valg, i 19
directament
escollits per al
Parlament
Regional de
Brussel-les

Les mateixes que
per a la Comunitat
Flamenca. No
obstant aixo, la
Comunitat Francesa
ha cedit alguna
autoritat legislativa
al grup de diputats
francoparlants del
Parlament Regional
de Brussel-les
(inicialment per
alliberar-los
d’alguns dels seus
problemes fiscals) i
al Parlament Val6

La Comunitat Francesa i
la Regi6 de Valonia/
Regi6 de Brussel-les
Capital romanen com a
entitats distintives amb
diferents executius,
legislatures i administra-
cions. Malgrat aixo, la
transferéncia d’algunes
de les competencies de la
Comunitat ha reforgat
indirectament les regions
de Brussel-les i Valonia.
El grup de diputats
francoparlants al
Parlament Regional de
Brussel-les (el Consell de
la Comunitat Francopar-
lant) va adquirir
originalment competén-
cies legislatives en
turisme, promocio social,
formacio (vocacional
training), transport
escolar, equipaments
esportius i algunes
materies «personalitza-
des» (politiques
d’assistencia social a les
families i immigrants).
Per contra, la contrapart
flamencoparlant a
Brussel-les (el Consell de
la Comunitat Flamenca)
només té poders
d’implementacié en
aquestes materies.
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Taula 1. Les regions i les comunitats belgues i els aspectes institucionals d’asimetria

Extensié Trets . . .
N e e . Competencies Asimetria
geografica institucionals
Regi6 Valona | Regi6 Valona | Executiu Les mateixes que la | Els ministres en
(Valonia) Regional Valé Regi6 Flamenca I’Executiu Regional de
(9 ministres) + Brussel-les poden ser
Parlament Valo també ministres de
de 75 diputats I’Executiu de la
Comunitat Francoparlant.
No obstant, no hi ha més
solapaments significatius
entre la Regi6 Valona i la
Comunitat Francoparlant
Belgica alemanoparlant
Comunitat Un petit Executiu de la | Les mateixes que En absencia d’una Regi6
Alemano- grup de Comunitat les altres comunitats | Alemanoparlant, la
parlant munici- Alemanoparlant Comunitat depén de la
palitats (3 ministres) + Regi6 Valona per a
predomi- Parlament cons- I’exercici de les seves
nantment tituit amb 25 competencies regionals.
alemanopar- | diputats. Tanmateix, la Comunitat
lants Alemanoparlant ha
localitzades adquirit competencies de
al’est de la Regi6 Valona,
Belgica particularment en
(aproximada- conservaci6 de paisatges
ment uns i de patrimoni, politiques
80.000 de treball, el control
habitants) financer, organitzatiu i

administratiu de les
municipalitats, politiques
que les altres comunitats
no tenen (normalment,
aquestes son competen-
cies de les Regions, no
de les Comunitats). Els
poders de la Comunitat
Alemanoparlant es
troben especificats en un
decret federal ordinari, el
qual pot ser modificat pel
Parlament Federal amb
majories simples. La
Comunitat Almanopar-
lant esta representada
directament en el
Parlament Federal per un
senador.
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Taula 1. Les regions i les comunitats belgues i els aspectes institucionals d’asimetria

viceministres: 2
francofons i 1

Extensié Trets N . .
R PN Competencies Asimetria
geografica institucionals
Brussel-les
Regi6 de 19 Executiu Les mateixes que L’autonomia institucional
Brussel-les munici- Regional de les altres regions (composici6 de
Capital palitats que Brussel-les (5 excepte per alguns I’Executiu, procediments
constitueixen | ministres, 2 aspectes legislatius i de presa de
la Regio de francofons + 2 | d’autonomia decisions) és més feble
Brussel-les flamencs + institucional que per a les altres
Capital ministre-presi- regions. El Govern
(estatus dent francopar- Federal pot intervenir-hi
bilingiie) lant; 3 si les politiques de la

Regi6é minen el seu rol
com a capital Europea i

flamenc), nacional; els tribunals
Parlament ordinaris poden
Regional de 89 dictaminar sobre la

membres, 17
membres estan

constitucionalitat dels
decrets regionals

garantits per als
flamencopar-
lants.

Les dades institucionals s’han extret d’Alen i Muylle, 2004 (vols. 1-3)

termes constitucionals el federalisme belga és bastant simétric. Amb 1’ex-
cepcio del reconeixement tarda de Brussel-les com a regi6 diferenciada, els
poders s’han descentralitzat a les comunitats i a les regions d’una forma
simetrica (1970, 1980, 1988-1989, 1992-1993, 2000-2001). Tot 1 aixi, la
naturalesa relativament simetrica del federalisme belga esdevé una sorpre-
sa, ja que les demandes d’autonomia sén molt més fortes a Flandes. Aques-
tes demandes sén impulsades per la forca socioeconomica de Flandes i hi
ha més suport public a I’autonomia regional en comparacié amb Valonia.
Els discursos politics dels principals partits protagonistes o representants
de la societat civil donen també suport a més autonomia regional. D’aquesta
manera, es podria argumentar que les condicions «societals» a favor d’una
federacié més asimetrica hi son presents. En les seccions segiients, es revi-
saran aquestes condicions amb més detall. Posteriorment, s’explicara per
que el federalisme no ha esdevingut més asimetric i revisarem les princi-
pals forces simetritzadores del federalisme belga.
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4.1 - Identitats regionals més fortes i millor actuacié socioeconomica

La primera rad per la qual es podria esperar més descentralitzaci6 de
competencies, només per a Flandes, esta relacionada amb el fet que els ciu-
tadans que viuen a Flandes s’identifiquen més amb la seva regi6é que els
ciutadans que viuen en la Belgica francoparlant. De fet, les grafiques iden-
titaries mostren que la suma de ciutadans que Unicament o predominantment
s’identifiquen amb la seva regi6 és molt més elevada a Flandes que a Va-
lonia (a les eleccions generals de 1999, 31,3% versus un 11,9%). Les en-
questes des del comencament de la decada dels anys 90 han confirmat la
conscieéncia subnacional més forta dels flamencs (tot i que les grafiques
presentades so6n considerablement més baixes que a Catalunya, el Pais
Basc, Escocia o Quebec; Swenden 2006: 244-253).

Aquestes diferencies en la identificacié regional s6n impulsades per
diferents realitats socioecondomiques de base. Encara que els afers lin-
giifstics tenen un potencial mobilitzador durant les eleccions (i son temes
d’una significaci6 tangible per als ciutadans que viuen en les municipali-
tats suburbanes o a Brussel-les), el principal impuls actual cap a I’autono-
mia flamenca €s socioeconomic. Les dades segiients n’expliquen el per-
que. En 2006, la mitjana per capita de la base imposable de I’impost de
la renda (després de la deduccié dels carrecs de la seguretat social) era
de 14.026€ a Flandes, comparat amb els 12.357€ a Valoniaiels 11.309€
a Brussel-les. Aixi, el conjunt de la mitjana de la base imposable a Flan-
des era un 13.5% més alta que a Valonia i un 24% per sobre de la mitjana
de la base imposable per a 'impost de la renda a Brussel-les. Aquestes
diferéncies sembla que s’han d’incrementar encara més: entre 1995 i
2000, el creixement anual de 1I’economia flamenca (en percentatges de
Producte Nacional Brut) era d’un 2,18% a Flandes comparat amb un
2,00% a Brussel-les i un 1,64% a Valonia. Entre ’any 2000 i el 2004,
I’economia flamenca va créixer encara amb una ratio anual d’un 2,05%,
comparada amb un 1,9% per a Brussel-les i un 1.75% per a Valonia (Aer-
noudt, 2006: 48).

Les diferéncies son fins i tot més xocants quan es focalitzen en I’atur.
Aproximadament amb un 58% de la poblacié belga, Flandes disposa tan
sols d’un 32% dels aturats, mentre que Valonia (amb el 34% del total de al
poblacid) conté un 52% de la poblacié en atur. Dient-ho d’una altra mane-
ra, quan arribin a I’edat adulta, un de cada set nens valons no tindran cap
pare amb feina (Aernoudt, 2006: 127).
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La diferéncia regional més gran respecte de 1’atur és particularment
sorprenent quan parlem dels aturats de llarga durada. Mentre que a Flan-
des menys d’un 20% dels aturats han estat sense feina durant dos anys o
més, el percentatge comparable és el 42% a Valonia. De fet, una cinquena
part dels aturats a Valonia han estat sense feina durant més de cinc anys
(Aernouldt, 2006: 143). Encara més, les estadistiques revelen que no exis-
teix una rad imminent per esperar una inversié d’aquest patrd: mentre que
la productivitat laboral per capita (per a cada persona treballadora) és un
13% més alta a Flandes que a Valonia, els sous corresponents son tan sols
un 7% més alts a Flandes (per tant, la productivitat laboral flamenca més
alta no és contrarrestada suficientment pels sous baixos a Valonia). Aques-
tes estadistiques situen a Flandes en la mateixa lliga que Catalunya o el Pais
Basc (en relacié amb les altres regions espanyoles), Llombardia o el nord
d’Italia (respecte del sud) o Baviera (en relacié amb les regions alema-
nyes de I’est). Les fortes identitats regionals s6n reforcades per la forca de
I’economia.

A la llum d’aquestes diferencies socioeconomiques, hi ha hagut trans-
ferencies per a la seguretat social (presumptament fins i tot transferéncies
per a la sanitat) des de Flandes a Valonia i Brussel-les. S”ha emprat molta
tinta a «calcular el pes» d’aquestes transferéncies interregionals i a expli-
car el seus origens (una polémica, no partidista, a Warandamanifest 2005;
Aernoudt 2006; per una analisis cientifica vegeu Baudewyns i Dandoy,
2005; Cantillon, et. al. 2006). Aquests estudis mostren que la principal
font de transferencies socials interregionals es va fonamentar en la ratio
de participacié molt més baixa dels ciutadans valons en el mercat laboral
i (perdo en un nivell molt més baix) en la poblaci6é encara avui dia més
envellida de Valonia (Cantillon et al. 2006: 1037-1041). Els darrers estu-
dis mostren que la poblacié de Flandes esta envellint més rapidament que
la de Valonia, i molt especialment la de Brussel-les. Per tant, mentre que
les transferéncies per al risc es mantindran fluint des de Flandes a Valonia
(excepte que el mercat laboral es desenvolupés en direccions diferents a
les actuals), Flandes probablement esdevindra un «receptor net» en el pa-
gament de pensions.

Per la mateixa rad, els nacionalistes flamencs s’han queixat sobre les
presumptes transferéncies de Flandes a Valonia per a la sanitat. Es diu que
el consum medic per capita és més alt a Valonia, pero I’evidencia per sos-
tenir aquest argument no és gaire fiable. Un exemple freqiientment citat es
refereix a la densitat de metges, molt més alta a Valonia (i especialment a
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Brussel-les) que a Flandes. Les mesures per reduir aquesta diferéncia no
han estat completament exitoses. L’educacié medica és una competencia
de la Comunitat. L.’ oposici6 a restringir el nombre d’estudiants de medici-
na mitjancant numerus clausus és més alta a la Belgica francoparlant que
a la Comunitat Flamenca. Aixi, mentre Flandes va decidir restringir el
nombre d’estudiants a través d’un examen d’admissio, la comunitat fran-
cesa va optar per un criteri de seleccié després de tres anys d’estudi.
Aquesta mesura probablement no reduira la diferéncia entre les dues co-
munitats en termes de la densitat de metges (De Rynck and Dezeure, 2006:
1029; Schokkaert and Van de Voorde, 2005). Malgrat aixo, les despeses
mediques no sén sempre més elevades a la Belgica francoparlant que a
Flandes. Per exemple, Aernoudt destaca que les despeses per capita res-
pecte al producte brut sén un 8% més altes a Flandes que a Valonia, i que
els parts tendeixen més a ser per «cesarea» a Flandes. Aixi, les difereéncies
en les despeses de sanitat poden reflectir «diferéncies en la cultura sani-
taria» o en les politiques de salut. Les despeses per vacunacions i mamo-
grafies s6n desproporcionadament més elevades a Flandes, reflectint un
tipus de «cultura» al mateix temps que opcions entorn a «politiques». Les
comunitats controlen la prevencid sanitaria, i el govern de la comunitat
flamenca es coneix per haver emfatitzat la prevencié (a través de campa-
nyes de gran difusié) més que el govern de la comunitat francesa (De
Rynck and Dezeure, 2006: 1030).

4.2 - Emmarcant les demandes de més autonomia: punts de vista dels
partits politics flamencs

No és dificil veure com les distintes realitats (i identitats) socioecono-
miques regionals han provocat que alguns liders dels partits flamencs ha-
gin demanat més autonomia regional, especialment des que operen en un
sistema de partits linglifsticament dividit. Aixi, sense tenir en compte si
formulen politiques en el nivell federal o regional del govern, els liders
dels partits flamencs (o per aquesta qiiestié també francofons) rendeixen
comptes als votants d’un tnic grup lingiiistic. Anant més enlla, una revisid
dels partits politics té molt sentit ates que Belgica, juntament amb Italia,
ha estat caracteritzada per una forta partitocracia (De Winter and Dumont
2006; Peters 2000). Per tant, els liders dels partits han jugat un paper clau
en la negociaci6 de la federalitzacié de Belgica, i tan sols s’han recolzat
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en certa manera i de forma relativament limitada en la mobilitzacié de
masses.

Hi ha raons per donar suport al punt de vista que tots els partits fla-
mencs més o menys aproven ampliar els nivells actuals de 1’autonomia
flamenca. Aixo0 ja va ser obvi quan quasi tots els membres del Parlament
flamenc van aprovar quatre resolucions que resumien una llista de compe-
tencies que havien de ser regionalitzades (Parlament Flamenc, sessié 1998-
1999, a 3 de mar¢ de 1999, cinc resolucions; una altra resolucié no va tenir
el suport dels Socialistes Flamencs i Els Verds). En aquestes resolucions,
tots els partits flamencs reclamaven la transferéncia de les competencies
segiients: (1) sanitat, amb 1’excepci6 del seu financament; (2) subsidis in-
fantils (actualment considerats com una part de la seguretat social); (3)
politiques de desenvolupament, avui dia predominantment encara una
competencia federal; (4) politiques cientifiques; (5) politiques sobre el
mercat laboral, particularment la negociaci6 col-lectiva de salaris i el con-
trol i la sancié dels aturats (de llarga durada); (6) politiques energetiques;
(7) politiques sobre transit; (8) alguns aspectes de la justicia; (9) politiques
sobre la propietat, particularment les de la renda; i finalment, perd no
menys important, (10) autonomia regional sobre els impostos, especial-
ment sobre I’impost personal de la renda i el dret d’incrementar o reduir els
impostos sobre corporacions. La ra6 de fons per demanar la descentralitza-
ci6 de la sanitat, la politica cientifica, les politiques sobre el mercat laboral,
les politiques sobre el transit, la justicia, les politiques sobre la propietat i les
politiques sobre els impostos és que sén percebudes com a recolzadores de
la «bona governancga». Tot i aix{i, la bona governanca és invocada per quatre
raons diferents.

En primer lloc, els partits flamencs argumenten que, en la majoria de les
arees esmentades anteriorment, les comunitats o les regions ja tenen algunes
competencies, les quals son, perd, obstaculitzades en alldo que poden fer per
allo que ha romas federal. Per exemple, malgrat que les comunitats contro-
len I’educacié universitaria i la ciéncia, alguns aspectes de les politiques
cientifiques son encara federals (la recerca espacial, «centres interuniversi-
taris d’excel-lencia», recerca sobre la biodiversitat o la sostenibilitat ecolo-
gica, la recerca que es troba vinculada a les institucions cientifiques federals
i als grans museus nacionals, la majoria ubicats a Brussel-les). La comunitat
flamenca argumenta que podria establir politiques cientifiques més cohe-
rents si pogués enllagar els seus programes i prioritats amb aquelles politi-
ques cientifiques encara federals. O, per citar un altre exemple, les linies
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ferroviaries son federals, pero les regions controlen el transport ferroviari
lleuger (tramvies) i els autobusos. Obtenint el control de tots els aspectes de
les politiques de transport, el govern flamenc creu que podria ser capag
de coordinar aquests diferents mitjans de transport més eficientment.

En segon lloc, la bona governanca s’interpreta com a capag d’adaptar
les politiques a prioritats regionalment divergents. En guanyar control
complet sobre les linies ferroviaries, Flandes podria bombejar més diners
per al desenvolupament de la infraestructura ferroviaria en i al voltant de
(el port de) Ambers, el pol industrial flamenc clau. Aixo és entés com a
més eficient que no pas haver de dividir subsidis per a les infraestructures
publiques d’acord amb una férmula de distribucié fixada federalment. O,
mitjancant el control de diferents aspectes del sistema de justicia, per
exemple, la delinqgiiencia juvenil, Flandes seria capa¢ de respondre a la
demanda de «mesures repressives».

En tercer lloc, la «<bona governanga» és vista capag d’ajustar les politi-
ques a circumstancies de base molt diferents. Per exemple, regionalitzar les
politiques del mercat laboral podria capacitar Flandes per respondre millor
als trets estructurals molt diferents del seu mercat laboral (sobretot la baixa
xifra d’aturats de llarg termini comparat amb Valonia i les relativament al-
tes dades d’atur entre els ciutadans amb cinquanta-cinc anys o més).

Finalment, la «bona governanca» €s entesa com un «govern que res-
pon». Les regions i les comunitats amb un grau significant d’autonomia en
les despeses, perd sense els nivells d’autonomia fiscal corresponents, sén
proclius a sobregastar («over-spend»). Actualment, Flandes tan sols recap-
ta sobre un 15% del que gasta; transferir I’impost personal sobre la renda
hauria de fer que Flandes fos casi autosuficient i, aixi ho argumenten els
protagonistes, fer les seves politiques més transparents («accountable»).

Després de citar els arguments que els partits flamencs han impulsat
mitjancant les resolucions abans esmentades, val la pena analitzar les posi-
cions dels partits flamencs de centre-dreta abans de les eleccions federals
més recents (juny de 2007). Conjuntament, representen sobre un 70% del
vot flamenc en aquestes eleccions, i aporten el suport més fort per a una
regionalitzaci6 més acusada de I’estat (més endavant s’il-lustraran les po-
sicions més moderades dels Verds Flamencs i dels socialdemocrates). La
Taula 2 sintetitza les posicions d’aquests partits en ordre decreixent respec-
te del seu suport a I’autonomia regional. El trencament més sorprenent
amb el passat es troba en els cristianodemocrates flamencs. Des de les elec-
cions regionals del 2004, aquest partit ha adoptat una posicié més radical a
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Taula 2. Els partits de centre-dreta flamencs i el seu suport a més autonomia

regional
Partit Estrategies i objectius
Vlaams Belang Estrategia: deslegitimar el centre. El federalisme presentat

(extrema dreta)

com a estrategia dels francofons per retallar el benestar
flamenc i «francesitzar» la periferia al voltant de Brussel-les
(VB 2004: 4).

Objectiu: Independencia flamenca/ un estat flamenc.

NVA (Nova Alianca
Flamenca) dreta-
conservadora en
alianca electoral

Estrategia: Deslegitimar el centre. Belgica no funciona
adequadament: a causa dels poders de veto mutus dels dos
grups lingiifstics en el poder central, tan sols sén possibles
solucions amb «el més baix denominador comu». Belgica esta

(Cristianodemocrates
Flamencs)

amb els governada pel Parti Socialiste (el Partit Socialista francofon).
cristianodemocrates Flandes contribueix amb quantitats exorbitants de diners per
flamencs mantenir la cultura «benestar-dependent» de Valonia.
Objectiu: una Belgica confederal de dos comunitats,
possiblement com a primer pas de la independéncia flamenca.
CD&V Estrategia: L’ autonomia regional com a principi de bona

governanga.

La solidaritat genuina implica una distribucié més equitativa
de les inversions publiques i una ubicacié «objectiva» dels
recursos de la seguretat social.

La bona governanga requereix que els ajuts sanitaris i
familiars, el treball, el transport public, les politiques de
telecomunicacions, les politiques cientifiques, la justicia i la
policia hagin d’esdevenir competencies regionals. L’autonomia
fiscal de les regions (impostos sobre la renda de les persones
fisiques i juridiques) ha de ser reforcada.

Objectiu: vers una Belgica confederal.

Open-VLD (Liberals
Flamencs): (partit que
encapgala el Govern
Federal durant el
periode 1999-2007)

Estratégia: més autonomia regional com a principi de bona
governanca, perd també reforcant la legitimitat del centre.

La regionalitzaci6 de les politiques de mercat laboral, politiques
econdomiques, politiques familiars i d’habitatge, politiques de
sanitat, politiques cientifiques i de la regulaci6 de transit (Open
VLD 2007.9).

Més autonomia fiscal (perd amb 1’obligacié regional de
contribuir a I’equilibri del pressupost de 1’Estat).

Objectiu: cap a una federacié més descentralitzada, pero, també,
més cooperativa.

Fonts: manifests dels partits CD&V, NVA, Open VLD
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favor de I’autonomia regional o del confederalisme. Aquesta radicalitzacié
es pot explicar per I’alianca electoral del partit amb NVA, I’hereu del nacio-
nalista flamenc Volksunie i especialment pel seu paper d’oposicié federal
entre 1999 1 2007, i el seu rol com el partit que encapcala el govern flamenc
des de 2004. Abans d’aquest any no hi va haver asimetries significatives en
la composici6 dels governs de coalici6 federals i regionals, i la incumben-
cia regional va crear I’estructura d’una oportunitat favorable per a la radi-
calitzaci6 de les demandes autonomistes en el partit.

4.3 - Emmarcant les demandes per a més autonomia flamenca:
punts de vista de la societat civil flamenca

Els partits no es troben sols en les seves demandes de més autonomia.
La societat civil ha jugat un paper instrumental a favor de més autonomia
regional per a Flandes i Valonia. Anteriorment, ja s’ha argumentat que els
sindicats amb una base electoral particularment forta a Valonia donen su-
port a I’autonomia socioeconomica perque creuen que la Regié Valona tin-
dria més voluntat que 1’Estat belga de subvencionar les decadents indds-
tries regionals. De manera similar, la xarxa d’escoles catoliques no va
protestar en contra de la descentralitzaci6 de les competencies d’educacid,
ja que el proveiment d’educacié catolica (al costat de les escoles estatals
neutrals) esta protegit constitucionalment, i la regionalitzacié donava a la
xarxa d’escoles catoliques una posicié dominant a Flandes.

Per altra banda, la societat civil també s’ha adaptat a la regionalitzaci6
gradual de les competeéncies. En les arees de les politiques concretes («po-
licy areas») que estan controlades quasi completament pel nivell regional,
els actors rellevants es basen en la Comunitat. Per exemple, a Flandes, el
Secretariat Flamenc d’Educacié Catolica controla aproximadament el 70%
de I’educacié primaria i secundaria financada amb fons publics. Malgrat
que poden intercanviar idees amb la seva contrapart francoparlant, les dues
branques no segueixen vinculades a nivell organitzatiu. Les associacions
culturals estan amplament organitzades al llarg de les linies lingiiistiques
(el govern federal encara controla alguns dels museus més importants, pero
la majoria de teatres i grups literaris, de la mateixa manera que la major
part dels conjunts musicals estan vinculats a una de les Comunitats). Aix0
mateix succeeix amb les organitzacions esportives, amb la notable excep-
ci6 de la Lliga Belga de Futbol.

68



La creixent importancia dels «grups d’interes regional» es pot observar
també en el regne socioeconomic. Per exemple, a Flandes, els empresaris
s’agrupen a1’ Associacié Economica Flamenca (VEV) o ala VOKA (Asso-
ciacié Flamenca d’Empreses); a Valoniaala Unié d’Empreses i a Brussel-les
dins I’ Associacié d’Empreses. També diferents organitzacions representen
els interessos dels grangers, dels petits comerciants, dels proveidors sense
anim de lucre en el sector de serveis socials, etcétera. A cadascuna de les
regions es van establir consells consultius per reunir conjuntament els em-
presaris, els representants governamentals i els sindicats (Conseil écono-
mique et social de la Région wallonne; Conseil économique et social de la
Région Bruxelles-Capital; i el Wirtschafts und Sozialrat a la comunitat ale-
manoparlant).

Obviament, les associacions d’empresaris que es troben més estreta-
ment vinculades als nivells regionals del govern (com 1’ Associacié Eco-
nomica Flamenca o VOKA, la contrapart flamenca de I’ Associacié Belga
d’Empresaris) també expressen el suport més fort a I’ampliacié dels ac-
tuals nivells d’autonomia economica regional. Com a minim, demanen la
regionalitzaci6 de les politiques sobre el mercat laboral. De la mateixa ma-
nera, els proveidors flamencs dins del sector sense anim de lucre estan ge-
neralment a favor de més competencies regionals sobre 1’atencio i la salut
personals. Per exemple, des de 1’any 2001, el govern flamenc (amb el su-
port de les associacions flamenques rellevants del sector sense anim de
lucre) va desenvolupar I’esquema d’una «Asseguranga Flamenca d’ Aten-
cié». Aquest esquema aspira a cobrir els costos de 1’atencié no medica (per
exemple, rentat, higiene i menjar) de les persones de la tercera edat (Rot-
tiers 2005). Les comunitats franco i alemanoparlant encara no han desen-
volupat un esquema d’asseguranca d’atencio.

5 - Per que no més asimetria?

Malgrat que aquestes potents forces estan pressionant actualment cap a
més asimetria, la pregunta que sorgeix és per que el federalisme belga ha
romas relativament simetric. En primer lloc, s’ha argumentat que la logica
«institucional» del federalisme belga no condueix per si mateixa a més
asimetria. En segon lloc, s’ha il-lustrat que les preferéncies divergents dels
actors, no Unicament entre els partits flamencs i els francofons, sin6 també
entre el grup dels partits flamencs o entre alguns dels actors de la societat
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civil més influents, complica el proper desencallament de I’Estat belga i la
seva evolucid cap a un estat federal governat més asimetricament, o cap a
un estat confederal.

5.1 - Forces simetritzadores construides per la logica institucional

Els actors politics, la societat civil o la poblacié d’una part del pais
poden donar suport a més autonomia regional, pero els seus desitjos no
podran ser satisfets quan les normes de la presa de decisions politiques
per corregir la distribucié de competeéncies prescriuen més que el seu sol
consentiment. A Belgica, les normes de presa de decisid consensuals
(consociational decision-making rules) del poder central garanteixen
que les majories politiques a cadascun dels dos principals grups lingiifs-
tics (frances o flamenc) puguin bloquejar qualsevol proposta de trans-
ferencia de competencies. De fet, canviar la constitucié (o les normes
constitucionals que distribueixen les competencies) requereix una majo-
ria de dos tercos al Parlament federal belga (i freqiientment, majories
addicionals a cada grup lingiifstic de cada cambra parlamentaria). Fins i
tot, les decisions estandards de 1’executiu federal requereixen una deci-
si6 consensual del gabinet federal, el qual esta compost per un nombre
igual de ministres flamencs i francoparlants. Aquestes normes de presa
de decisions son proteccionistes dels dos grups lingiiistics més grans,
perd indirectament impliquen les regions, fins al punt que el grup lin-
giifstic flamenc al parlament federal pot ser vist com la veu dels interes-
sos de la regi6 i la comunitat flamenca, mentre que el grup lingiiistic
frances es correspon millor amb els interessos de la comunitat francesa i
de la regi6 valona. D’aquesta manera, la Regi6 de Brussel-les Capital i la
comunitat d’alemanoparlants es troben en una posicid institucionals més
feble per transmetre les seves preocupacions. Des que en els darrers anys
la resistencia en contra de més descentralitzaci6 (fins i tot quan les com-
peténcies havien de ser descentralitzades inicament a Flandes) ha estat
especialment forta entre els partits francoparlants, el consens ha posat
fre a les demandes autonomiques flamenques. Si després d’una analisi
cost-benefici, els politics que representen un grup lingiiistic conceben
aquestes reformes com a perjudicials per a les seves comunitats, 1’ opcid
preferida és no descentralitzar els poders asimetricament, perd si descen-
tralitzar els poders simetricament a un ritme molt més lent del que hau-
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ria volgut un dels grups lingiiistics, o finalment no descentralitzar cap
poder.

En el passat, els mateixos procediments consensuals van endarrerir
també les preferencies institucionals del grup lingiifstic dels francopar-
lants. Per exemple, les comunitats van ser creades el 1970, perd no va ser
fins el 1980 que una Regié Valona i una regié Flamenca varen ser plena-
ment reconegudes (malgrat que el compromis constitucionals de 1970 ja
preveia la creaci6 de les regions. Els politics francofons en el Govern cen-
tral van ser la clau de la part demandant, pero els politics flamencs varen
bloquejar la creaci6 de les regions durant quasi una década perque temien
que aquella estructura «tripolar» regional (Flandes, Valonia, Brussel-les)
afavoris els francofons (un grup lingiiistic majoritari en dues de les tres
regions, perd una minoria demografica en el conjunt del pais). Sota el seu
punt de vista, Brussel-les tinicament podria ser reconeguda com a regio si
fos governada d’una forma «neutral, consensual» de forma semblant al
Govern federal. El 1988 es va arribar a aquest acord. La possibilitat de
transferir unilateralment poders regionals a una regi6 valona (o més enda-
vant a una regi6 de Brussel-les Capital) no va ser mai contemplada. Dit
aixo, les regions valona i flamenca van comengar a funcionar el 1980, i
fins que no es va arribar a I’acord sobre 1’estructura consensual de la Re-
gi6 de Brussel-les Capital (1988), els poders (futurs) d’aquesta regié van
ser exercits pel Govern central.

5.2 - Una logica simetrica i centrifuga durant periodes de preferéncies
convergents dels actors politics

Fins i tot si una comunitat és més aviat indiferent respecte de la
demanda de més autonomia en una area politica particular, perd 1’altra
comunitat lingiiistica esta decididament a favor, es prefereix 1’opci6 de
reforcar tots els governs regionals abans que ’alternativa de transferir
competencies a la comunitat que ha sol-licitat la transferéncia. No és difi-
cil, doncs, entendre com, almenys fins fa poc, les dinamiques del sistema
politic belga han impulsat molt una practica entesa com «autonomia per a
tots» (home rule all round). Els partits politics es van dividir abans que
Belgica esdevingués federal. D’aquesta manera, la federalitzacié mateixa
de Belgica és el resultat d’intenses negociacions entre amplies coalicions
de representants de partits flamencs i francoparlants. Fins i tot els poli-

71



tics federals eren responsables davant d’un partit 1’ organitzacié del qual
cerca vots en una tnica comunitat lingiifstica. Amb 1’excepcié de Brus-
sel-les, els candidats dels partits flamencs i francoparlants mai no van com-
petir els uns contra els altres. Aixi doncs, les elits politiques estan sempre
temptades de mantenir un posicionament regionalista: els votants de
I’altre comunitat lingiiistica no poden penalitzar un partit o un candidat
per «explotar» les divisions inter-comunitaries, pero si que poden penalit-
zar els politics del seu propi grup lingiiistic per no estar suficientment a
favor de I’autonomia regional o per no defensar apropiadament els inte-
ressos de la seva comunitat.

Encara més, en el passat, els acords per descentralitzar I’Estat es van
estipular normalment a través de complicats paquets d’acords, els contorns
dels quals ja havien esdevingut visibles durant el procés de construccié
d’una coalici6 federal de govern després de les eleccions federals. Els par-
tits politics d’una comunitat lingiiistica van tendir a emprar una varietat de
petits elements negociadors per persuadir o comprar el consentiment
de I’altra. D’aquesta manera, les demandes de més autonomia en una area
politica per part d’una comunitat podrien compensar-se mitjangant la ga-
rantia d’autonomia en una area politica diferent o a través de mantenir el
mateix nivell de solidaritat entre els comunitats. Aixi, el rumb inicial per a
un autogovern flamenc en politiques culturals o d’educacié va ser aparellat
amb el rumb francofon de més autonomia en politiques regionals o indus-
trials. L’any 2001, un lleuger increment en 1’autonomia fiscal regional va
ser obtingut assegurant que el finangament de les competencies descentra-
litzades tindria en compte la capacitat fiscal o el desenvolupament econo-
mic de les regions més febles.

5.3 - La dificultat de la asimetria en un context on I’autonomia esta
reclamada per una majoria demografica

Indiscutiblement, la ra6 més important que explica la manca d’una
asimetria substancial és que el grup lingiiistic que és el més explicit sobre
I’autonomia (és a dir, els politics flamencs) representa una majoria demo-
grafica i socioecondomica. En aquest sentit, la situacié és molt diferent de
la del Regne Unit o Espanya, on les nacions subestatals que reivindiquen
més autonomia també representen una «minoria» demografica (d’aqui la
seva classificacié com a «nacions minoritaries») de 1’Estat. Per contra, a
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Belgica, descentralitzar poders asimetricament a la comunitat que esta rei-
vindicant el més alt nivell d’autogovern €s deixar el govern federal com a
representant de menys d’un 43% de la poblaci6. Per tant, si el govern bel-
ga transferis la sanitat tan sols a la comunitat flamenca, no podria mai més
reivindicar amb credibilitat fer una politica de salut belga, ja que aquesta
afectaria Unicament els francofons que viuen a Valonia i a Brussel-les,
menys de la meitat de la poblacié belga. Encara més, assumint que les
normes federals consensuals de presa de decisié encara s’apliquessin, els
francofons podrien no co-decidir en politica de sanitat a Flandes, i també
els flamencs podrien codecidir i vetar qualsevol proposta de salut que
emanés de I’executiu federal belga. Aixd produiria una situacié conside-
rablement pitjor que la de la «West Lothian Question» del Regne Unit.
Resumint, la descentralitzacié de poders asimetrica per la regié o comuni-
tat flamenca no és una opci6 real des del moment que podria significar que
el govern belga quedés reduit de fet a un govern francofon paral-lel, com-
petent en materies federals perod subjecte al veto flamenc.

5.4 - Forces simetritzants que emanen de les preferencies especifiques
dels actors (partits, societat civil i poblacio)

Una de les raons principals per les quals la «logica» de la descentralit-
zaci6 sembla haver assolit els seus limits el 2007 és que algunes de les
competencies federals més importants contenen un element fortament re-
distributiu, com la seguretat social, la salut, la fiscalitat o les politiques
sobre el mercat laboral. Descentralitzar aquests poders tindria clares re-
percussions redistributives, les quals, en el context d’un Flandes amb
relativa riquesa de recursos i prosperitat perjudicaria els interessos de
Brussel-les i Valonia. El grau de sensibilitat que implica la descentralitza-
ci6 de les politiques socials es pot il-lustrar mitjancant la forta resisténcia
dels darrers anys per part dels partits francofons en contra de I’esquema
d’asseguranca flamenca d’atenci6, una mesura de politica social relativa-
ment petita (vegeu anteriorment). Els partits francofons (a través del go-
vern de la comunitat francesa) fins i tot van portar 1’assumpte al Tribunal
Constitucional i varen mobilitzar els seus representants a I’executiu fede-
ral (on ocupen la meitat dels escons) per oposar-se a aquesta politica fla-
menca. Segons el seu punt de vista, I’esquema de 1’assegurancga flamenca
d’atenci6 és una asseguranca social (i per tant, federal) en comptes d’una
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politica d’«assistencia» social (i aleshores competéncia de la Comunitat)
(Rottiers 2005, per a una analisis detallada).

Es possible interpretar que una protesta contra I’esquema d’una asse-
guranga social de la Comunitat és també una protesta contra la provisid
de drets socials de ciutadania diferenciats territorialment (Greer 2005).
Com a tals, Belgica experimenta dos manifestacions paral-leles, pero dis-
tintes, d’alld que Nicola McEwen ha anomenat «nacionalisme del benes-
tar» (welfare nationalism; McEwen 2006). De la mateixa manera que el
nord d’Italia («Padania»), Catalunya o el Pais Basc, Flandes desitja incre-
mentar les devolucions de la seva prosperitat fiscal i emprar-les potencial-
ment per ampliar els esquemes de benestar de la Comunitat o modelar-los
d’una forma molt diferent (com per exemple, I’esquema d’asseguranga
flamenca d’atenci6 no és de franc, sind que requereix una polissa de tari-
fa plana anual de 25€). Com més frustrat es troba el govern flamenc, pel
Govern federal o per les altres comunitats lingiiistiques, en les seves ca-
pacitats per perseguir aquest tipus de plans, més fortes son les reivindica-
cions de més autonomia i més forts son els intents de «deslegitimitzar» al
poder central. Per altra banda, la capacitat més afeblida de la Belgica
francofona per proveir aquests tipus de plans (o, atesa I’orientacié més
esquerrana de 1’espectre de partits, la resistencia més forta a proveir-los
amb carrec —possiblement més elevat— de contribucions de polisses obli-
gatories), podria implicar que el centre federal perdés legitimitat en aque-
lla part del pais si afeblis la seva oposici6 sobre aquest tipus de plans
d’assegurances socials (per exemple, sota una pressié flamenca). Conse-
qlientment, el suport al nacionalisme val6 podria incrementar-se (com ho
va fer en la década dels anys 50, quan el partit flamenc i liders sindicals
es van oposar a més ajuda estatal a les industries valones). En un context
de preferéncies altament divergents per part dels actors, les mesures que
podrien reforgar la legitimitat del centre a Flandes podrien afeblir-la a Va-
lonia. Aixi que, el procés que podria desencadenar el nacionalisme a Valo-
nia és similar al que va impulsar el nacionalisme escoces sota M. Thatcher
(McEwen 20006).

A la Taula 3, se sintetitzen els punts de vista sobre la futura reforma
estatal dels dos partits francofons més importants. Tot i la relacié d’alta
confrontaci6 entre ambdoés partits durant la campanya (ja que els liberals
exitosament— aspiraven a destronar els socialistes com el partit francofon
més important de Valonia), en aquest tema, els punts de vista d’ambdés
partits estaven molt a prop 1’un de I’altre.
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Taula 3. Els partits francofons capdavanters (PS i MR) i la seva oposicio en-
vers més autonomia regional

Partit

Estrategies i objectius

Parti Socialiste (Partit
Socialista)

Estrategia: Més autonomia regional és menys solidaritat i
facilita el cam{ del separatisme.

«Les reformes institucionals amenacen de minar les valors
principals de la unié, que es podrien dir que sén la solidaritat

1 la responsabilitat, els quals haurien de romandre com a actors
clau per modelar la nostra identitat belga. En tocar
competencies que (in)directament afecten la nostra seguretat
social, els partits flamencs no proposen res més que
“desmantellar” I’Estat federal» (PS 2007: 30-31).

En comptes d’autonomia regional, incrementar el marge per a la
diferenciacio regional en algunes politiques federals (per exemple,
les politiques de mercat laboral), incrementar la cooperacié
interregional, o reformar les institucions del centre (Senat).
Intensificar el lligam entre Brussel-les i Valonia; millorar
I’actuaci6 economica de Valonia i estimular el coneixement de
la llengua flamenca amb la intenci6 de reduir els greuges
flamencs.

Objectiu: preservar I’status quo, pero millorar I’eficiencia del
nivell federal i de I’economia valona.

MR (Mouvement
Réformateur -
Moviment Reformista;
Liberals)

Estrategia: Millorar I’eficiencia del Govern Federal, reforgar
els llagos entre els governs francofons.

Reforma del Parlament Federal: Un tnic districte electoral per
al’elecci6 de 40 diputats a la Cambra Baixa per «girar»
I’incentiu «regionalista» durant les campanyes federals;
reforcar el paper del Senat com a «cambra regional» en la qual
els francoparlants i els flamencoparlants haurien d’estar
igualment representats.

Intensificar la cooperacié entre les regions (per exemple, en
transport) per tal de millorar la situacié del mercat laboral en
la Béelgica francofona.

La retorica de la «bona governanca» hauria també de permetre
la transferéncia de competencies del nivell regional al federal
(per exemple, medi ambient, atenci6 sanitaria preventiva,
delinqiiencia juvenil), aplicant la logica que «la proteccié
social ha de ser ofertada des dels nivells més elevats».
Objectius: Preservar I’status quo, pero millorar la cooperacid
entre les regions i el nivell federal («federalisme intraestatal»)
ila cooperacio interregional en la Belgica francofona.

Fonts: PS 2007, PIMR 07, MR Flanders 2007.
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5.5 - Solidaritat flamenca i resistencia dels grups d’interes d’ambit
estatal

Després de I’oposicié dels partits francoparlants a més autonomia, els
partits flamencs no estan units ni en I’émfasi que donen a 1’autonomia re-
gional ni en les politiques que reclamen. D’aquesta manera, alguns partits
flamencs contribueixen a mantenir el sistema més centralitzat i simetric. El
mateix argument serveix per a importants actors de la societat civil que
retenen el seu caracter d’ambit estatal.

Respecte de tots els partits flamencs que aspiren a un paper en el go-
vern federal, s’observa generalment una posicié més radical d’aquells di-
putats que serveixen més al nivell flamenc que no pas al nivell de 1’Estat.
Per exemple, les cinc resolucions que va adoptar el parlament flamenc el
1999 s6n molt radicals, encara que en el nivell federal alguns diputats fla-
mencs interactuen en el dia a dia amb els seus col-legues francoparlants, i
operen en un context institucional on el compromis amb els representants
de I’altra comunitat lingiiistica s imperatiu per tal d’aconseguir que es
produeixin decisions federals. Per tant, les posicions radicals poden ser
moderades. Encara més, els Verds i els socialdemocrates flamencs no van
aprovar totes les resolucions parlamentaries flamenques, indicant algun ni-
vell de «dissens» en el front de partits flamencs.

En oposar-se a algunes de les propostes més radicals de descentralitza-
cio, els partits flamencs de I’esquerra troben el suport de la comunitat aca-
demica o d’actors clau de la societat civil. Per exemple, alguns estudis
academics neguen la credibilitat d’aquells que argumenten que Flandes no
rep els recursos d’atencié social i de salut que es mereix. En general,
aquests estudis comencen per la premissa que les discrepancies interregio-
nals en 1’ds dels recursos socials i de salut estan justificades on es reflec-
teixen diferencials de necessitats (need-differentials) substancials. Aixi,
I’actual atur o els nivells de pobresa més elevats i la quota més alta de po-
blacié amb seixanta-cinc anys o més a la Belgica francoparlant sén vistos
com una base legitimadora per esperar unes despeses socials o mediques
regionals per capita més elevades en aquesta part del pais. Els models eco-
nometrics mostren que, quan es tenen en compte aquests diferencials de
necessitats, el nivell regional de prestacions socials o de salut per capita és
més o menys el de les prediccions (Cantillon et. al. 2006). Encara més, si
no es consideren les variacions regionals en el consum de les prestacions
mediques en algunes arees amb aspectes especifics d’atencid sanitaria, el
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33% de totes les despeses es realitzen a Valonia, gairebé un percentatge
calcat de la quota valona de la poblaci6 belga (Aernoudt 2006:173). Sobre
aquesta base es poden revisar alguns dels manifests o documents recents
dels partits flamencs per revelar fins a quin punt els partits flamencs no
coincideixen en I’autonomia regional que proposen.

La Taula 4 aporta un resum general i al mateix temps fa una llista dels
punts de vista dels principals grups d’interes d’ambit estatal. En general, es
troben més evidencies de la posicié radical dels cristianodemocrates, en
contrast amb els liberals. Com el partit que encapgala el govern federal sor-
tint (amb Guy Verhofstadt com a primer ministre), els liberals flamencs van
preferir una estrategia més pragmatica que el seu principal rival. Com
s’esperava, els partits de I’esquerra flamenca (socialdemocrates i Verds) van
adoptar un posicionament molt caut. A Flandes almenys, aquests partits
van tendir a donar suport a un paper fort del govern federal en la seguretat
social, perque regionalitzar aquestes poders podria minar possiblement la
universalitat dels serveis de benestar en un Flandes més dreta. Fins i tot, els
socialdemocrates flamencs tenien un fort interes estrategic (al mateix temps
que ideologic) en vincular-se amb el seu germa francofon: després de tot, el
Partit Socialdemocrata (PS) é€s molt més gran. A Belgica, —almenys fins
desembre del 2007, els dos partits lingiiistics d’una mateixa familia de par-
tits normalment van acabar junts en el govern federal o a I’oposicié (Swen-
den 2002). Per tant, es podria beneficiar del freqiient requeriment emergent
per incorporar el PS al govern federal (aquest requeriment només esta lligat
a la representaci6 del PS en el conjunt del parlament federal, i prové de la
norma informal que les coalicions federals de govern han de tenir una ma-
joria d’escons tant als grups flamencs com francoparlants del parlament fe-
deral). La mateixa cautela o fins i tot una actitud d’oposici6 respecte d’una
major descentralitzacié de 1’Estat es pot aplicar als sindicats, associacions
d’empresaris i proveidors d’assegurances d’atencié sanitaria més rellevants,
que han mantingut una organitzacio6 a nivell estatal.

5.6 - Demandes d’autonomia temperades per una poblacio
relativament muda
Malgrat que la poblacié flamenca esta més a favor de 1’autonomia re-

gional i té més voluntat d’identificar-se amb la seva regié que no pas els
habitants de la Belgica francofona, aquest suport no és facil de mobilitzar.
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Taula 4. Diferencies entre els partits politics flamencs i els grups d’interes
d’ambit estatal respecte de les opcions de més autonomia

Politiques que han de ser regionalitzades /

Partits Politics que han de romandre federals

NVA (Nova Alianca El confederalisme implica que gairebé tot sigui regionalitzat.
Flamenca) Tanmateix, Flandes ha de mostrar solidaritat amb Valonia, ja
que una Valonia pobra no ajuda als interessos flamencs.
Tanmateix, una seguretat social flamenca implica el control
sobre les ajudes infantils, 1’asseguranca de salut i I’asseguranca
d’atur; les pensions poden romandre federals (ates que als
desenvolupaments demografics aixo és en interes de Flandes).

CD&V Generalment, coincideixen amb els punts de vista de NVA,
(Cristianodemocrates) | pero donen també menys rellevancia al manifest.

Open-VLD (Liberals) | La seguretat social ha de basar-se en necessitats individuals, no
territorials; s’ha de reconeixer i donar suport fiscalment a la
posici6 especial de Brussel-les (com a proveidora de serveis i
treball per a les regions adjacents).

S’ha de considerar la recentralitzacié de competencies amb
altes externalitats interregionals (com regulaci del soroll o les
politiques d’energia).

Socialdemocrates Belgica ha de tornar-se un estat federal més sensible on
flamencs prevalgui el principi de justicia social. La seguretat social ha
de mantenir-se federal, ja que les transferéncies basades en
diferencies territorials sobre el desenvolupament economic i
I’atur sén justes; «la medicina basada en I’estadistica» podria
curar transferéncies interregionals de salut «injustes».

La regionalitzacié de I’asseguranca de salut o de les ajudes
infantils (no basades en la renda) podria ser dificil a
Brussel-les ates el caracter mixt de dues comunitats.

Les politiques de treball poden ser parcialment regionalitzades:
I’assistencia per atur i el control de pagaments podria ser
coordinada millor i les politiques pensades per «activar» certs
tipus d’atur podrien ser ajustades a les especificitats regionals.
Per la mateixa rad, el control de les oficines de treball
(competencia regional) haurien d’estar vinculades més
eficientment al control regulatori de I’assistencia de col-locacié
laboral (competencia federal). La regionalitzacié en aquesta
materia és una alternativa preferible a la coordinacié federal-
regional: «aix0 és més simple que els complicats i cars
compromisos federals entre objectius molt diferents, amb
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Taula 4. Diferencies entre els partits politics flamencs i els grups d’interes
d’ambit estatal respecte de les opcions de més autonomia

Socialdemocrates
flamencs

I’atur juvenil com a assumpte clau per a Valonia i I’atur dels
més grans de 55 anys com a assumpte clau a Flandes»
(Vandenbroucke 2007: 4). No obstant aix0, «el marc federal»
hauria de romandre al seu lloc per avaluar les conseqiiencies
de les politiques escollides per una regi6 per a I’evoluci6 de les
despeses de la seguretat social (és a dir, assegurar que les
regions operen de forma responsable).

Verds Flamencs

La seguretat social i les ajudes infantils haurien de romandre
federals, pero les comunitats poden jugar un paper més
determinant en 1’organitzacié (pero no en el finangament)

de I’atenci6 sanitaria i les politiques de familia.

Algunes competencies haurien de ser «re-centralitzades»,
especialment el comerg exterior i I’atorgament de llicencies
d’exportaci6 d’armes; la recerca cientifica sobre politiques
mediambientals o biodiversitat haurien de ser federals ja que
a les regions els manca una massa critica suficient en aquesta
area (Groen! 2007: 99-100).

Societat Civil

Politiques que han de ser regionalitzades /
que han de romandre federals

Associaci6
d’Empresaris Belgues

Reforgar les regions no és un deure; alternativament, cada
nivell de govern hauria de prioritzar un treball més eficient en
serveis publics i reduir els nivells d’excessiva formalitat i
rutina burocratica.

Sindicats socialista/
cristia

«El fort émfasi en una nova i profunda reforma de I’Estat que
preveu la transferencia d’algunes competencies de la seguretat
social a les regions i les comunitats és un assumpte de gran
preocupacié» (declaracié conjunta, 8 de juny de 2007).
«Unicament podem tenir &xit en la salvaguarda de la solidaritat
interpersonal i de la igualtat de drets mantenint els acords
laborals, la legislaci6 laboral i 1a nostra seguretat social federal
(De Leeuw, 2007, 2, emfasis afegit). En el moment en que
estem mirant de construir una Europa social, no podem tolerar
la marxa enrere del nostre model social belga. No volem viure
en un pafs on una part de la poblacié viu constantment amb
por del que portara el dema» (De Leeuw, 2007, 3, la meva
traduccio).

Fonts: NVA 07: 46; Open-VLD 2007. 8; MR i PIMR 2007; Vandenbroucke 2007; VBO/UEB PC
11 juny, 11 de juny de 2007; De Leeuw 2007
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Es cert que, a Belgica, a diferencia de Canada o Espanya, modificar 1’es-
tructura federal de I’Estat no és un tema que requereixi el consentiment
popular. La federalitzacié de Belgica ha estat decidida per un grup de gent
relativament petit. Indiscutiblement, pero, si més gent de Flandes s’hagués
pronunciat a favor de I’autonomia o hagués convocat manifestacions mas-
sives per aquesta causa, la pressio per descentralitzar (o potencialment per
descentralitzar asimétricament) hauria estat més forta. Pero, durant els
passats trenta anys no hi ha hagut ni una simple manifestacié que es pugui
vincular directament al procés de descentralitzacié (Hooghe 2004). Aquest
fet contrasta bruscament amb les manifestacions que es van centrar en al-
tres temes socials clau, com el rol de I’Estat a favor de I’educaci6 catolica,
o les protestes més recents relacionades amb qiiestions industrials, els can-
vis proposats en 1’edat obligatoria de jubilacié per a mestres o funcionaris
(«El pacte generacional») o les protestes en contra del mal funcionament
de la justicia i el sistema policial.

Després de ser més aviat «muts», els ciutadans flamencs també roma-
nen moderats en el tipus i la magnitud de les reformes que proposen per al
futur estat belga. Una enquesta recentment publicada que va mesurar les
actituds politiques i les identitats de més de dos mil ciutadans belgues de
les tres regions (1.161 flamencs, 841 valons i 193 de Brussel-les) va revelar
alguns resultats sorprenents. Les dades de I’enquesta es van recopilar du-
rant la primera setmana de febrer del 2007. L’enquesta va ser encarregada
conjuntament per dos diaris belgues capdavanters, De Standaard (flamen-
coparlant) i Le Soir (francoparlant; De Standaard 2007a i b).

En primer lloc, els resultats identitaris confirmen els vells resultats de la
qiiesti6 «Linz-Moreno»: la poblaci6 flamenca s’identifica molt més facilment
amb la seva regi6 que els ciutadans d’altres regions, perd un 44% dels enques-
tats a Flandes encara s’identifiquen amb Belgica (mentre que només sobre un
ter¢ s’identifiquen amb Flandes en primer lloc). A Valonia, al voltant del 10%
dels enquestats s’identifiquen primer i sobretot amb Valonia, mentre que un
60 per cent es veuen a si mateixos en primer lloc com a belgues.

En segon lloc, en consideraci6 a les prefereéncies de politiques especi-
fiques, tan sols un 6% dels enquestats a Flandes prefereixen «el final de
Belgica», comparat amb un 2% dels valons. No obstant aixo, un 39% dels
enquestats de Flandes desitgen veure més poders transferits a les regions i
les comunitats, en comparacié amb Unicament un 22% de les respostes
francofones. En comparacid, un 36% dels enquestats de Valonia desitja
tornar a un estat belga unitari, comparat amb tan sols un 15% a Flandes. El
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suport per reforgar les regions augmenta a Valonia sempre que aquest
s’il-lustra amb exemples especifics (transit, la lluita contra el crim, defensa
i fins i tot politiques del mercat laboral). De fet, aproximadament la meitat
dels enquestats francofons estarien d’acord amb més autonomia regional
en les politiques sobre el mercat laboral i la regulacié del transit.

En tercer lloc, els enquestats semblen estar generalment satisfets amb
una de les principals politiques federals: la seguretat social. Un impressio-
nant 92% creu que el sistema de la seguretat social belga representa un
exemple per a altres paisos; un 83% (!) del total (87% de les respostes fran-
cofones i un 80% dels enquestats flamencs) creu que la seguretat social és
un mecanisme necessari per mantenir Belgica unida. Tanmateix, una ma-
joria (54%) dels enquestats flamencs troba que el sistema de la seguretat
social és «la font de transferéncies inacceptables entre el nord i el sud»
(una frase que el 64% dels enquestats francofons refusa).

En quart lloc, respecte de la reforma electoral, tres quarts de tots els
enquestats francofons estan d’acord amb la idea d’introduir districtes elec-
torals estatals per a I’elecci6é d’alguns diputats federals. Aixo forgaria al-
guns politics a fer campanya per aconseguir el suport d’alguns votants de
I’altre grup lingiiistic. La mateixa proposta obté el suport de quasi la meitat
(el 47%) de les respostes flamenques.

Finalment, els enquestats francofons es mostren menys optimistes res-
pecte de les possibilitats a llarg termini de que Belgica sobrevisqui. Nou de
cada deu belgues (indiferentment del seu lloc de residéncia) creuen que
Belgica encara existira d’aqui a deu anys, i set de cada deu enquestats sos-
tenen que encara sera aixi d’aqui a vint anys. No obstant, una majoria de
francofons creu que Belgica ja no existira més enlla del 2030, mentre que
encara més de la meitat dels enquestats flamencs creu que si que existira
(per tant, el «factor por» sembla que fa els francofons menys optimistes
sobre el futur). Més de la meitat dels enquestats d’ambdues regions creu
que Belgica haura deixat d’existir després del 2050.

6 - Simetritzant horitzontalment: treballant junts a la Belgica
francoparlant
Existeixen pocs signes de la asimetria vertical en el sistema belga des

que totes les regions i les comunitats tenen practicament els mateixos po-
ders. Tot i aixi, hi ha una destacada font d’asimetria horitzontal. A Flandes,

81



la comunitat i la regié es van fusionar. Formalment, es mantenen entitats
diferenciades, pero hi ha inicament un govern, un parlament i, de fet, un
pressupost per fer politiques flamenques regionals o de la comunitat. En el
despertar de I’actual radicalitzacié d’opinions entre els partits flamencs de
centre-dreta (els quals representen més de dos tergos de I’electorat flamenc
a les darreres eleccions federals de 2007), els partits francofons estan con-
siderant reforcar lligams entre la comunitat francesa i els membres franco-
parlants de la Regi6 de Brussel-les Capital i de la Regi6 Valona.

La pregunta que sorgeix és si aquest «apropament» podria o hauria de
derivar en una fusi6 similar a la de la Comunitat i la Regi6 flamenques, fins
i tot si la congruencia politica i demografica entre els governs regionals
francofons és menys perfecta. Depén de la Communitat Francesa i de la
Regié Valona suggerir com reforcar la seva relacid, perd qualsevol canvi
formal requeriria 1’aprovacié del parlament federal amb majories especials
(i aleshores dependria del consentiment dels flamencoparlants). Conside-
rem breument les opcions proposades per I'MR i el PS abans de les elec-
cions federals de 2007.

A causa de I’alianca electoral amb el FDF i la seva forca tradicional
entre I’electora francoparlant de Brussel-les, el MR (liberal) posa un emfa-
si més fort a maximitzar les sinergies entre la Regi6 Valona, la Regié de
Brussel-les Capital i la Comunitat Francesa. El MR déna suport a una «fu-
si6 personal», és a dir, que alguns ministres de la Regié Valona participin
també en el govern de la Comunitat Francesa (com és el cas actualment) i
que alguns membres de 1’executiva regional de Brussel-les Capital (no el
ministre-president) prenguin part en el govern de la Comunitat Francesa
(cosa que no succeeix ara mateix). D’aquesta manera, el Govern de la Co-
munitat Francesa operaria més eficientment i representaria els punts de
vista de tots els membres de la Comunitat Francesa, independentment del
seu lloc de residencia. De forma similar, el MR subratlla que avui dia tres
assemblees legislatives decideixen sobre materies que afecten la Belgica
francoparlant: el Parlament de la Comunitat Francesa (constituit per 75
membres del Parlament Regional Val6 més 19 membres del Parlament Re-
gional de Brussel-les), els 72 membres francofons del Parlament Regional
de Brussel-les en la seva capacitacié com a parlament de la Comunitat
Francesa per a Brussel-les i els 94 membres del Parlament de la Regié Va-
lona. Proposa que, de manera analoga a Flandes, es formés un unic parla-
ment de la Comunitat Francesa per decidir separadament sobre assumptes
de la Regi6 Valona i temes sobre la Comunitat Francesa. No obstant aixo,
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el MR no aprova «la transferéncia de competencies entre les regions i les
comunitats», i al mateix temps rebutja 1’opci6 alternativa d’intensificar els
acords de cooperacio entre els tres governs regionals (en canvi si que déna
suport a un tipus d’acord que intensifiqui la cooperacié federal-regional al
nivell federal; MR, 2007 manifest: 3).

Finalment, el MR esta preocupat respecte de la viabilitat fiscal a llarg
termini de la Regi6 de Brussel-les Capital (on el partit obté millors resultats
tradicionalment). Per tant, demana una revisi6 de les lleis especials (fede-
rals) que afecten el financament de les regions i comunitats belgues. Avui
dia, la quota d’ingresos per I’'impost personal sobre la renda es calcula basi-
cament al lloc d’on viu cada contribuent, no al seu lloc de treball. Brussel-les
genera una quota desproporcionada d’ofertes de treball i diariament rep uns
350.000 persones que es desplacen des de Valonia i Flandes. Tot i aixo,
I’atur a Brussel-les es troba al voltant del 20%, el més alt de qualsevol regi6
belga. Per tant, el MR demana que els ingressos regionals per impostos hau-
rien de ser assignats basant-se en la generaci6 de producte interior brut (PIB)
i suggereix elevar la «dotacié» federal anual de 125 milions d’euros per do-
nar suport a Brussel-les com a capital internacional (MR, 7 de juny de 2007,
roda de premsa: 17). Els liberals francoparlants també s’oposen durament a
qualsevol suggeriment per reduir I’estatus de Brussel-les al d’un districte
federal, el qual s hauria de situar sota «tutoria federal». En lloc d’aixo, do-
nen suport a la idea de realitzar referendums consultius en els suburbis per-
que els ciutadans puguin expressar les seves preferencies per esdevenir part
de la Regi6 de Brussel-les Capital, i proposen I’extensié de les competen-
cies de la Comunitat Francesa a totes les sis municipalitats suburbanes (ubi-
cades a Flandes) que actualment ofereixen facilitats en frances.

Malgrat que el PS ofereix menys detalls en el seu programa de partit
sobre el futur de Brusselles, generalment coincideix amb els suggeri-
ments clau del MR: déna suport a fomentar sinergies estructurals entre
Brussel-les i Valonia (PS 2007: 39). Pel PS, fomentar la cooperacié econo-
mica i cultural entre Valonia i Brussel-les no és suficient, perd creu que
s’ha de construir un espai comud mitjangant la creacié d’un enllag entre
ambdues regions a través de I’ampliaci6 de les fronteres actuals de Brus-
sel-les. Aquesta afirmaci6 es pot entendre com una proposta de transferir
algunes de les municipalitats suburbanes a Brussel-les.

En canvi, els partits flamencs reconeixen les necessitats especials de
Brussel-les, perd també emfasitzen que «els suburbis flamencs es troben
localitzats a Flandes al cent per cent» (afirmacié extreta del manifest de
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CD&V 2007). Per la majoria dels partits flamencs, ampliar les fronteres
actuals de Brussel-les és fora de qualsevol consideracié. Les necessitats
especials de Brussel-les es poden compensar transferint poders de les dinou
municipalitats a la Regid de Brussel-les Capital (on els drets de la minoria
flamenca estan millor protegits). Els partits flamencs no tenen cap objeccid
per fomentar les sinergies entre les regions Valona i de Brussel-les Capital,
sempre que aquestes no siguin aconseguides mitjancant 1’alteracié de les
fronteres actuals de la regi6 de la capital.

7 -+ Conclusio: perspectives (problematiques?) de futur

El federalisme belga no és gaire asimetric, ja que s’ha confiat a les di-
ferents comunitats o regions un paquet similar de competencies. La princi-
pal font de la asimetria belga és la incongruencia entre la Comunitat Fran-
cesa ila Regi6 Valona, a causa de la quantitat substancial de francoparlants
que viuen a Brussel-les.

Algunes fonts d’asimetria son resultat d’una tensio entre els flamencs i
els francoparlants sobre si Belgica ha de ser una federacié bipolar, fona-
mentada en tres comunitats lingiifstiques (s’anomena bipolar perque la Co-
munitat Alemanoparlant és molt petita i no té una influencia substancial en
el centre), o una federacio tripolar basada en tres regions (Flandes, Valonia
i Brussel-les). Els liders politics flamencs prefereixen una federaci6 basada
en les comunitats: la fusié de la Regi6 i la Comunitat Flamenca en una sola
«comunitat» i la resistéencia flamenca (fins el 1988) a reconeixer Brussel-les
com una regié completa il-lustren aquest posicionament. Fins i tot encara
avui, alguns politics flamencs estan més a favor de relegar Brussel-les a
I’estatus de districte federal, situat sota tutoria federal (opcid inacceptable
per als francoparlants). La divisi6 lingiiistica o de «comunitats» també re-
colza el treball del centre consensual belga en el qual els dos grups lingiiis-
tics principals mantenen poders mutus de veto i, al mateix temps, déna
forma al sistema de partits belga.

Malgrat el suport politic (i popular) a I’autonomia molt més fort a Flan-
des, aquesta uUltima no ha avancat en termes d’autonomia regional. En
canvi, s’han atorgat més poders a cadascuna de les comunitats i a cadascu-
na de les regions. Per que s’ha produit aquesta situacié? S’han enumerat
tres arguments clau que expliquen la logica del federalisme belga, les nor-
mes del qual descarten la asimetria com a opcid.
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En primer lloc, el dret de veto mutu en un centre consociacional signi-
fica que qualsevol grup lingiiistic pot bloquejar la legislacié que va en con-
tra dels seus interessos. D’aquesta manera, la descentralitzacié va a veloci-
tat del «més baix denominador comu» i es caracteritza tipicament per la
logica de la negociacié: demandes de més autonomia per part d’un grup
lingiifstic en una area sén negociades amb altres demandes de més autono-
mia (o suport fiscal) per part dels politics que representen 1’altra grup lin-
giifstic (Scharpf 1988; 1997). Actualment, més autonomia perjudicaria els
interessos dels francoparlants ja que la regionalitzacié de la seguretat so-
cial, la sanitat o les politiques del mercat laboral perjudicarien el relativa-
ment pobre electorat francofon. Al mateix temps, els esdeveniments dels
partits politics a Flandes han contribuit a elevar larellevancia de I’autonomia
regional. Els Cristianodemocrates Flamencs, a les eleccions federals de
2007, el partit més fort en el govern regional i la forca més forta a 1’oposicié
federal, va fer de 1’autonomia regional un tema clau de la seva campanya
electoral federal més recent. A la llum d’aquestes dades, no és dificil enten-
dre per que formar un govern federal després de les eleccions de 2007 ha
estat tan problematic ja que les normes consensuals del centre belga reque-
reixen la cohabitacié d’ambdds punts de vista en un sol govern.

En segon lloc, fins i tot si el cami{ de la descentralitzacié esta determi-
nat per I’actor «menys flexible», les negociacions adopten clarament una
logica centrifuga. En abséncia de partits d’ambit estatal, els politics sén
Unicament sancionats per membres de la seva propia comunitat lingiifstica.
D’aquesta manera, I’incentiu de pensar i actuar regionalment es troba for-
tament present entre ambdés grups lingiifstics. A la vista d’aquest fet, un
nivell més alt de descentralitzacié simetrica (sense arribar a assolir la «con-
federacié simetrica» que proclamen alguns partits flamencs) és possible
(fins i tot, si les posicions negociadores inicials dels dos grups lingiiistics
estiguin forca distanciades).

En tercer lloc, I’autonomia només flamenca no és una opcié viable per
resoldre aquest xoc bicomunal d’opinions, ja que reduiria el paper de
I’executiu federal al d’un govern que fa politiques per a menys de la meitat
de la poblaci6 pero, en canvi, manté el dret de veto flamenc sobre aquestes
materies. Un escenari com aquest seria molt poc atractiu per als francopar-
lants quan I’alternativa és descentralitzar les mateixes competencies per a
la Comunitat Francesa/ Regions Valona i Brussel-les Capital, o no descen-
tralitzar de cap manera (la darrera opci6 pot ser sostinguda durant un cert
temps, perd mantenir-la massa temps té el risc de deslegitimitzar el poder
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central, ja que els actors politics flamencs tan sols ampliaran, com a resul-
tat d’aquesta opcid, les seves reivindicacions de confederalisme o secessio-
nisme).

Com a conseqiiencia de les minimes diferéncies entre 1’estatus de ca-
dascuna de les regions o entre cadascuna de les comunitats, I’equivalent a
la «qliesti6 West-Lothian» (vegeu capitol de Loughlin en aquest volum) no
ha aparegut mai a Belgica. Tot i aixi, es pot argumentar que les institucions
centrals clau no estan adequadament equipades per acomodar els requeri-
ments de cada un d’aquests actors regionals, per exemple, en el debat sobre
la reforma constitucional. La logica consensual esta construida al voltant
de cercar el consens entre les dues comunitats lingiiistiques principals.
Conseqiientment, els interessos de la Regié de Brussel-les Capital i de la
Comunitat Alemanoparlant s6n, com a maxim, representats indirectament.
La majoria de les propostes per a la reforma del Senat no corregirien aixo
més enlla de cercar una extensio de la logica «bicomunal» a la composicié
del Senat (els senadors franco i flamencoparlants estarien igualment repre-
sentats).

Amb I’excepcid dels partits flamencs de dretes (VB, NVA), les elits
politiques flamenques no veuen com un problema (encara) el dret de veto
dels francoparlants en el centre. Una explicacio és que els liders partidistes
se n’adonen que «la regla de la majoria» en una societat etnicament dividi-
da seria dificil de mantenir quan atorgués a un grup de la poblacié el dret
de governar contra els interessos del quaranta per cent de la poblacié. Una
altra explicaci6 apunta al paral-lelisme institucional per aquest mecanisme
a nivell de la Regi6 de Brussel-les Capital, on aquest protegeix la minoria
flamenca, tinicament un 15 % de la poblacid, en contra d’una majoria fran-
coparlant. Aixi, qiiestionar la regla de paritat i els mutus drets de veto a
nivell federal perjudicaria aquests mecanismes a Brussel-les. Ocasional-
ment, els partits francoparlants han proposat una revisié d’aquests meca-
nismes a Brussel-les o han demanat la inclusié de les municipalitat subur-
banes en el territori de Brussel-les com una «tactica de defensa» envers les
reivindicacions flamenques més radicals de més autonomia (per exemple,
en eliminar les facilitats lingiiistiques ofertes a les majories locals de fran-
coparlants en aquestes municipalitats). De forma similar, busquen reforcar
encara més la seva posicié de negociacié mitjancant la consideracié d’una
cooperacié més propera entre la Comunitat Francesa, la Regi6é Valona i el
grup de francoparlants de la Regi6 de Brussel-les Capital. En aquest cas,
aix0 simetritzaria el sistema politic encara més.
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El federalisme belga té una necessitat de reequilibri. Les solucions han
de ser pensades perque fomentin un fort dialeg preelectoral intercomunita-
ri si la intenci6 és evitar en un futur negociacions de coalicions postelecto-
rals al mateix temps exhaustives i disruptives. En absencia de partits
d’ambit estatal (la recreaci6 dels quals seria quasi un miracle), s’ha sugge-
rit que els districtes electorals d’ambit estatal per a I’eleccié d’alguns dipu-
tats podria fomentar aquest dialeg (PAVIA 2007).

Malgrat tot, el federalisme és també un procés d’aprenentatge institu-
cional. Per primer cop, un partit regional que repeteix en el carrec ha buscat
un govern federal de coalicié de poder i ha jugat «la carta de 1’autonomia
flamenca» per assolir aquest objectiu. Es podria assumir que el partit o els
partits que acabaran en una situacio similar en el futur repensaran les seves
futures estrategies si el que guanyen en vots ho perden en capacitat per
solucionar problemes i en legitimacié. Encara més, I’actual polaritzacié ha
conduit a una deplorable situacié en la qual una comunitat es percep erro-
niament com la defensora legitima de Belgica i ’altra és empesa al paper
de secessionista «dolenta». Els punts de vista flamencs son certament molt
més matisats i heterogenis, tal com els sumaris d’opinions dels actors de
partits i de la societat civil mostren. Mitjans més sensibles, districtes elec-
torals d’ambit estatal per a I’eleccié almenys d’alguns diputats federals, i
un debat genui sobre el futur de I’Estat que agrupi politics veterans, repre-
sentants de la societat civil i cientifics socials podrien girar la truita. El fe-
deralisme asimetric probablement no ho podria fer.
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ASIMETRIES POLITIQUES I ADMINISTRATIVES EN UN
REGNE UNIT AMB PROCESSOS DE DEVOLUTION

JouN LOUGHLIN
Universitat de Cardiff

SUMARI: 1. Introduccié historica. 1.1. L’Estat «unié». 1.2. La asimetria
del sistema administratiu. 2. Les causes de les asimetries legals i constitu-
cionals i les fractures principals. 2.1. Fractures constitucionals. 2.2. Frac-
tures nacionals. 2.3. Fractures lingiiistiques. 2.4. Fractures socials, cultu-
rals i geografiques. 3. Les principals institucions, actors i fets que influeixen
en la dinamica politica del debat territorial. 3.1. Les posicions tradicionals
de les principals institucions i actors politics. 3.2. Fets que van motivar el
programa de devoluci6 i el gir vers la asimetria politica a la decada dels
noranta del segle XX. 3.3. La devolucié a la Gran Bretanya: ’alienacidé
escocesa i el regionalisme europeu. 3.4. El procés devolutiu. 3.5. Irlanda
del Nord: repensant la sobirania. 4. Existeix un procés de resimetritzaci6?
4.1. Dinamiques institucionals. 4.2. Convergencia i divergeéncia de politi-
ques al Regne Unit. 4.3. Simetria o asimetria de les politiques de benestar.
4.4. Perspectives de futur. 5. Conclusions. Bibliografia.

1 - Introduccio historica
1.1 - L’Estat «unio»

El Regne Unit no és ni un estat unitari, d’acord amb el model frances
d’«unitat 1 indivisibilitat», ni un estat federal com els Estats Units o Ale-
manya. Es, més aviat, un estat «unié» (Rokkan and Urwin, 1983; Mitchell,
1996), ja que s’ha anat construint mitjancant una serie d’Actes d’Unid
(Acts of Union) entre Anglaterra i les altres nacions constituents: amb
Gal-les en una serie de lleis establertes entre 1536 i 1543;' amb Escocia a

1 Estrictament, no existeix una «Acta d’Unioé» entre Anglaterra i Gal-les perque Gal-les no era una
entitat politica diferenciada com si que ho era Escocia o Irlanda, les quals tenien els seus propis
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través de la unié de les corones escocesa i anglesa del 1603 i amb la unié
dels parlaments el 1707; i amb Irlanda el 1801, després d’abolir el Parla-
ment irlandes com a resultat del fracas de la Rebel:1i6 de 1798.

Cadascun d’aquests Actes d’Uni6 es va realitzar en circumstancies di-
ferents i va conduir cap a diferents tipus de relacié entre les parts que la
composen. L’ Acta d’Unié amb Gal-les va significar la completa assimila-
ci6 politica 1 administrativa de Gal-les dins d’ Anglaterra, malgrat que els
gal-lesos van mantenir la seva llengua i cultura distintiva aixi com la seva
propia tradici6 de protestantisme.? L’ Acta d’Uni6 de 1’any 1707 entre Es-
cocia i Anglaterra va significar, en teoria, I’abolicié d’ambdés parlaments,
I’escoces i I’angles, i la creacié d’un nou parlament de la Gran Bretanya
(Irlanda va conservar encara el seu propi parlament fins el 1801). Escocia,
a diferéncia de Gal-les, havia estat una naci6 i una monarquia independent?
al llarg de diversos segles i, després de 1’Acta d’Unid, va retenir allo que
alguns académics han descrit com algunes de les seves «institucions de la
societat civil» (Paterson, 1994) —la seva església (calvinista més que angli-
cana), el seu sistema de dret roma més que el sistema de dret consuetudina-
ri angles, les seves institucions educatives i de govern local, les seves insti-
tucions financeres separades: els bancs escocesos disposen fins avui dia del
poder d’emetre paper moneda escoces. Irlanda, després de 1801, s’assem-
blava molt més a una colonia d’ Anglaterra, governada pel Lord Lieutenant
of Ireland (designat pel monarca angles) i el secretari en cap d’Irlanda —
Chief Secretary of Ireland (nomenat pel primer ministre britanic).

Aquesta breu descripcié de la formacié de I’Estat-uni6 il-lustra les di-
ferents asimetries. Anglaterra ha ocupat una posicié dominant respecte de
les altres tres nacions, pero cada feix de relacions és diferent: Escocia, tot
i que subordinada a Anglaterra, va mantenir un grau d’autonomia més gran;

parlaments; Gal-les era més aviat un conjunt de col-lectius encapgalats cadascun per un cap
(chiefdoms) que van ser assimilats per Anglaterra durant el segle XVI. Tan sols posteriorment,
per analogia amb el procés ocorregut entre Anglaterra i Escocia, es va comengar a parlar d’una
«Acta d’Unié» amb Gal-les.

2 Encara que I’Església Anglicana d’ Anglaterra era 1’església establerta a Gal-les, de la mateixa
manera que a Anglaterra, la majoria dels gal-lesos van adoptar altres formes de protestantisme
com podrien ser el metodisme, el baptisme, i I’evangelisme independent, que s6n coneguts com
a «no conformistes». La cristiandat no conformista va estar estretament associada a la llengua
gal-lesa i a la campanya per desoficialitzar I’Església d’ Anglaterra al Pais de Gal-les. Aquest
procés va comencar el segle XIX i finalment va establir-se el 1920, essent aleshores un element
important per al creixent nacionalisme gal-les.

3 El primer regne unificat d’Escocia data del segle X dC. La monarquia escocesa estava sovint en
conflicte amb Anglaterra i era aliada dels enemics d’aquesta darrera, especialment de Franca.
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Irlanda, encara que eficagment colonitzada des del comencament del segle
XIX, va conservar, malgrat tot, una certa distancia i distinci6; el Pais de
Gal-les, com que mai no havia posseit les seves propies institucions politi-
ques o administratives, es trobava en la posicié més feble, tendint a la seva
assimilacid. El Regne Unit, abans de 1921, estava compost per quatre na-
cions: Anglaterra, Escocia, Irlanda i Gal-les, cada una amb les seves pro-
pies banderes i emblemes.* Pero, malgrat que es va permetre al Pafs de
Gal-les el reconeixement dels seus propis simbols, aquests no van ser in-
closos en la Union Jack, 1a bandera del Regne Unit.>

1.2 - La asimetria del sistema administratiu

El desenvolupament historic de I’ Administracidé del Regne Unit reflec-
teix la diversitat del sistema de la unid. Després de I’ Acta d’Uni6 de 1707,
Escocia estava representada en el Gabinet del Regne Unit pel secretari
d’Estat per a Escocia (the Secretary of State for Scotland) i el Lord Advo-
cate (advocat de Sa Majestat) era el cap del seu sistema judicial. Al 1746 el
carrec de secretari d’Estat va ser abolit i el Lord Advocate va assumir la
responsabilitat de representar Escocia fins que la Home Secretary se’n va
encarregar el 1828. Tanmateix, malgrat la responsabilitat formal del Home
Secretary, el Lord Advocate va continuar representant Escocia en el Gabi-
net i en el Parlament. Al llarg del segle XIX, dos desenvolupaments van
comportar un refor¢ de les institucions distintives escoceses, tant a Escocia
mateixa com en la seva representacid en el gabinet britanic. En primer lloc,
les funcions del govern es van ampliar cap a arees com el govern local, la
salut publica, la substitucié de la Llei dels Pobres (Poor Law), carreteres i
aprovisionament d’aigua. A la mateixa Escocia, es van ubicar unes agen-
cies administratives per tal de gestionar aquestes activitats. En segon lloc,
al llarg de tot el segle, Irlanda es trobava en una confusié continua a causa
de la creixent agitacié violenta de caire nacionalista en demanda de Home
Rule (autonomia). Es van comencar a sentir demandes similars per a I’auto-

4 Larosa per Anglaterra, el card per Escocia, el trevol per Irlanda i el narcis pel Pais de Gal-les.

5 Des de 1801, la Union Jack o Union Flag (bandera de la unid) ha consistit en la combinaci6 de
les tres creus dels sants patrons d’ Anglaterra, Irlanda i Escocia: la creu de Sant Jordi represen-
tant Anglaterra; de Sant Patrici representant Irlanda; de Sant Andreu representant Escocia. Exis-
teix una bandera gal-lesa que incorpora la creu de Sant David, pero el simbol més comi de
Gal-les és el dragd vermell!
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nomia escocesa. Com que I’ Administraci6 publica de les agencies escoce-
ses era sovint incompetent i corrupta, a la década dels anys 60 del segle
XIX membres escocesos del Parlament van sol-licitar la creacié del carrec
de secretari per a Escocia. Aquest carrec, malgrat tot, no es va aconseguir
fins el 1885 i va ser també, en part, per apaivagar les demandes escoceses
d’autonomia i fins i tot d’independéncia. Es va crear un nou departament,
I’Scottish Office, el qual estava sota el control del secretari per a Escocia.
Tot 1 aixi, I’Scottish Office es va mantenir a Londres i no es va traslladar a
Edimburg fins el 1926, quan el carrec de secretari per a Escocia es va ano-
menar llavors secretari d’Estat per a Escocia. Al mateix temps que les de-
mandes de govern s’incrementaven durant el segle XX, les funcions del
secretari d’Estat i I’Scottish Office anaven esdevenint cada cop més com-
plexes. Aquest fet va provocar el nomenament de viceministres per tal
d’assistir el secretari d’Estat. Entre 1974 1 1979 van haver-hi dos ministres
d’Estat i tres subsecretaris parlamentaris. En 1979, quan M. Thatcher era
Primera Ministra, es va reduir a un ministre d’Estat.

Com s’ha apuntat anteriorment, Gal-les no va gaudir mai del mateix es-
tatus com a naci6 independent que Escocia, sind que, al contrari, va ser assi-
milat politicament i administrativa dins d’Anglaterra. Des de les Actes
d’Unio del segle X VI i fins al final del segle XIX, les actes parlamentaries
que es referien a Anglaterra incloien automaticament el Pais de Gal-les.
Gal-les era simplement part de 1’ Administracié ptiblica anglesa i els dife-
rents departaments de govern varen incloure-hi parts de Gal-les i parts
d’ Anglaterra (és a dir, parts del sud de Gal-les amb parts del sud-oest d’ An-
glaterra). Els primers cossos administratius gal-lesos van apareixer en el
camp de I’educacié amb la creaci6 de la Central Welsh Board el 1896 amb la
intencié de supervisar els estandards de I’educacié secundaria, aixi com el
Welsh Department of the Board of Education el 1907. En els cinquanta anys
segiients, es varen crear altres cossos plenament gal-lesos com la Royal Com-
mission on Ancient and Historical Monuments in Wales and Monmouthshire,
el 1908; la Welsh National Health Insurance Commision sota la National
Insurace Act, el 1911; el Welsh Department of the Ministry of Agriculture
and Fisheries, el 1922; la Conference of Heads of Goverment Olffices in
Wales, el 1946, etcetera. Pero va ser tan sols el 1955 quan Gal-les va ser re-
conegut com a un subjecte separat d’ Anglaterra en la nomenclatura del sis-
tema politic. En aquest any, la denominaci6 va canviar a Anglaterra i Gal-les,
1 Cardiff va esdevenir la capital d’aquest darrer. En 1964, el govern laborista
de Harold Wilson va instaurar el carrec de secretari d’Estat per a Gal-les, el
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qual va assumir la responsabilitat de dirigir I’Oficina de Gal-les (Welsh Offi-
ce), que es va crear un any més tard. La Welsh Office, ubicada a Cardiff, va
assumir les responsabilitats de les operacions de Gal-les d’alguns dels depar-
taments de Whitehall.® Es pot veure, doncs, que, comparada amb Escocia, la
historia de I’ Administracié gal-lesa va comengar amb una base molt diferent
i que va conglomerar-se peca per peca fins a la creacio de la Welsh Office.
Perod la Welsh Office, molt més jove que la Scottish Office, i que tan sols len-
tament va poder desenvolupar també un sentit d’autonomia, estava molt més
subordinada al govern de Whitehall i era molt menys capag de tenir un paper
autonom en I’establiment de politiques (Loughlin i Sykes, 2004).

La trajectoria historica d’Irlanda i les seves relacions amb Anglaterra
eren bastant diferents de les d’Escocia i Gal-les. Fins al 1921, tota I’illa era
part del Regne Unit i tenia el seu propi cos de funcionaris (Irish Civil Ser-
vice) ubicat a Dublin, separat del Home (o Imperial) Civil Service que
operava a la Gran Bretanya. L' Irish Civil Service estava organitzat d’acord
amb les mateixes linies que el Home Civil Service i operava atenent els
mateixos principis. Tanmateix, hi havia poca relacié directa entre els dos
serveis de funcionariat i els funcionaris no es transferien de ’un a I’altre.
Com s’ha comentat abans, 1’agitacié nacionalista, tant la violenta com la
«constitucional» (és a dir, emprant metodes parlamentaris), va turmentar
Irlanda durant tot el segle XIX 1 aquesta situacié va ser enfrontada per un
unionisme vociferant i de vegades violent. Nacionalisme i unionisme te-
nien igualment una dimensi6 religiosa, amb una majoria de nacionalistes
(per0 no tots) catolics i una majoria d’unionistes (perd no tots) protestants.
Malgrat que la minoria protestant a Irlanda es podia trobar per tot arreu de
I'illa, el seu centre territorial es trobava a la provincia nord de 1'Ulster.” Al
principi del segle XX, la denegaci6 dels britanics per garantir I’autonomia
a Irlanda va provocar I’esclat d’una violenta lluita politica que va comengar
amb la insurreccié de 1916 a Dublin i que va continuar amb la guerra irlan-

6 El terme «Whitehall» és una drecera per referir-se als departaments centrals del cos de funcio-
nariat del Regne Unit, els quals estan situats majoritariament en aquesta zona de Londres.

7 La histdrica provincia de 1" Ulster comprenia nou comtats, perd quan Irlanda va ser dividida tan
sols sis comtats van ser inclosos en el nou Estat d’Irlanda del Nord, motiu pel qual referir-se a
aquest Estat com a «Ulster», com es fa de vegades, resulta erroni. La raé d’aquesta divisi6 va ser
que la majoria protestant/unionista en un Ulster de nou comtats era molt ajustada i, en canvi, en
sis comtats d’Irlanda del Nord aquesta disposava de dos confortables tercos. Dit d’una altra
manera, 1’acurat disseny de I’Estat d’Irlanda del Nord va ser una planificacié massiva de majo-
ries electorals dissenyada per assegurar una majoria protestant permanent malgrat el fet que els
protestants eren una minoria a tota ’illa.
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desa de la independencia (1918-1921). Durant la guerra de la independencia,
el Sinn Féin, el partit nacionalista majoritari, va establir un govern i un par-
lament paral-lel —Ddil Eireann—, aixi com també un cos de policia i tribu-
nals separats, fets que eficagment minaven el govern britanic sobre Irlanda.

El resultat de tot aixo va ser que I’illa es va partir en dos, i varen ser es-
tablerts dos parlaments separats: Ddil Eireann en els 26 comtats del sud
d’Irlanda que van ser anomenats 1’Estat Lliure Irlandes (el qual esdevindria
la Republica d’Irlanda al 1949) i el Parlament d’Irlanda del Nord (amb una
Casa dels Comuns i un Senat modelat a 1’estil de Westminster) a Stormont, a
prop de Belfast. El vell cos de funcionariat irlandes també va ser dividit per
servir els dos nous governs, I’'un al sud de I’estat, I’altre com a Northern Ire-
land civil Service (NICS). Pero el resultat de la particié va ser crear un estat
artificial en el nord en que mig milié de catolics van ser lliurats a la voluntat
d’un mili6 de protestants que dominaven el govern i el parlament d’Irlanda
del Nord. Va existir una extensa discriminaci6 contra els catolics en el mén
laboral i en la distribuci6 d’habitatge public. Entre 1922 i la década dels anys
60 hi havia la convencié en el Parlament de Westminster que la situacié no
podia ser debatuda i, en efecte, el govern britanic va ignorar el problema.
’IRA mai no va desapareixer del tot i va impulsar un nombre de campanyes
violentes, encara que infructuoses, al llarg i ample de I’Estat del nord. Al
mateix temps, la policia estava quasi totalment identificada amb la poblacié
protestant i, alhora, existien també grups paramilitars lleialistes (unionistes/
protestants extremistes), com per exemple els Ulster Volunteer Force (UVF).
La situaci6 es va desbordar a mitjan anys seixanta quan els catolics, amb el
suport d’alguns protestants liberals, van impulsar els Moviments pels Drets
Civils d’Irlanda del Nord (Northern Ireland Civil Rights Movements) amb la
simple demanda que els catolics a Irlanda del Nord haurien de poder gaudir
dels mateixos drets politics que altres ciutadans del Regne Unit. Amb altres
paraules, es van arxivar les reivindicacions nacionalistes sobre la retirada
britanica i la unificacié de les dues parts d’Irlanda. Aquest procés va provo-
car un cicle de repressio per part del govern d’Stormont, la radicalitzacié de
les demandes de la minoria catolica, la revifalla de I'IRA, 1’entrada de I’ exer-
cit britanic com a protagonista i un llarg periode de problemes que ha vist
milers de morts i una amplia destrucci6 de la propietat.?

8 Existeix una vasta literatura sobre els problemes o «Troubles». El lector pot consultar 1’excel:-
lent pagina web sobre aquest tema a la Universitat de I’Ulster: CAIN Web Service (Conflict
Archive on the Internet) http://cain.ulster.ac.uk/
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Es pot apreciar que Irlanda del Nord és profundament diferent de la
resta del Regne Unit en la seva historia i en les seves fractures politiques i
socials. Aqui no es disposa de suficient espai per narrar la historia comple-
ta dels problemes i de la seva resolucié en I’ Acord de Divendres Sant de
1998 (vegeu més endavant). De moment n’hi ha prou d’esmentar que, el
1972, el Parlament d’Irlanda del Nord a Stormont va ser primer suspes (i
posteriorment abolit) i que després d’aquest fet, Irlanda del Nord va ser
governada directament pel secretari d’Estat per a Irlanda del Nord. Tot
i aixi, el NICS (servei de funcionaris d’Irlanda del Nord) van continuar
existint i, de fet, va esdevenir el veritable governador d’Irlanda del Nord.

2 - Les causes de les asimetries legals i constitucionals
i les fractures principals

2.1 - Fractures constitucionals

La doctrina de la sobirania parlamentaria, la qual és al cor de la Cons-
titucié anglesa,’ €s una causa destacada de la asimetria entre Londres i els
tres territoris administrats des d’Edimburg, Cardiff i Belfast. La doctrina
proclama la sobirania del Parlament de Westminster sobre tots els assump-
tes que afectin el regne. En teoria, i algunes vegades a la practica, el parla-
ment pot fer tot el que vulgui respecte del sistema territorial de govern del
Regne Unit. Va poder, per exemple, abolir el Parlament d’Irlanda del Nord
a Stormont el 1972, el Gran Consell de Londres (Greater London Council)
el 1986, o reformar radicalment el govern local com ja ha fet en diverses
ocasions. Aix0 significa un alt nivell d’asimetria politica en les relacions
entre Londres 1 els tres territoris. Tanmateix, el nivell d’asimetria €s dife-
rent en cada un dels casos a causa de les trajectories historiques distintives
esbossades anteriorment. Hi ha també una diferéncia entre la situaci6 a la
Gran Bretanya (les relacions entre Londres 1 Edimburg i entre Londres i
Cardiff), per una banda, i la situaci6é a Irlanda del Nord (relacions entre
Londres i Belfast) per altra banda. Irlanda del Nord té una relaci6 condicio-

9 A vegades s’ha comentat que el Regne Unit té una Constitucié no escrita. Es molt més acurat
descriure-la com una Constitucié no codificada, la qual és tant escrita (en la forma de legislaci
i senténcies judicials de casos anteriors) com no escrita (en la forma de «convencions» les quals
regulen el comportament i les relacions politiques i administratives).
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nal amb el Regne Unit reconeguda constitucionalment, en el sentit que
disposa del dret de secessié i d’agrupacié amb la Reptiblica d’Irlanda si
una majoria de la seva poblacié aixi ho desitja'® (Connolly i Loughlin,
1990). Aquest no és el cas, almenys en termes constitucionals, en relacié
amb Escocia 1 Gal-les, malgrat que aquest punt es podria posar a prova si
hi hagués un referendum d’independeéncia a Escocia, tal com ha promes el
Partit Nacionalista Escoces (Scottish Nationalist Party) que ara encapgala
el govern escoces.

Pero, fins i tot dins de la Gran Bretanya, es pot veure que les relacions
entre 1’Scottish i 1la Welsh Offices amb Londres eren bastant diferents a la
practica, tot i que tenien institucions similars.!" Quan les directives de po-
litiques arriben de Whitehall a1’ Scottish Office, els funcionaris escocesos'?
es pregunten com poden adaptar aquesta politica a un format «escoces».
Quan les mateixes directives arriben a la Welsh Office, els funcionaris
gal-lesos es pregunten com poden adoptar-la en la forma que la gent de la
Whitehall desitja. Amb altres paraules, Escocia ha disposat de fet d’un ni-
vell d’autonomia politica (en termes de policies) més alt en comparacid
amb el cas del Pais de Gal-les. Hi ha hagut diverses raons per a aquest fet:
I’ Scottish Office era molt més antiga que la gal-lesa, era més gran, i els seus
funcionaris eren de més nivell i provenien d’una tradicié més llarga en la
implementaci6 de politiques que no pas els de Gal-les.

2.2 - Fractures nacionals

El Regne Unit de la Gran Bretanya i Irlanda del Nord es descriu millor
com a estat «unio» multinacional (Rose, 1970; Rokkan 1 Urwin, 1983).
Abans de 1921, la constituci6 britanica va reconeixer I’existeéncia de quatre

10 Aquesta afirmacié esta basada en dues Actes del Parlament de Westminster. L’ Acta sobre el
Govern d’Irlanda de 1920, que establia I’Estat d’Irlanda del Nord estipulava que era necessaria
una majoria del Parlament d’Irlanda del Nord per a la secessié. Ates que existia una permanent
majoria unionista encastada, aixo era poc probable que succefs. L’Acta de la Constitucié d’Ir-
landa del Nord de 1973 va canviar aquesta majoria per una majoria del poble d’Irlanda del Nord.
Com que els catolics tenen un index de natalitat més elevat que els protestants, és més possible
aconseguir una majoria a favor de la secessio.

11 Entrevistes amb funcionaris escocesos i gal-lesos realitzades el 2003.

12 S’ha de tenir en compte que els funcionaris escocesos i gal-lesos son part del cos unificat de
funcionaris de la Gran Bretanya, a diferéncia dels funcionaris d’Irlanda del Nord, els quals
formen part del cos separat del NICS.
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nacions: Anglaterra, Escocia, Gal-les i Irlanda. Cada naci6 tenia els seus
propis simbols, com una bandera, un himne nacional, i cada una tenia les
seves propies seleccions esportives que eren reconegudes en competicions
esportives internacionals (a diferéncia, per exemple, de Catalunya, Pais
Basc, Corsega i Bretanya). Escocia i Irlanda també posseien els seus propis
bancs centrals i, encara avui, poden emetre el seu propi paper moneda (a
Irlanda del Nord, per descomptat, aquest és en lliures esterlines). La parti-
ci6 d’Irlanda el 1921 va complicar aquesta imatge. Malgrat que Irlanda del
Nord disposava d’alguns dels elements d’una naci6, com una bandera i
alguns equips esportius,'? el seu estatus «nacional» no va ser reconegut per
la majoria de la gent que hi vivia: la majoria de catolics d’Irlanda del Nord/
nacionalistes es consideren a ells mateixos com una part de la nacié que
compren tot Irlanda; la majoria dels protestants/unionistes consideren que
son una part de la nacié «britanica», és a dir, tot el Regne Unit.

Un darrer punt ens porta vers una de les diverses ambigiiitats en relacié
amb la qliestié «nacional» al Regne Unit: ;hi ha una nacid «britanica» en-
globadora i sobreposada (com els unionistes d’Irlanda del Nord creuen) o
hi ha simplement tres nacions i escaig? Deixant de banda per un moment
el cas d’Irlanda del Nord, podem observar que, a Gran Bretanya, aquesta
qliesti6 esta relacionada amb el tema de la identitat nacional: com de brita-
nics, escocesos, gal-lesos, etcetera, se senten els habitants? La resposta,
explorada per la famosa pregunta Moreno,' és que la majoria té una iden-
titat dual: britanic i la seva propia identitat nacional (angles, escoces o
gal-Ies) perd atenent que la intensitat d’identificaci6 varia a través de les
tres nacions de Gran Bretanya. Una majoria d’escocesos se senten més es-
cocesos que britanics mentre que una petita majoria de gal-lesos es consi-
deren més gal-lesos que britanics. Perd quasi tots encara s’identifiquen ells
mateixos com a britanics. Es interessant que, quan la mateixa qiiestié es
pregunta a Anglaterra, la majoria de la poblaci6 anglesa se sent més brita-
nica que anglesa. Amb altres paraules, els escocesos i els gal-lesos s6n més

13 Alguns equips esportius, com en el rugbi i el ciclisme, van ser fundats abans de la particié i es
presenten encara amb una organitzacié per a tot Irlanda, mentre que, per altra banda, hi ha dos
equips de futbol, un per a la Republica i un altre per a Irlanda del Nord.

14 La «pregunta Moreno», desenvolupada pel cientific politic espanyol Luis Moreno, inspirada per
un estudi de Juan Linz sobre el Pais Basc i Catalunya, intentava calibrar el grau d’«escocesitat»
o «gal-lesitat» comparat amb el grau de «britanitat» d’aquells que viuen a Escocia i Gal-les.
Vegeu Moreno (2006), per a les reflexions de 1’autor vint anys després de la recerca original.
L’enfocament basic ha estat emprat en diverses enquestes de ciencies socials, particularment
després de la devoluci6 (devolution) de 1998.
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conscients de les seves identitats nacionals tot i que aquestes estan situades
en una britanitat pont i sobreposada, mentre que la majoria dels anglesos
tendeix a identificar el fet de ser anglés amb ser britanic. Aquestes pregun-
tes d’identitat nacional revelen una asimetria basica en termes de conscien-
cia nacional: Anglaterra ocupa la posicié6 dominant i tendeix a confondre
«Anglaterra» amb «Gran Bretanya», mentre que Escociai el Pais de Gal-les
s6n altament conscients de les seves identitats nacionals.

2.3 - Fractures lingiiistiques

L’angles és la llengua comuna de totes les illes britaniques incloent-hi la
Republica d’Irlanda, pero també existeixen altres llengiies «nadiues». La
llengua més amplament parlada d’aquestes llengiies minoritaries €s el gal-1¢s,
amb aproximadament un 20% de la poblacié gal-lesa que assegura tenir al-
gun coneixement de la llengua (sobre una poblacié de dos milions i mig).
Aquest «coneixement», no obstant aix0, varia d’una fluidesa i s complets
com a primera llengua al coneixement d’unes poques frases. Tanmateix, el
gal-les és emprat com a primera llengua en amplies zones del pais (encara
que poblades poc densament) al mateix temps que en arees urbanes com
Cardiff. En contrast, cal dir, que, per exemple, a la Bretanya francesa hi ha
també una elit de classe mitjana gal-lesoparlant amb una forta preséncia en
els mitjans de comunicacid, en I’educacié i en I’ Administracié publica. La
posici6 de la llengua es va reforcar des de 1970 mitjancant una serie d’actes
parlamentaris que van proveir mitjans de comunicacié en llengua gal-lesa,
incloent-hi la televisid, I’ensenyament obligatori del gal-1¢s en totes les es-
coles publiques, el seu Us en els jutjats i, finalment, la constitucié de I’ Assem-
blea Nacional de Gal-les com una institucié bilingiie (Williams, 2000).

Els parlants de gaelic a Escocia es troben molt més confinats als
Highlands i les illes del nord-oest del pais, i sembla que han estat una mi-
noria des que als inicis de I’edat mitjana el gaelic va ser desplacat per un
llenguatge Anglo conegut com a Scots (0 Lullans)."> Tot i aixi, avui dia
existeixen ajuntaments bilingiies a les illes escoceses, un mitja de comuni-
cacio en gaelic, i el Parlament Escoces ha fet alguns gests vers la llengua.

A Irlanda del Nord, la llengua irlandesa (propera a I’Scots gaélic) era
parlada principalment per la comunitat nacionalista com un distintiu d’iden-

15 Aquest nom deriva del fet que 1’Scots va ser el llenguatge de les Lowlands d’Escocia.
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titat nacional. Existeixen petites comunitats d’irlandesoparlants a Belfast i
un sector de I’escola primaria i secundaria on la llengua irlandesa floreix,
encara que no és parlada a bastament. Tanmateix, després d’anys d’hostilitat
cap a la llengua per part dels governs britanics i d’Irlanda del Nord, I’ Acord
de Divendres Sant li ha atorgat el reconeixement de llengua oficial (amb fi-
nancament). Al mateix temps, per interessos d’«equilibri», I’ Acord també
va recongixer una llengua anomenada «Ullans» (analoga a I’Scots Lullans)
presumptament parlada per la comunitat unionista (i, per tant, capacitant-la
també per rebre financament!).!® Finalment, a Anglaterra es pot apreciar
també I’existencia del cornic (proper al gal-1¢s i al bretd) revifat i parlat per
pocs entusiastes, aixi com diversos dialectes de 1’angles com per exemple
aquells emplagats a Yorkshire, Northumbria i Lancashire.

Existeix un alt nivell d’asimetria entre I’anglés estandard com a llen-
guatge dominant i els diversos dialectes i llengiies de la resta del Regne
Unit. Fins i tot el gal-les, el més fort d’aquests darrers, té dificultats per
mantenir-se davant la for¢a de 1’angles. Allo que roman dels diversos dialec-
tes a la resta del pais no és més que diferents accents o formes en la pronun-
ciaci6 de I’angleés estandard. Els principals instruments d’aquesta estandar-
ditzaci6 son els mitjans de comunicacid i el sistema educatiu, malgrat alguns
intents d’emprar accents «regionals» en programes de televisio.

2.4 - Fractures socials, culturals i geografiques

El Regne Unit es troba dividit entre un sud prosper, en particular el
sud-est d’Anglaterra i la gran regié de Londres, per una banda, i el nord
d’ Anglaterra, oest d’Anglaterra, Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord per
I’altra. En un ampli rang d’indicadors, les darreres arees sén més pobres i
amb nivells més elevats de deprivaci6 que no pas al sud-est. La majoria de
la poblaci6 del Regne Unit viu al sud-est i alla estan concentrats els centres
de poder politic, economic, social i cultural. Perd a cadascuna de les re-
gions angleses i a Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord hi ha unes divisions
socials i economiques similars. A Escocia, el «cinturé central» (central belf)
entre Glasgow i Edimburg, a Gal-les I’area envoltant Cardiff, a Irlanda del

16 Encara que alguns lingiiistes clamen seriosament que I’«Ullans» és una llengua diferent en
comparacié amb I’irlandes, aquesta reivindicacié cal prendre-se-la amb cautela i contemplar
I’«Ullans» simplement com un dialecte de 1’angles.
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Nord, la gran regié de Belfast, sén zones que estan més desenvolupades
que la resta d’aquests paisos.

Les fractures socials i geografiques es tradueixen també en fractures de
cultura politica amb el sud-est d’ Anglaterra essent molt més favorable al
neoliberalisme i amb la resta del pais inclinant-se molt més cap a la social-
democracia tradicional. Aix0 és comprensible atesos els alts nivells de de-
pauperacié economica i social en aquestes arees. Perd és igualment un
reflex de les diferents concepcions sobre nacid i ciutadania. Mentre el sud-
est d’Anglaterra ha acceptat amplament la idea thatcheriana del ciutada
com un consumidor en un mercat, la resta del pais té una idea més corpo-
rativista de la ciutadania i una visié més positiva de I’Estat. A Irlanda del
Nord, la comunitat nacionalista ha tendit a donar suport a la socialdemo-
cracia, mentre que els unionistes tradicionals comparteixen molts dels po-
sicionaments ideologics del Partit Conservador del Regne Unit (partit del
qual havien format part). Avui dia, aquestes linies son una mica més difu-
ses. Els nacionalistes, tant si donen suport al Sinn Féin o al Partit Laboris-
ta i Social Democratic, donen suport a la socialdemocracia. Els unionistes
es divideixen entre el Democratic Unionist Party i1’ Ulster Unionist Party
i també accepten la necessitat de la intervencid estatal, pero el DUP és més
populista i més proper als nacionalistes en aquest punt que no pas els unio-
nistes de 1’ Ulster, els quals sén més propers ideologicament als conserva-
dors britanics.

3 - Les principals institucions, actors i fets que influeixen en la
dinamica politica del debat territorial

3.1 Les posicions tradicionals de les principals institucions i actors
politics

Les principals institucions que influeixen en el debat territorial sén les
institucions politiques i administratives i el funcionariat que ha estat descrit
anteriorment, aixi com institucions civils com 1’organitzacié que agrupa
els empresaris, la Confederaci6 de la Industria Britanica (Confederation of
British Industry, CBI) i els sindicats representats col-lectivament per la
Federaci6 de Sindicats (Trades Union Congress, TUC). Els principals ac-
tors son els partits politics i els carrecs més elevats del funcionariat. Altres
actors importants sén els mitjans de comunicaci6 i els think tanks, a la
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dreta i ’esquerra de I’espectre politic: per exemple, I’Institut per a la Re-
cerca de Politiques Publiques (/nstitute of Public Policy Research, IPPR),
que és proper al Partit Laborista i DEMOS també a 1’esquerra; a la dreta,
I’Institut per a Assumptes Economics (Institute for Economic Affairs). En
un escenari més ampli, la Unié Europea ha tingut una important influéncia
en el pensament sobre la governanga territorial, particularment sobre el
Partit Laborista durant la década dels 90."

Las circumstancies a Gran Bretanya i a Irlanda del Nord sén, una altra
vegada, bastant diferents i necessiten ser analitzades separadament. A
Gran Bretanya, els principals partits politics i el funcionariat van ser en el
passat ferms unionistes i van tendir a oposar-se a qualsevol intent de devo-
lucié de poders a les regions angleses o a Escocia i al Pais de Gal-les. El
Partit Conservador era tradicionalment unionista i promovia la noci6
d’«Una Naci6 (Britanica)», des dels temps de Disraeli. A Escocia i Gal-les
(tot 1 que donava suport al nacionalisme irlandes), encara que per diferents
raons, també el Partit Laborista era sobretot unionista. Com qualsevol al-
tre partit socialista europeu, va adoptar una perspectiva de centralisme
jacobi amb I’argument que aquest feia molt més facil redistribuir el benes-
tar des de les regions més riques a les més pobres. Gal-les i Escocia tenien
les seves propies branques del Partit Laborista i al llarg de la majoria del
segle XX ambdues van ser fortament unionistes al mateix temps que les
bases que els donaven suport eren les classes treballadores d’uns paisos el
benestar dels quals va quedar lligat a Londres i, després de la Segona Gue-
rra Mundial, a I’Estat de Benestar. Els simpatitzants dels partits laboristes
escoces i gal-les temien el nacionalisme en aquests dos paisos entenent
que aquest posaria en perill aquest lligam. El vell Partit Liberal decimono-
nic va donar suport a I’autonomia (Home Rule) per a Irlanda i era favora-
ble a la devoluci6, malgrat que també tenia una branca unionista. També
havia representat els interessos de la creixent classe treballadora britanica
durant la Revoluci6 Industrial del segle XIX, pero havia estat gradualment
reemplacat pel Partit Laborista com a segon partit del Regne Unit, i a la
decada dels 50 del segle XX, el Partit Liberal va ser reduit a la posici6 de
tercer partit, perpetuament condemnat a estar a 1’oposicié i no al govern

17 Quan el Partit Laborista estava a I’oposicid va realitzar una profunda revisié de les seves politi-
ques per tal d’aconseguir novament ser elegible. Bruce Millan, que havia estat comissari euro-
peu per la DG XVI (politica regional), va liderar el grup de treball del partit sobre la governan-
ca regional. Aquest fet va ser un element clau en la «conversié» dels nous laboristes des del seu
centralisme tradicional al regionalisme.
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com a conseqiiencia del sistema electoral majoritari (first-past-the-post)
del pais.'® Aquesta posicié d’exclusié permanent va permetre al partit es-
devenir una mena de partit liberal «ho-agafo-tot» (catch-all) vinculat a
idees com la descentralitzacio i, fins i tot, el federalisme. En la decada dels
anys 80, es van agrupar amb alguns membres de I’ala més dretana del
Partit Laborista que havien format un partit separat —el Partit Socialde-
mocratic (Social Democratic Party, SPD)— per fundar els Democrates
Liberals (Liberal Democrats). Perd els Democrates Liberals estan dividits
en assumptes com la devolucié. El darrer grup de partits politics que s6n
actors importants a Escocia i Gal-les sén els dos partits nacionalistes —el
Partit Nacionalista Escoces (Scottish National Party, SNP) a Escocia i el
Partit de Gal-les (Plaid Cymru / the Party of Wales)."” L’ orientaci6 ideolo-
gica d’aquests dos partits nacionalistes ha canviat amb els anys. En la
decada dels anys 60, quan van comencar a tenir un impacte politic serids
guanyant alguns escons a Westminster, buscaven la independencia per als
seus paisos, i ambdés van tendir a oposar-se a la integracié europea amb
I’argument que aquesta seria perjudicial per a un nacionalisme d’estat-
nacid. Al voltant de la decada dels anys 90, aquesta posicié havia canviat.
Ara advocaven per la «independencia dins d’Europa», és a dir, com a
membres de la Unié Europea. Eren també afins a la noci6 de I’ «Europa de
les Regions» no perque es consideressin a ells mateixos com a «regions»
(al contrari, ells es veien a ells mateixos com a «nacions»), siné perque
aquesta minava la posicié dels grans estats-nacié com per exemple el Reg-
ne Unit.”’ Pero els dos partits també van diferenciar-se entre ells per la
continua advocacié per la independeéncia d’Escocia per part del SNP, men-
tre que el Plaid Cymru ha adoptat una posicié més matisada en considera-
ci6 a Gal-les, encara que el partit es va dividir internament entre aquells
que volien seguir I’exemple del SNP i la posici6 més cauta i moderada
d’acceptar la devoluci6.

18 El sistema electoral britanic consisteix en la premissa que el candidat que rep més vots en un
districte (no necessariament la majoria de tots els vots emesos arreu) s’emporta I’escé. No hi ha
cap element de representacié proporcional. Aixo ha afavorit els dos grans partits, els Conserva-
dors i els Laboristes, i ha penalitzat partits més petits com els Liberals (més tard, Liberals De-
mocrates —Liberal Democrats).

19 Plaid Cymru es tradueix literalment per «El Partit de Gal-les». En la decada dels anys 90, el
partit va afegir la versi6 anglesa al nom amb la intencié d’atreure no-gal-lesoparlants.

20 Es poden detectar canvis similars a d’altres partits nacionalistes minoritaris d’Europa, com els
de Corsega, Bretanya, Catalunya i el Pais Basc.
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Novament, Irlanda del Nord és diferent de Gran Bretanya. El sistema
de partits esta basat en la fractura sobre si Irlanda del Nord ha de romandre
part del Regne Unit —la posicié unionista— o si ha d’unificar-se amb la
Reptblica d’Irlanda. Hem vist que aquesta darrera posici és una possibi-
litat constitucional. Els partits politics de Gran Bretanya normalment no
participaven en eleccions a Irlanda del Nord.?' Sense explicar la historia
completa de la politica nord-irlandesa, es pot dir que a la decada dels anys
70, quatre partits principals van dominar I’escena, dos a cada banda de la
divisi6 politica. En el costat unionista, el moderat Partit Unionista d’Uls-
ter (Ulster Unionist Party, UUP) es disputava el control de la comunitat
protestant amb el més radical Partit Democratic Unionista (Democratic
Unionist Party, DUP) fundat i dirigit pel reverend Ian Paisley. Al costat
nacionalista, els dos protagonistes van ser el moderat Partit Laborista i
Socialdemocrata (Social Democratic and Labour Party, SDLP) i el Sinn
Féin, el brag politic de I’Exercit Republica Irlandes (Irish Republican
Army, IRA). Cadascun d’aquests partits tenia una posicié diferent envers
la devolucié/independencia. E1 UUP i el DUP rebutjaven ambdds com-
pletament qualsevol unificacié amb la Republica d’Irlanda. L”UUP durant
un temps va estar a favor de la completa integraci6 d’Irlanda del Nord dins
del Regne Unit, és a dir, que no hi haguessin institucions propies. E1 DUP,
per altra banda, cercava un retorn del vell parlament d’Stormont, és a dir,
una devolucié amb una legislatura majoritaria i sense compartir el poder
amb la minoria nacionalista. Els dos partits nacionalistes, el SDLP i el
Sinn Féin, estaven a favor de la unificacié irlandesa pero diferien en els
metodes per obtenir-la. EI SDLP rebutjava la violeéncia i estava a favor de
la devolucid, perd amb una assemblea on el poder estigués compartit entre
les dues comunitats. Inicialment el Sinn Féin era tan sols un simple grup
de suport de I'IRA i aspirava a guanyar la independéncia mitjancant la
«lluita armada». Per alla la década dels anys 90, no obstant aixo, van deci-
dir proclamar un alto-el-foc i perseguir les seves aspiracions amb mitjans
politics. Com es veura més endavant, els quatre partits i petits grups com
els paramilitars lleialistes van ser capacos de superar les seves diferéncies

21 El Partit Laborista no ho ha fet perque déna suport al nacionalisme irlandes i perque, més enda-
vant, ja es va fundar el Partit Laborista d’Irlanda del Nord. Els unionistes estaven originalment
associats amb el Partit Conservador pero, a la practica, eren un partit separat. En els darrers
anys, els conservadors han permes a alguns candidats ser-hi presents, perd aquests van rebre tan
sols un grapat de vots que il-lustraven que les fractures de la politica d’Irlanda del Nord sén
diferents de les de la Gran Bretanya.
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fins al punt que tot ells van poder acceptar 1’Acord de Divendres Sant,
signat el 1998.

Entre els grups d’interes, els sindicats van ser fermament unionistes
per la mateixa ra6 que el Partit Laborista: perque significava una redistri-
bucié més facil dels recursos. El CBI es va oposar a la devoluci6 perque
ells preferien tractar directament amb el govern de Londres abans que
amb governs autonoms. Encara més, des que les poblacions i els partits
laboristes d’Escocia i Gal-les van tendir a ser més radicalment d’esquerres
que no pas els del sud-est d’ Anglaterra, les organitzacions empresarials
van creure que hi havia un perill per I’ «interés empresarial». Tanmateix,
amb I’adveniment de la devoluci6 el 1998, aquestes posicions van comen-
car a canviar i a esdevenir més matisades. Tant a Escocia com a Gal-les,
quan el lloc del poder de decisi6 d’aquelles arees on es va aplicar la devo-
luci6 va canviar de Londres a Edimburg i Cardiff, amb la instauracié del
Parlament Escoces i I’ Assemblea Nacional per Gal-les, els grups d’interés
van comengar a agrupar-se al voltant de les noves institucions (Keating i
Loughlin, 2002). En general, aquests grups d’Escocia i Gal-les que eren
propers als laboristes —com els sindicats, les associacions de governs
locals i els grups del sector del voluntariat— es varen posicionar clarament
a favor de la devoluci6, i van comencar a reestructurar les seves organitza-
cions per relacionar-se directament amb les noves institucions (per exem-
ple, habilitant una «oficina» que tractés directament amb el parlament i
I’assemblea). Aquest va ser també el cas de les associacions empresarials
malgrat que el seu posicionament va ser més caut perque a vegades es van
sentir excloses del procés decisional (encara que els politics en el poder al
nivell regional ho neguessin). Al mateix temps, empresaris, sindicats i les
organitzacions del sector del voluntariat varen mantenir totes elles els seus
enllacos i contactes amb les organitzacions de nivell nacional al Regne
Unit, les quals encara eren presents al nivell de Londres/ Whitehall i in-
fluien en assumptes que no havien estat traspassats per la devolucio, perod
els quals encara afectaven els territoris amb autonomia.

3.2 - Factors que van motivar el programa de devolucié i el gir vers
la asimetria politica a la decada dels noranta del segle XX
Durant la major part del periode de postguerra va haver-hi un consens

transversal als partits sobre 1’acceptacié de I’Estat del Benestar i els seus
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ideals d’uniformitat i simetria en la provisié dels serveis al llarg de tot el
territori. El Partit Laborista a Escocia i a Gal-les estava fermament a fa-
vor d’aix0 1, com s’ha esmentat abans, molts dels seus membres es van
oposar en un principi a la devolucié amb la idea que aquesta faria perillar
aquest consens i els beneficis que les seves societats rebien (les més po-
bres del Regne Unit a part d’Irlanda del Nord). El 1979, el govern labo-
rista, encarant I’amenaca creixent dels nacionalistes escocesos i gal-lesos,
va celebrar dos referendums sobre el procés de devolucié a Escocia i a
Gal-les. Al mateix temps, va aplicar estrictes condicions per tal d’acceptar
un resultat positiu: era necessari el 40% de participacié de I’electorat i no
dels votants per guanyar el referendum. A Gal-les, tan sols el 12% de
I’electorat va votar i la proposta va ser rebutjada per 4 a 1 (956.330, No;
243.048, Si). A Escocia va haver-hi una petita majoria de votants a favor,
perd aquests només representaven el 35% de ’electorat (1.230.937, Sf;
1.153.502, No). Els plans van ser aparcats fins a I’eleccié del Nou Labo-
risme (1997).

El consens al voltant de 1’Estat del Benestar es va trencar principal-
ment arran de les reformes thatcherianes de la decada dels anys 80, les
quals van iniciar politiques que anaven en contra dels sistemes de valors
politics i de les cultures d’aquestes dues nacions. Durant aquest llarg perio-
de en el desert politic (1979-1997), el Partit Laborista va haver de reinven-
tar-se a ell mateix per tal de poder esdevenir reelegible. Sense entrar en tots
els detalls d’aquesta metamorfosi en el Nou Laborisme sota el lideratge de
Neil Kinnock, John Smith i Tony Blair, es poden destacar dos nous enfoca-
ments, molt relacionats I’un amb [’altre: un compromis amb la devolucié
politica i una actitud més positiva vers la integracié europea, comparada
amb la dels conservadors i amb el Vell Laborisme. Alguns membres del
Nou Laborisme van veure la devolucié com quelcom necessari a la llum de
la tendéncia general cap a la descentralitzaci6 i el regionalisme a Europa,
que havia caracteritzat el final de la decada dels anys 80 i el principi de la
decada dels 90.*

22 Un dels arquitectes de la politica regional del Nou Laborisme va ser Bruce Millan, escoces i
ex-ministre laborista, que havia estat comissari de la Unié Europea per a la Politica Regional.
Millan havia estat decisiu en assegurar la fundacié del Comite de les Regions durant la Confe-
réncia Intergovernamental que va conduir al Tractat de la Unié Europea signat a Maastricht
(1992).
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3.3 - La devolucié a la Gran Bretanya: I’alienacié escocesa
i el regionalisme europeu

La for¢a motora de la devoluci6 provenia d’Escocia, I’area més aliena-
da de Londres per les politiques de M. Thatcher. L’assumpte que va resu-
mir aquesta alienacié va ser ’intent de Thatcher d’introduir el que es va
congixer com I'impost poll tax abans a Escocia que a la resta del Regne
Unit. La «poll tax» era un impost sobre els residents pensat per reemplacar
I’impost sobre la propietat, perd que penalitzava els sectors més pobres de
la poblacié. Després de protestes vigoroses per part dels escocesos en con-
tra d’aquest impost, la proposta va ser retirada. La marca del neoliberalis-
me de M. Thatcher, basada en la competici6é del mercat i el consumisme,
també va ofendre les tradicions sociodemocratiques i igualitaries d’Esco-
cia.”® L’alienaci6 escocesa es va expressar a través d’una vasta mobilitzaci6
de les «forces vives» de la societat escocesa: el Partit Laborista, els Demo-
crates Liberals, els sindicats i les organitzacions de voluntariat, les esglé-
sies (tant la catolica com les protestants). Al principi, el Partit Nacionalista
Escoces no va participar-hi, perd després s’hi va sumar; obviament, els
conservadors escocesos no hi estaven interessats. Les forces mobilitzades
es van reunir en el que es va anomenar la Convencié Constitucional Esco-
cesa (Scottish Constitutional Convention), presidida per un pastor pro-
testant de ’Església d’Escocia. La primera demanda de la Convencié va
ser la «devolucié» del Parlament Escoces a Edimburg, i la forta presencia
d’escocesos en el Partit del Nou Laborisme de Tony Blair assegurava que
aix0 esdevingués un pilar central del programa del partit, sempre que aquest
fos elegit per governar. La situaci6 al Pais de Gal-les era bastant diferent.
Hi havia un moviment dedicat a reivindicar la instauraci6é d’un Parlament
Gal-les, liderat pel Plaid Cymru, perd també incorporant ara alguns mem-
bres del Partit Laborista Gal-les. Tot i aix0, els gal-lesos estaven encara
molt més lligats al «Vell Laborisme» i existia un alt nivell de resisténcia a
la devolucié. Tanmateix, figures importants en el Partit Laborista Gal-les,
incloent-hi el lider del partit, Ron Davies, mantenien un compromis impor-
tant amb la devolucid i lluitaven perque aquesta fos acceptada. Existia molt

23 Un punt d’inflexié important en la reaccié escocesa va ser la conferéncia que Thatcher va fer a
I’ Assemblea General de 1’Església d’Escocia a Edimburg, on va reivindicar que el neoliberalis-
me era I’expressio contemporania dels valors de la Biblia !. Aixo va horroritzar I’audiéncia es-
cocesa.
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poc interes en el govern regional a Anglaterra, malgrat que hi havia alguns
moviments regionalistes en certes regions, particularment en el nord d’ An-
glaterra, que també van patir les politiques neoliberals dels governs de M.
Thatcher.

3.4 - El procés devolutiu

El procés devolutiu va estar, fins a cert punt, inspirat pel model es-
panyol emprat per establir les seves Comunitats Autdnomes. Es a dir,
estava basat en 1’aprovacié popular mitjancant referéndums a les nacions
i regions implicades (malgrat que a Espanya no sempre va haver-hi re-
ferendums). Com en el procés espanyol, va ser també un procés incre-
mental i esglaonat, amb algunes regions avancant en una «via rapida» i
altres seguint al darrere d’aquestes. També com en el cas espanyol, els
candidats de la «via rapida» tenien un caracter «nacional». La raé que
s’amaga darrere d’aquest fet era que les demandes de devolucid variaven
al llarg del pais en la seva intensitat i fins i tot podien no existir: a Escocia
eren molt fortes; a Gal-les eren febles; i, per la majoria d’ Anglaterra, eren
inexistents. El primer referendum del Regne Unit es va celebrar a Esco-
cia amb I’esperanca que aquest impulsaria resultats positius a Gal-les i,
més endavant, a Anglaterra. El referéndum va preguntar als votants esco-
cesos dues preguntes separades: si aprovaven establir un Parlament Esco-
ces (Scottish Parliament, SP) i si el parlament havia de disposar del poder
per modificar I’impost sobre la renda nacional (sobre un 3% més o menys)
pagat pels residents escocesos. Va haver-hi una aprovacié aclaparadora
de les mesures amb una participacié del 60,4%, de la qual un 74% dels
votants va aprovar establir-hi el parlament i un 63,5% dels vots li va ator-
gar poders per modificar els impostos. El resultat va ser més ajustat a
Gal-les, on el referendum va preguntar tan sols una tnica pregunta: si
s’havia d’establir una Assemblea Gal-lesa (el nom va canviar després a
Assemblea Nacional per a Gal-les, National Assembly for Wales —NAW).
Va haver-hi una baixa participacié amb un 50,1%, de la qual un 50,3%
dels vots van ser a favor. No obstant aix0, malgrat la baixa participacié i
I’ajustat resultat, va ser legalment suficient per instaurar 1’ Assemblea. El
resultat escoces potser va ser un efecte crida ja que el resultat gal-1es va
representar, realment, un gir a favor de la devoluci6 si el comparem amb
el referendum gal-les de 1979 (vegeu abans). Succeiria aix0 a Angla-
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terra? El govern va adoptar la mateixa estratégia incremental a través de
planificar la celebraci6 de referendums en les regions del nord d’ Angla-
terra, on va pensar que les demandes regionalistes serien més fortes. Es
va escollir el nord-est per al primer referendum, ja que semblava que
disposava d’un moviment regionalista més fort (almenys comparat amb
les altres regions angleses).

Encara més, les fronteres del nord-est amb Escocia 1 els seus vocals
regionalistes varen argumentar que la regié estava en desavantatge per
atreure inversions economiques atractives en comparacié amb el seu vei,
el qual tenia ara un parlament fort per ajudar en aquesta tasca. Si el nord-
est instaurava la seva regi6 aleshores I’argument era que les altres regions
angleses? seguirien aquest patré per no quedar-se enrere, com havia suc-
ceit a Espanya. Va resultar, pero, que el referendum celebrat al nord-est al
novembre de 2004 va fracassar dramaticament en 1’atraccié de suficients
vots (el 77,93% va votar No amb una participacié del 47,8%). Seguint
aquest rebuig aclaparador, el govern va deixar en suspens el procés de
regionalitzacié d’ Anglaterra. A la practica, €s improbable que aquest l-
tim experimenti una resurreccié en un futur proxim, especialment perque
el seu advocat més ardent, I’exdiputat i exprimer ministre John Prescott,
ha abandonat avui dia el govern (Sandford, 2002).

Malgrat aquests problemes respecte de les regions angleses, quasi tota
la resta del programa de devoluci6 ha estat implementat. Avui dia existeix
un Parlament escoces i una Assemblea Nacional Gal-lesa en funcionament
i consolidats. Hi ha també una Assemblea del Gran Londres (Greater Lon-
don Assembly) amb un alcalde directament escollit i hi ha hagut intents de
reforcar la democracia local, aixi com la regional. Altres innovacions in-
clouen la creacié d’una varietat de sistemes electorals, incloent-hi un ele-
ment de representacié proporcional a les assemblees autonomiques, i una
diversitat d’arranjaments (incloent-hi alcaldes d’eleccié directa) per a
I’organitzacid de les autoritats locals angleses (a diferencia de les escoce-
ses, gal-leses i nord-irlandeses). Tot aix0 ha comportat un nivell més elevat
d’asimetria institucional al llarg del Regne Unit.

24 Hi ha nou regions angleses, establertes en els seus origens amb proposits estadistics i de plani-
ficacio: Nord-est, Nord-oest, Yorkshire i Humber, Midlands oest, Midlands est, Est, Londres,
Sud-est i Sud-oest. Cap d’aquestes regions posseia una forta identitat i cultura regional, amb
I’excepcid, potser, del Nord-est.
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3.5 - Irlanda del Nord: repensant la sobirania

Com ja s’ha fet pales, la relaci6 entre Irlanda del Nord i la Gran Bre-
tanya €s bastant diferent de la que existeix entre Escocia, Gal-les i Angla-
terra. Ja s’ha esmentat la relacié constitucionalment condicional amb el
Regne Unit com un dels generadors del conflicte. Pero existeix una radé més
profunda per a I’estancament de la politica nord-irlandesa: el conflicte gira
al voltant de dos reivindicacions de sobirania aparentment irreconciliables:
el govern irlandes i els nacionalistes del nord reivindicaven sobirania de
dret per a tota I’illa, mentre que els britanics i els unionistes demanaven
sobirania de dret i de fet sobre els sis comtats del nord. Efectivament, amb-
dés protagonistes han basat les seves demandes en una comprensié tradi-
cional de la sobirania nacional i de la seva relacié amb el territori i les
fronteres. Que va passar per convertir el que havia estat un conflicte inne-
gociable en un que era negociable? Cal destacar diversos factors. Primer,
després de les vagues de fam de I'IRA a principis de la decada dels 80 i
I’eleccié de Bobby Sands per al Parlament de Westminster, el moviment
republica va descobrir la importancia tant de la perspectiva politica com de
la militar per a la seva lluita. Segon, els dos governs sobirans, aleshores
dirigits per Margaret Thatcher i per Charles Haughey, van comengar una
serie de reunions bilaterals que van produir una certa base compartida so-
bre Irlanda del Nord. El tercer fet és «Europa», el qual va jugar un paper
important redefinint la natura del problema. Els protagonistes estaven pa-
ralitzats per formes irreconciliables de definir el problema. «Europa» va
ajudar a desbloquejar aquest punt relativitzant les reivindicacions absolu-
tes que s’havien presentat en aquelles diferents definicions. Alld que havia
estat un conflicte sobre assumptes no-negociables i absoluts —clams de
sobirania sobre el mateix tros de territori— estava ara ubicat en el context
més ampli d’una Europa en la qual la sobirania nacional estava «mancomu-
nada» i on els territoris i les fronteres eren vistos més com a ponts que com
a barreres. Aquesta concepcid també va facilitar un apropament més crea-
tiu per al disseny institucional, cosa que va permetre adoptar un enfoca-
ment asimetric i «personalitzat» per respondre les tres dimensions del con-
flicte: (i) entre les dues comunitats; (ii) entre les dues parts d’Irlanda; (iii)
entre la Gran Bretanya i Irlanda.

Malgrat que la devoluci6 a la Gran Bretanya i la resolucié del conflicte
d’Irlanda del Nord eren assumptes separats i requerien respostes institucio-
nals i politiques diferents, van esdevenir processos entrellacats en les refor-
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mes de tot el territori del Regne Unit (Meehan, 1999). I encara més, com a
resultat dels dos processos, la Republica d’Irlanda i el Regne Unit van en-
cetar un nou tipus de relacié després de decades de sospites i de tensi6. Tot
aixo va ser possible principalment pel nou context europeu en el qual
s’estaven forjant les relacions.

Els principals protagonistes del procés de pau, els quals van conduir a
I’ Acord de Divendres Sant, van ser els governs del Regne Unit i de la Re-
publica d’Irlanda; els principals partits d’Irlanda del Nord —el UUP i el
DUP per una banda i el SDLP i el Sinn Féin per una altra; els grups para-
militars —el nacionalista IRA 1 els lleialistes UVF i UDA. Darrere de les
cameres hi havia els funcionaris de les tres administracions. Tony Blair va
ser una figura clau i va arrossegar amb ell un Partit Laborista unit i amb una
amplia majoria a la Cambra dels Comuns, aixi com amb una mentalitat
oberta sobre el resultat del procés. Les caracteristiques principals de
I’Acord van ser el disseny d’un conjunt d’institucions referides als tres
conjunts de relacions (strands) entre les dues comunitats a Irlanda del Nord
i entre els dos paisos: el vessant intern d’Irlanda del Nord es va tractar amb
una Assemblea per compartir el poder, electa per un sistema de representa-
ci6 proporcional que acomodava les dues comunitats; el vessant d’Irlanda
com a unitat, mitjancant un Consell Ministerial Nord-Sud, modelat al Con-
sell de Ministres de la UE 1 on ministres del govern d’Irlanda del Nord i del
govern de la Reptblica amb carteres similars (p. ex. turisme, desenvolupa-
ment economic, agricultura) es trobarien regularment per establir enfoca-
ments comuns per a tota I’illa; finalment, per al vessant britanic-irlandes,
una conferéncia intergovernamental que implicaria ministres britanics i ir-
landesos i un Consell britanicoirlandés compost per representants dels go-
verns de la Reptblica d’Irlanda, d’Irlanda del Nord, del Regne Unit, de les
illes del canal de la Manega, i de I’illa de Man, per discutir arees de comu
intereés. Les noves institucions van ser aclapadorament acceptades en re-
ferendums celebrats a Irlanda del Nord i a la Republica (els primers comi-
cis amb vots de tot Irlanda des de 1918), encara que va haver-hi menys
acceptaci6 per part dels protestants i el DUP s’hi va oposar inicialment. La
resistencia de part dels protestants i del DUP va propiciar diversos anys de
dificultats durant els quals les noves institucions van funcionar tan sols
esporadicament. Pero, després es va treballar finalment amb el lider del
DUP, Ian Paisley, com a Primer Ministre i amb Martin McGuiness del Sinn
Féin com a Primer Ministre Suplent. Sembla que les noves institucions ara
estan solidament estabilitzades.
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4 - Existeix un procés de resimetritzacio?

Encara que en termes estrictament constitucionals, el Parlament de
Westminster és sobira i podria, tedricament, abolir totes les noves institu-
cions establertes en el procés de devolucid, és altament improbable que
aix0d pugui succeir. Amb altres paraules, la devolucié ha creat un procés
irreversible. Avui dia, al Regne Unit no hi ha actors importants que dema-
nin la inversié del procés de devolucid. Aix0 és especialment cert quan
totes les noves institucions han estat ratificades per referéndums i, en els
casos d’Escocia i Irlanda del Nord, de forma aclaparadora. Fins i tot en el
cas gal-Ies, existeix ara un suport més gran a I’ Assemblea Nacional que el
que es va fer evident en el referendum inicial, i probablement aquesta ins-
tituci6 es reforcara. Hi ha, pero, altres processos i dinamiques més infor-
mals que podrien conduir a una «resimetritzacié», no en el sentit de tornar
a I'status quo ante, per0d si en el sentit d’aquelles institucions que tenen
menys autonomia buscant d’assolir el nivell de les que en tenen més i, al
mateix temps, com a resultat de la imitaci6 de politiques al llarg de les di-
ferents parts del Regne Unit.

Un altre problema, més politic en aquest cas, és alldo conegut com la
«qliestié West Lothian». West Lothian és un districte electoral de Westmins-
ter a Escocia i la pregunta és ;per que els diputats escocesos escollits per re-
presentar aquest districte (i els altres districtes electorals escocesos) en el
Parlament de Westminster poden votar sobre materies que afecten Anglate-
rra, mentre que els diputats escollits per representar districtes anglesos no
poden votar sobre les competéncies transferides a I’assemblea escocesa? La
pregunta ha estat presentada pel Partit Conservador, pero, fins avui, no ha
rebut resposta. L’arrel del problema és que el Parlament de Westminster re-
presenta tant el Regne Unit com a unitat completa, com Anglaterra. La solu-
ci6 logica seria escollir una Assemblea Anglesa i atorgar-li competencies de
manera similar a com es va fer amb el Parlament Escoces. Aixo, pero, signi-
ficaria la creaci6 d’un sistema federal i una «simetritzacié» completa del sis-
tema politic, tot i que és improbable que succeeixi. Una altra soluci6 seria
crear governs regionals anglesos pero, com ja s’ha exposat, aquesta idea no
ha progressat. Aquesta solucid, tot i aixi, hauria significat mantenir la natura
fortament asimetrica del sistema politic, ja que les regions angleses haurien
disposat de poders descentralitzats fins i tot més febles que els de I’ Assemblea
Nacional Gal-lesa. Es manté, com a resultat, un «forat negre» en 1’ assentament
de la devolucié que és improbable que sigui resolt en el futur més immediat.
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4.1 - Dinamiques institucionals

Clarament, romandra un alt nivell d’asimetria entre Westminster/Whi-
tehall i les institucions autonomes. Perd hi ha també asimetria entre les
mateixes institucions autonomes. Avui existeix una dinamica encapgalada
per I’Assemblea Gal-lesa per augmentar els seus propis poders al nivell
dels que disposa el Parlament Escoces. Aquesta va ser la recomanaci6 de la
Comissi6 Richards, establerta pel Govern de I’ Assemblea Gal-lesa (WAG)
per tal d’investigar aquest assumpte. Aquest fet és similar a la situaci6 es-
panyola on les comunitats autdbnomes de via lenta han volgut atrapar les de
via rapida. Malgrat tot, la diferéncia entre el Regne Unit i Espanya és que,
encara que el Parlament Escoces també voldria més poders, sent que no els
necessita per diferenciar-se ell mateix de Gal-les. Indubtablement, els resi-
dents del nord-est d’ Anglaterra, si haguessin preferit establir la seva propia
assemblea regional electa, també haurien mirat d’emular el Parlament Es-
coces 0, com a minim, a I’ Assemblea Nacional de Gal-les.

4.2 - Convergencia i divergencia de politiques al Regne Unit*

Una altra dimensié d’asimetria i simetria €s si hi ha hagut un canvi en
el sistema de politiques (policies) del Regne Unit vers, o bé (i) la conver-
gencia, o bé (ii) la divergencia, o, si, de fet, esta esdevenint-se (iii) un sis-
tema més complex de convergencia i divergencia depenent de les politiques
sectorials. Una investigacid recent suggereix que és (iii) el que esta suc-
ceint (Loughlin i Sykes, 2004).

L’establiment de les noves institucions a Irlanda del Nord, Escocia 1
Gal-les ha conduit a la creacié de nous nexes politics a Belfast, Edimburg
i Cardiff. S’ha apuntat anteriorment que, abans de la devolucid, els funcio-
naris dels tres paisos estaven en gran mesura dominats per Whitehall i hi
havia diversos graus d’autonomia o conformitat, amb Escdcia com la més
autonoma i Gal-les la que menys, i amb Irlanda del Nord en algun lloc en-
tremig. Després de la devolucid, malgrat que encara ara hi ha un funciona-
riat tedricament unificat a Gran Bretanya i separat a Irlanda del Nord, la

25 L’apartat segiient esta basat en una recerca financada per I’ESRC, la qual ha comportat unes 70
entrevistes dutes a terme per 1’autor a Irlanda del Nord, Escocia i Gal-les entre els anys 2001 i
2003.
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tendencia ha anat cap a la creacio de fet dels funcionariats escoces i gal-les,
servidors de les noves institucions, i, per primera vegada, compromesos
amb el desenvolupament de politiques més que simplement en la seva im-
plementacié. Aixo ha estat encoratjat pels nous liders politics dels dos pai-
sos que aspiraven a marcar les diferéncies entre les seves perspectives po-
litiques i les de Whitehall (Anglaterra). A Irlanda del Nord, el servei de
funcionariat d’Irlanda del Nord (NICS) sempre ha disposat d’un cert grau
d’autonomia per la senzilla raé que estava més aillat. El que va canviar és
I’existeéncia d’una Assemblea electa amb liders politics locals i els seus
consellers controlant ara el funcionariat. Donada la peculiar natura de la
politica d’Irlanda del Nord i els conflictes socials, era inevitable que els
politics busquessin la forma de desenvolupar una aproximaci6 politica dis-
tintiva a aquests problemes. Encara més, les comunitats politiques exis-
tents (des dels sectors public, privat i del voluntariat) tenen ara una nova
relacié amb els centres de decisié politica a les tres capitals i molts han
adaptat les seves organitzacions a aquesta nova situacié (Keating i Lo-
ughlin, 2002; Loughlin i Sykes, 2004).

La variacié de les politiques és possible donada la natura dels arranja-
ments financers entre Londres i els territoris autonoms. Aixo pren la forma
d’una transferéncia en bloc per a cadascun dels tres territoris decidida en el
gabinet britanic (encara que la decisi6 es pren sense 1’aportacid directa de
les institucions politiques implicades, hi participen el Secretari d’Estat per
Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord que les representen al gabinet). El Par-
lament i les dues assemblees son, malgrat tot, lliures de decidir les seves
propies prioritats sobre la despesa total de 1’aportacié. Es aquest marge de
maniobra el que els ha permes desenvolupar politiques diferents de les
d’ Anglaterra. Alguns exemples sén la decisi6 de no imposar taxes escolars
als estudiants de les universitats escoceses o posposar la seva imposicié a
Gal-les, mentre que ja estan imposades a Anglaterra, o I’abolici6 de reca-
rrecs per I’atencié medica (recarrecs de prescripcid) a Gal-les. Pero fins i
tot fora de la despesa coberta amb recursos de la transferéncia en bloc, les
tres administracions han escollit marcar les seves diferéncies amb Anglate-
rra. Per exemple, en politiques d’assumptes rurals, hi ha unes perspectives
bastant distintives a Irlanda del Nord (on I’agricultura és encara un sector
econdmic important i més proper a la Reptblica d’Irlanda que no pas a
Anglaterra), i al Pais de Gal-les (el qual conté molts petits grangers i on la
societat rural esta estretament lligada a la cultura i la llengua gal-leses).
Escocia és diferent una altra vegada, malgrat que els Lowlands estiguin
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probablement més a prop de les estructures agricoles angleses. Encara que
molts afers rurals i de politica agricola es decideixen a la Comissié Euro-
pea, hi ha un marge de maniobra al seu voltant, i aquest fet ha estat puntual-
ment explotat per cadascuna de les tres administracions fora de Whitehall
amb la intencid de desenvolupar el seu propi enfocament diferenciat.

Aquest fet no significa que s’estigui observant un «esmicolament poli-
tic del Regne Unit» o un sistema completament asimetric. Al contrari, el
procés d’establir politiques fins i tot a nivell autonomic, encara s’ubica en
els principals parametres de la perspectiva de tot el Regne Unit i, com s’ha
mencionat, fins i tot el Regne Unit és en algunes arees com I’agricultura
constret per la Comissié Europea (Bulmer et al., 2006). Per tant, hi roman
una certa quantitat de simetria fins i tot en politiques sectorials. Perd més
enlla, uns altres dos factors han facilitat un cert grau de convergencia i de
simetria. En primer lloc, hi ha una imitacio de les politiques entre Escocia,
Gal-les, Irlanda del Nord, i fins i tot Anglaterra, on els politics observen ara
les experiencies dels altres territoris amb una visi6 d’aprenentatge de poli-
tiques. En segon lloc, fins al 2007, el Partit Laborista ha estat el partit do-
minant a Londres, Cardiff i Edimburg i els secretaris d’Estat per als tres
territoris han sortit de les seves files. Aixo ha proveit un ample conjunt de
parametres sobre els quals totes les regions podien estar-hi d’acord encara
que existissin diferents eémfasis. Aix0 ha canviat amb el Partit Nacionalista
Escoces dirigint el govern d’Escocia, una coalicié de laboristes i el Plaid
Cymru a Gal-les i el govern del DUP i el Sinn Féin a Irlanda del Nord. La
situacié actual podria conduir cap a una situacié de desacords més severs
sobre politiques, la qual probablement s’intensificaria si els conservadors
retornessin al govern de Westminster.

4.3 - Simetria o asimetria de les politiques de benestar

Un tema important que s’ha plantejat és 1’anomenada post-code lot-
tery, la qual significa que el nivell dels serveis publics poden variar depe-
nent de la regié (codi postal) on visqui un individu. Aquesta qiiesti6 esta
també vinculada a la forma de les aportacions financeres del govern per a
Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord, les parts més pobres del Regne Unit.
Aquestes es regulen per la férmula Barnett, férmula que basicament pro-
veeix un nivell més alt de financament per a aquestes regions en compen-
sacio pels alts nivells de pobresa. Des de la Segona Guerra Mundial, hi ha
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hagut un fort compromis per mantenir una equitat entre territoris a través
de I’equalitzacid realitzada mitjangant el sistema d’impostos i la férmula
Barnett. El tema avui dia és si aquest compromis s’ha de relaxar a favor
d’algun tipus de federalisme fiscal que significaria una asimetria en el ni-
vell dels serveis. Existeix alguna mena de contradicci6 entre I’actual gir
cap a una autonomia local i regional, el qual afavoreix la asimetria, i I’intent
de mantenir I’equitat, la qual implica simetria. Diverses comissions de go-
vern estan examinant actualment aquests temes, incloent-hi les finances
locals.

4.4 - Perspectives de futur

L’analisi anterior suggereix que la devolucié del Regne Unit no anira
enrere. Al contrari, sembla que el sistema evolucionara. La tendéncia gene-
ral és cap a una més gran asimetria, la qual és parcialment compensada per
les forces d’imitacid institucional i de politiques que condueixen a més si-
metria. No obstant aix0, alldo impressionant és que la capacitat previa del
centre (Westminster/Whitehall) per controlar la periféria s ara molt més
feble, i que la devoluci6 ha creat una dinamica de situacié de canvi al llarg
del Regne Unit. Al mateix temps, hi ha encara una ampla simetria dels
parametres generals de les politiques que estan altament determinats per
Westminster i Whitehall. Aixd podria canviar com a conseqiiencia de la
preseéncia del Partit Nacionalista Escoces (SNP) i el Plaid Cymru als go-
verns escoces i gal-Ies respectivament. Perod, és encara més important la
possibilitat d’un referéndum sobre la independéncia a Escocia, el qual ha
estat promes pel SNP. Per tant, el futur resta obert.

5 - Conclusions

La devoluci6 ha alterat significadament els conjunts de relacions poli-
tiques, administratives i legislatives al Regne Unit. Fins a un cert punt, va
ser un intent de reconeixer politicament la asimetria administrativa ja
existent afegint-hi institucions elegides democraticament. Perd aixo ha
conduit cap a nous processos i tendencies de simetria i asimetria institu-
cional i de convergencia i divergéncia de politiques. Allo que es pot ex-
treure de 1’anterior analisi és que els termes «simetria» i «asimetria» ne-
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cessiten ser entesos com una descripcié de dimensions de governanga
bastant diferents, i que ambdues caracteristiques poden coexistir dins del
mateix estat. Es poden distingir, aleshores, les dimensions politica, admi-
nistrativa, economica, fiscal, cultural i legislativa de la simetria/asimetria.
Al Regne Unit, la asimetria administrativa ja existent, la qual ha resultat de
la formacié de 1’Estat-uni6, ha estat completada amb la asimetria politica
del procés de devolucid. Existeixen també asimetries culturals i economi-
ques al llarg de les quatre nacions. L’Estat del Benestar, fins a un cert punt,
va intentar corregir aquestes asimetries amb sistemes d’equalitzacid i asse-
gurant que hi haguessin drets a serveis similars al llarg de tot el territori.
Les reformes neoliberals de M. Thatcher i el procés de devolucié han minat
aquest intent. No obstant aix0, hi ha també forces de simetritzaci6 presents
al sistema. Gal-les busca assimilar-se a Escocia, 1 hi ha també una certa
imitaci6 de politiques entre les diferents nacions. La Unié Europea, en al-
gunes politiques sectorials, també porta vers una simetritzaci6. Pero, so-
bretot, s’ha de destacar que les forces per a la simetritzacié sén més febles
que aquelles que estan incrementant la asimetria al si del Regne Unit.
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Taula 1. Posicié dels actors a la Gran Bretanya favorables o oposats a la

devolucio

Actors clau

A favor de la devolucio

A favor de I’unionisme

Partits politics

Partit Laborista (excepte
«Vells» membres
laboristes)

Democrates Liberals
SNP

Plaid Cymru

Partit Conservador
Partit Laborista («Vells»
membres laboristes,
especialment a Gal-les)

Sindicats Federacié de sindicats
(Trade Union Congress)
a Escocia 1 Gal-les
Empresariat Confederaci6 de la

Inddstria Britanica
(incloses les branques a
Escocia i Gal-les)
Institut de Directors

Sector ptiblic

Convenci6 d’ Autoritats
Locals Escoceses
(COSLA)

Associacié del Govern
Local Gal-les (WLGA)
Associacié del Govern
Local (Anglaterra i
Gal-les)

Sector del voluntariat

Diversos col-lectius de
voluntariat a Escocia i
Gal-les
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Taula 2. Actors a favor de la simetria o de la asimetria

Actor clau

Pro simetria

Pro asimetria

Partits politics

Partit laborista del

Partit laborista d’Escocia

Regne Unit 1 Gal-les
Partit Conservador SNP
Plaid Cymru
Empresariat TUC
CBI
Sector ptiblic Convenci6 d’ Autoritats

Locals Escoceses
(COSLA)

Associacié del Govern
Local Gal-les (WLGA)
Associacié del Govern
Local (Anglaterra i
Gal-les)

Sector del voluntariat

Escocia i Gal-les

Alguns col-lectius del
sector del voluntariat a

Alguns col-lectius del
sector del voluntariat a
Escocia i Gal-les

Taula 3. Actituds dels partits politics a Irlanda del Nord respecte de la devo-
lucié abans de I’Acord de Divendres Sant

A favor de la A favor de la A favor de la A favor de la
devolucio amb devolucio sense completa unificacio
poder compartit | poder compartit integracio al d’Irlanda a llarg
entre comunitats | entre comunitats Regne Unit termini
SDLP DUP UUP (en periodes | Sinn Féin
UUP (en periodes | determinats)
determinats)
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SUMARI: 1. Introduccié. 2. Asimetries de fet a Belgica i al Regne Unit.
2.1. Demografia. 2.2. Economia. 2.3. Asimetria cultural o nacional. 2.4.
La politica i el sistema de partits. 3. Asimetries de dret o devolucié a Bel-
gicaial Regne Unit. 4. Els actors que pressionen per la simetria a Belgica
i al Regne Unit i les seves justificacions. 4.1. Belgica. 4.2. El Regne Unit.
4.3. Perspectives de futur. Bibliografia.

1 - Introduccio

Belgica és una monarquia constitucional amb un parlament escollit
democraticament, la qual ha evolucionat després de la II Guerra Mundial
passant d’un estat unitari a una federacié amb certs trets asimetrics. A
diferéncia d’altres sistemes federals, aquest no sorgeix de ’agregacio
d’uns estats independents inicials, siné que més aviat ha estat la via de
«mantenir junt» (holding together) un estat democratic multinacional
(Agranoff 1999; Keating 1999; Stepan i Linz 1996; Swenden et al. 2006).
El Regne Unit, encara que no €s en si mateix una federacio, és un altre
cas de monarquia constitucional democratica que mostra tendeéncies
creixents cap a un govern asimetric (Crick 1991; Keating 1999; Bogda-
nor 1999). En contrast amb Belgica, el Regne Unit va emergir de les
conquestes d’ Anglaterra (o coming together, en el cas d’Escocia) de qua-
tre nacions que finalment va conduir a la creacié d’un estat democratic
multinacional.

La intencié d’aquest estudi és comparar els processos de devolucié
politica asimetrica a Belgica i al Regne Unit, i identificar possibles ten-
déncies vers la uniformitat o vers la (re)simetria del sistema. Les princi-
pals preguntes de recerca son: les caracteristiques asimetriques existents
de dret i de fet podrien conduir eventualment cap a una forma simetrica
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de devolucié politica? Quins sén els principals actors que fomenten les
mesures antidevolucié o que pressionen per una (re)simetria del sistema,
i en quina fase de la devolucid politica s’esdevenen aquestes pressions?
Quina és la intensitat i la magnitud d’aquestes pressions? Quin tipus
d’arguments normatius es troben darrere d’aquest procés de (re)homoge-
neitzacié?

2 - Asimetries de fet a Belgica i al Regne Unit

El terme asimetria de fet es refereix a les diferéncies geografiques,
culturals, socioeconomiques i de partits politics entre entitats federades
o no federades (per exemple, regions, cantons, provincies, estats i co-
munitats) (Requejo 2005, cap 3; Swenden 2002: 67). Tal com es descriu
anteriorment (capitol de Swenden en aquest volum), Belgica esta divi-
dida en tres regions definides territorialment —la Flamenca, la Valona i
Brussel-les— i tres comunitats definides lingiiisticament —Ila Flamenca
(Dutch), la Francesa i I’ Alemanya. El territori de la Regié Brussel-les-
Capital esta inclos en les dues Comunitats, la Flamenca i la Francopar-
lant, mentre que el territori de la Comunitat Alemanoparlant s’estén
completament dins la Regi6é Valona. Les regions, les quals difereixen de
les comunitats lingiiistiques respecte de la Comunitat Alemanoparlant i
la Regié de Brussel-les son bastant diferents en termes de poblacid,
llengua, desenvolupament socioeconomic, i sistema de partits politics.
El Regne Unit esta format per quatre nacions o paisos constituents, An-
glaterra (amb les seves nou unitats administratives), el Pais de Gal-les,
Escocia i Irlanda del Nord. Les quatre nacions difereixen entre elles en
termes de poblacid, llenguatge, desenvolupament socioeconomic, Sis-
tema de partits politics i poders d’autogovern (vegis el capitol de Lou-
ghlin).

2.1 - Demografia

La part més gran de Belgica és Flandes la poblacié de la qual represen-
ta una ampla majoria de la poblacié total (un 57,8%). Valonia és la segiient
més gran amb un 32,5% i Brussel-les, la regié més petita, registra un 9,7%
del total de la poblaci6 belga.
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Taula 1. Poblacio regional de Belgica (2006)

Poblacié % del total de la
poblacié belga
Flandes 6.078.600 57,8
Valonia 3.413.978 32,5
Brussel-les 1.018.804 9,7
Belgica 10.511.382 100

Elaboraci6 personal; font: NIS,Statistische studién, http://www.statbel.fgov.be/figures/

La part més gran del Regne Unit és Anglaterra la qual conté al voltant
del 84% del total de la poblacié. Les nacions autonomes (devolved) sén
molt més petites en percentatge de poblacid: Escocia, amb un 8,5%, Gal-les
amb aproximadament un 5% i Irlanda del Nord amb un 3% de la poblacié
total del Regne Unit.

Taula 2. Poblacio regional del Regne Unit (2005)

. % del total de la poblacié
Poblacié del Regne Ull)lit
Anglaterra 50.431.700 83,8
Escocia 5.094.800 8,5
Pais de Gal-les 2.958.600 4,9
Irlanda del Nord 1.724.400 2,9
Regne Unit 60.209.500 100

Font: http://www.statistics.gov.uk

Es pot notar una major asimetria en la distribucié de la poblaci6 regio-
nal en el Regne Unit que no pas a Belgica. La regié més gran del Regne
Unit, Anglaterra, concentra més d’un 83% del total de la poblacid, mentre
que Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord sumen juntes al voltant del 16 % del
total de la poblacié del Regne Unit. La major regi6 belga, Flandes, conté
més de la meitat del total de la poblaci6 (57,8%), mentre que Valonia i
Brussel-les sumen juntes una minoria relativa (42,2%). La distribuci6 alta-
ment diferenciada de la poblacié del Regne Unit —per una banda, Angla-
terra amb una alta majoria del total de la poblacié i, per 1’altra, Escocia,

127



Gal-les i Irlanda del Nord amb un percentatge tan baix en el conjunt demo-
grafic— esperona a investigar la asimetria formal al Regne Unit.

2.2 - Economia

Els desenvolupaments socioecondmics també explicarien una asime-
tria de fet entre les regions o nacions. Belgica és un dels estats més pros-
pers d’Europa. Després de la II Guerra Mundial, Valonia va experimentar
un declivi economic en les principals industries com ’acer i el carbd, me-
tal-ldrgiques i de construccié. La produccié industrial de Flandes era més
diversificada i basada en sectors avangats, com ara la industria automobi-
listica, la inddstria quimica i I’electronica. Entre 1963 i 1966, la industria
flamenca va superar la industria valona en termes de valor brut afegit (VBA),
una diferéncia que s’ha eixamplat i consolidat considerablement al final de
les decades dels anys 80190. A I’any 2000, el valor brut afegit de I’economia
de Flandes era més del doble que el de Valonia, una posicié que s’ha man-
tingut posteriorment.

Taula 3. VBA als preus basics' (% Belgica 2000-2004)

.2 .. Regié
Any Regio Regio | g usseles | EX% | Bugica
Flamenca Valona . territorial
Capital
2000 57,3 23,6 19,0 0,1 100,0
2001 57,2 23,5 19,2 0,1 100,0
2002 57,1 23,4 19,4 0,1 100,0
2003 57,2 23,4 19,3 0,1 100,0
2004 57,3 23,4 19,3 0,1 100,0

Elaboraci6 personal; font: Banc Nacional de Belgica, http://www.nbb.be/belgostat/

1 Al Sistema Europeu de Comptabilitat 1995 (European System of Accounts, ESA95), el terme
valor brut afegit (Gross Value Added, GVA) s’empra per denotar estimacions que s’han conegut
préviament com a producte interior brut (Gross Domestic Product, GDP) als preus basics. El
terme GDP denota el GVA més els impostos (menys les subvencions) sobre els productes, i
s’expressa als preus del mercat. La comptabilitat regional es publica normalment tan sols sobre
els preus basics i, per tant, ha de ser remesa al GVA més que no pas al GDP (Oficina per a les
Publicacions Oficials de les Comunitats Europees, Luxemburg: 1996).
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El sector terciari s’ha desenvolupat de forma diferent a les tres re-
gions. Valonia va registrar un major creixement en el sector de serveis
(servei public i educacid), mentre que a Flandes I’increment ha estat fins
i tot molt més escampat per diferents sectors. A Brussel-les han proliferat
els serveis financers i d’assegurances. El creixement terciari a Flandes i a
Brussel-les ha estat determinat més per la iniciativa privada que no pas a
Valonia.

Els territoris autdbnoms del Regne Unit compten junts al voltant d’un
15% de la seva poblacié i del valor brut afegit (VBA) de la seva economia.
Escocia és el tercer contribuent autonom més gran (i el cinque de les dotze
regions del Regne Unit, comptabilitzant aqui les nou unitats administrati-
ves angleses), mentre que el VBA de Gal-les i Irlanda del Nord es troba
normalment entre els més baixos del Regne Unit.

Taula 4. VBA regional als preus basics, 2004

Regi6 Total (£bn) ;‘Z‘g’;‘:‘g‘;ﬁe (‘Zl) Crgi(;‘o";‘(izt) e

Regne Unit 1.005,4 100 4,6
Nord-est 34,2 3,4 5,1
Nord-oest 102,0 10,1 5,0
Yorkshire i The 75,2 7,5 5,1
Humber

Midlands de I’est 65,8 6,5 5,3
Midlands de 1’ oest 81,7 8,1 5,1
Est d’ Anglaterra 100,3 10,0 4,6
Londres 165,0 16,4 3.5
Sud-est 158,2 15,7 4,2
Sud-oest 78,7 7,8 4,7
Anglaterra 861,0 85,6 4.5
Pais de Gal-les 39,2 3,9 5,0
Escocia 82,0 8,2 4,5
Irlanda del Nord 23,1 2,3 5,0

Estimacions sobre una base residencial; font: http//www.statistics. gov.uk
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Els sectors de serveis de negocis i financers, manufactures i sectors de
distribucid i hotels van proveir la més gran contribucié al VBA del Regne
Unit el 2004. Escocia, des dels temps de la Revoluci6 Industrial lider mun-
dial en manufactures i construccié naval va registrar un descens en el seu
percentatge cap a I’any 2003. Les industries extractives basades en el sec-
tor primari han entrat també en recessid, pero el creixent sector serveis s’ha
desenvolupat en el seu lloc (serveis financers i de negocis). Cap a I’any
2000, Gal-les, la desena economia de les dotze «regions» del Regne Unit
va experimentar un declivi en agricultura, silvicultura i pesca, mentre que
les industries de produccié van contribuir amb un dels percentatges més
alts al VBA del Regne Unit. Irlanda del Nord, el contribuent més pobre del
Regne Unit, ha registrat un declivi en la construccié naval i textil (els punts
tradicionalment forts de la regié) i un increment en enginyeria industrial i
el sector serveis.?

En resum, la riquesa economica esta concentrada en ambdds paisos en
la regié més gran, Flandes a Belgica i Anglaterra al Regne Unit. Malgrat
aix0, Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord aporten al progrés total del Regne
Unit un percentatge de VBA més baix que el de Valonia i Brussel-les a
Belgica. Mentre que a Belgica, la asimetria de dret és reivindicada per la
regi6 flamenca, la més rica; en el Regne Unit, les regions que encapcalen
aquest tipus de reivindicacions tenen contribucions mitjanes (Escocia) o
molt baixes (Gal-les) al VBA del Regne Unit.

2.3 - Asimetria cultural o nacional

Una altra asimetria de fet esta relacionada amb les llengiies parlades en
el territori. Les llengiies oficials a Belgica son el flamenc (neerlandés), el
frances i I’alemany. La Regié Flamenca és principalment una area flamen-
coparlant i t€ al voltant de sis milions d’habitants flamencoparlants, ano-
menats flamencs (Flemings o Flemish). Valonia, la part sud de Belgica, té
aproximadament tres milions d’habitants francoparlants, anomenants va-
lons. La regi6 lingiifstica d’alemanoparlants, conformada per un petit grup
de municipalitats orientals a Valonia, registra al voltant de vuitanta mil
habitants alemanoparlants. Els flamencs que viuen a la regi6 bilingiie de
Brussel-les i les 18 municipalitats del voltant representen menys d’un 3%

2 Ibid.

130



del total de la comunitat flamenca, mentre que els francofons representen
al voltant del 17% de tots els francofons a Belgica (Pas 2003: 157; Van
Dyck 1996: 433-434).

La identitat belga ha estat parcialment soscavada per un sentit diferent
de la identitat provinent dels flamencs i valons. Un sentit més fort d’identitat
subnacional i una identificacié cultural més uniforme van conduir a la fusié
el 1980 de la Regi6 i la Comunitat Flamenca (un govern i un parlament).
La Regi6 Valona i la Comunitat francoparlant encara mantenen institucions
separades que com a defensores d’una identitat subnacional adopten dife-
rents estrategies: unes fomenten una identitat regional valona i altres afa-
voreixen la identificacié amb el que ara és conegut com la Comunitat Valo-
nia-Brussel-les (Communauté Wallonie-Bruxelles). Laidentitat subnacional
és bastant limitada a Valonia mentre que la identitat belga és menys proble-
matica que no pas a Flandes (Billiet ez al. 2006: 915).

La majoria de flamencs no veu cap conflicte entre la identitat flamenca
i la belga, sind que més aviat creu que sén complementaries (42,8%). Tot i
aixo, una proporcid més elevada se sent més o exclusivament flamenc
(31,3%) que no pas més o exclusivament belga (25,9%). El grup amb una
identitat dominant regional/subnacional és significantment més gran a
Flandes mentre que el grup amb una identitat dominant belga és més gran
a Valonia. A Flandes hi ha una clara connexid entre el nivell d’educacid i la
consciencia (sub)nacional, mentre que a Valonia és al contrari: com més alt
és el nivell d’educacid, més s’identifica una persona amb Flandes; i com
més alt és el nivell d’educacid, menys s’identifica una persona amb Valonia
(Billiet et al. 2006; De Winter 2003).

Taula 6. Identificacié amb Belgica i la regié — Flandes/Valonia, 2003 (%)

Flandes Valonia
Tan sols flamenc/valo 7.4 3,6
Meés flamenc/val6 que belga 23,9 8,3
Tan flamenc/val6 com belga 42,8 39,1
Més belga que flamenc/valé 14,0 18,2
Unicament belga 11,9 30,8
N 1204 731

Font: Billiet et al. 2006: 916.
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A Brussel-les, com a Valonia, la identificacié amb Belgica preval, tot i
que en un percentatge lleugerament inferior. Des que Brussel-les és la seu
de moltes institucions europees i €s sovint considerada com la capital
d’Europa, hi ha un sentit més fort d’identitat europea entre els brussel-lencs
(Bruxellois) (30%) que entre els valons (21,9%) o flamencs (12,8%) (Bi-
lliet et al. 2006: 915-917, 924; De Winter 2003).

Al Regne Unit, I’ts de la llengua anglesa s’ha incrementat durant els
darrers segles mentre que el nombre de parlants de gal-Ies, irlandes, esco-
ces 1 gaelic-escoces ha anat reduint-se. Des de la decada dels anys 90, la
llengua gal-lesa ha comencat a experimentar una revifalla significant. Al
voltant d’un 22 % de la poblacié de Gal-les diu parlar gal-les, la majoria en
el nord i oest de Gal-les, zones menys urbanes. Al voltant d’un milié i mig
de persones parlen I’escoces (Scots) 1 unes seixanta mil tenen alguna habi-
litat lingtifstica de gaclic-escoces. A Irlanda del Nord, més d’un 10% de la
poblacid, principalment de religié catolica, té «algun coneixement d’ir-
landes».?

«Britanics» (British) és I’abreviacié comoda per anomenar els habi-
tants de la Gran Bretanya i Irlanda del Nord, perd per a la majoria de gent
d’aquestes illes la seva autodescripci6 primaria és angles, irlandes (catolics
d’Irlanda del Nord), gal-1es o escoces. L’ anglicitat pot ser interpretada com
una identitat cultural construida principalment com a resposta al que és no-
angles, mentre que la britanitat és més una identificacio politica i legal que
s’aplica a totes les institucions estatals del Regne Unit, a la ciutadania co-
muna i als acords politics comuns. Les marques identitaries per a les altres
nacions s6n molt més evidents: llengua i religi6 per a Gal-les; religi6 per a
les diferents comunitats d’Irlanda del Nord; institucions, historia nacional
i religié per a Escocia; i, per a tots tres, una consciencia bastant forta de ser
diferents dels anglesos (anti-anglicitat) (Crick 1991: 90-97). Encara que la
proporcié d’aquells que se senten igualment anglesos i britanics és signifi-
cant (31%), aquesta forma d’identificacié ha registrat algun descens des-
prés de la devoluci6 (Trench 2005: 119-135; Curtice 2006:100).*

3 Vegeu I’Enquesta sobre I'Us de la Llengua Gal-lesa (Welsh Language Use Survey, 2004);
I’Oficina del Registre General per a Escocia (General Register Office for Scotland, 1996); el
cens escoces del 2001 (Scottish Census); el Cens d’Irlanda del Nord de 2001 (Northern Irish
Census).

4 Els academics que examinen la pregunta Moreno centrant-se en la proporcié de gent amb una
identitat dual «relativa» (per exemple, més angles que britanic, igual d’angles que britanic i més
britanic que anglés) més que no pas aquells amb una identitat exclusiva nacional/subnacional
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A Escocia, la majoria de la poblaci6 es considera a si mateixa com es-
cocesa i britanica. Els resultats de I’enquesta del 2003 demostren que una
significant minoria déna la mateixa importancia a la identitat escocesa i a
la britanica (22%). Per a una elevada majoria de participants (65%), la
identitat escocesa és més important o exclusiva. Un petit percentatge diu
sentir-se més o exclusivament britanic (8%). La proporcié d’aquells que
s’identifiquen com a britanics s’ha mantingut constant després de la devo-
lucié (Curtice 2006: 100; Bromley et al. 2006: 145). Al Pais de Gal-les, hi
ha menys gent disposada a dir que sén més o exclusivament britanics (17%)
que més o exclusivament gal-lesos (48%), d’acord amb els resultats de
I’enquesta del 2003. Perdo més gent a Gal-les déna la mateixa importancia
a la identitat gal-lesa i a la britanica (29%). Tanmateix, menys gent s’iden-
tifica ella mateixa amb la identitat britanica després de la devolucié. En
general, la identitat gal-lesa és més feble que I’escocesa perd encara és més
forta que la britanica (Curtice 2006: 100).

Taula 7. Identificaci6 amb Gran Bretanya i la regio — Anglaterra/Escocia/
Gal-les, 2003 (%)

Anglaterra | Escocia Galles
Angles/escoces/gal-1es, no britanic 17 31 21
Meés angles/escoces/gal-les que no 19 34 27
pas britanic
Tan angles/escoces/gal-les com 31 22 29
britanic
Mgés britanic que no pas angles/ 13 4 8
escoces/gal-les
Britanic, no anglés/escoces/gal-les 10 4 9

Elaboraci6 personal; fonts: Curtice 2006; Bromley et al. 2006.

A Irlanda del Nord, els protestants tendeixen a veure’s ells mateixos en
termes de britanitat, mentre que els catolics ho fan com a irlandesos. Els
resultats d’una enquesta del 2005 il-lustren que una ampla majoria de nord-
irlandesos protestants s’identifiquen ells mateixos com a «britanics» (80%)

conclouen que la britanitat (britishness) és encara la principal forma d’identificacié de la majo-
ria de la poblaci6 del Regne Unit (vegeu el capitol de Loughlin).
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i tan sols uns pocs d’ells com a «nord-irlandesos» (2%) o «irlandesos»
(4%).En canvi, una ampla majoria de nord-irlandesos catolics s’identifiquen
ells mateixos com a «irlandesos» (60%) i tan sols una minoria com a «bri-
tanics» (18%) o «nord-irlandesos» (5%). Unicament una minoria de ca-
tolics (16%) i de protestants (14%) déna la mateixa importancia a la iden-
titat «britanica» i a la «irlandesa». Després de la devolucid, més protestants
s’identifiquen a si mateixos com a «britanics» i més catolics com a «irlan-
desos».’

En resum, el Regne Unit és culturalment més asimetric que Belgica.
Belgica és un pais catolic, mentre que en la periféria del Regne Unit estan
presents altres religions (catolics a Irlanda del Nord, no-conformistes a
Gal-les, presbiterians a Escocia). Les poblacions franco- i flamencopar-
lants (no 1’alemanoparlant) estan molt més equilibrades a Belgica que no
pas les poblacions anglo-, irlandeso- gal-leso-, escoceso- i gaelic-escoce-
soparlants al Regne Unit, on els angloparlants sén clarament predomi-
nants. A Belgica, les grans llengiies d’estat, el flamenc i el frances, son les
uniques llengiies oficials a les seves regions i sén cooficials a Brussel-les i
(juntament amb 1’alemany) en les institucions federals, mentre que al
Regne Unit, llengiies com el gaelic escoces, I’escoces o el gal-les han ob-
tingut un reconeixement i sén regionalment cooficials. A Belgica, Flandes
(la comunitat més gran) s’identifica més fortament amb la seva propia
nacionalitat (flamenca) que amb I’Estat nacid, mentre que al Regne Unit
succeeix el contrari. Les comunitats menors com els escocesos o els
gal-lesos registren una identificacié regional/subnacional més alta que no
pas la nacional.

2.4 - La politica i el sistema de partits

Una quarta caracteristica de la asimetria de fet es refereix al sistema de
partits. Com a qualsevol democracia, els partits sén receptors de les di-
feréncies socioeconomiques, religioses o etnonacionals. Una federaci6 és
més asimetrica (de fet) quan més fortament difereixen el sistema de partits
de les entitats federades entre elles i entre cadascuna d’elles i el sistema de
partits de tota la nacié (Swenden 2002:70).

5 Vegin-se les enquestes NILT (Northern Ireland Life & Time) del 1999 i del 2005: www.ark.
ac.uk/nilt
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Una font d’asimetria en el sistema de partits de Belgica, i tipicament
per a totes els federacions, és la diferencia en la forca entre les diferents
families de partits en les entitats federades que constitueixen la federacio.
Amb I’aveng dels socialistes al final del segle XIX, el sistema de partits
belga es va desenvolupar vers un sistema de dos partits i mig (fet que ha
continuat des de 1965) on les tres families de partits, els cristianodemocra-
tes socialment conservadors (inicialment el partit catolic), els socialdemo-
crates d’esquerres i els liberals de dretes alternativament comparteixen
poder governamental en diferents coalicions. L’emergencia de partits etno-
regionalistes al voltant de la década dels anys 60 va ser seguida a la decada
dels anys 70 per la divisi6 de les «tradicionals» families de partits en dife-
rents components representant principalment els interessos de les tres co-
munitats. Les tres families de partits han predominat diferenciadament els
escenaris politics de les tres regions: els cristianodemocrates han tingut
una llarga dominaci6 a Flandes, els socialdemocrates a Valonia i els libe-
rals a Brussel-les. Com a resultat, I’electorat flamenc ha desenvolupat una
orientacié més dretana mentre que 1’electorat francoparlant, una orientacié
pronunciadament més esquerrana (Swenden 2002; De Winter 2005; De
Winter i Dumont 2006).

Les eleccions regionals del 2004 van acabar la tendéncia cap a la si-
metria quant a la formacié de governs a nivell regional i federal (basada
en una distribucié d’escons similar en les assemblees regionals i dins dels
seus grups lingiiistics corresponents en el Parlament federal), ja que les
eleccions en els dos nivells ja no es van celebrar el mateix dia (les elec-
cions federals s’havien celebrat al 2003). A Flandes, el partit indepen-
dentista Nieuw-Viaamse Alliantie (N-VA) va formar una alianca amb els
cristanodemocrates flamencs (CDV) que d’aquesta manera van tornar al
govern després de cinc anys a I’oposicio i una reforma interior del partit.
El petit partit ultraliberal VIVANT s’havia aliat electoralment amb els
liberaldemocrates flamencs (VLD), i el partit liberal d’esquerres «post-
nacionalista» SPIRIT s’havia aliat amb els socialistes (SP.a). El partit
ultradreta Viaams Blok va esdenevir la segona forca politica a Flandes,
amb poca distancia a I’alianca conservadora CDV-N-VA. A Valonia, tan-
mateix, I’elecci6é de 2004 es va saldar amb un govern de coalici6 entre els
socialistes francofons (PS) i cristianodemocrates (CDH) (De Winter el
al. 2006: 939).

Les eleccions federals de 2007 van questionar la coalicié flamenco-
francesa liberal-socialista que, des de 2003, havia relegat els partits cris-
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tians a 1’oposicié federal. L’alianga flamenca conservadora CDV-N-VA va
incrementar el seu percentatge de vot i va esdevenir la formacié politica
més gran a Belgica. El partit flamenc dreta Viaams Belang (inicialment
Vlaams Blok) va rebre més vots comparat amb les eleccions anteriors,
pero va perdre un esco, mentre que els verds flamencs van ser capagos de
retornar al Parlament. La «coalicié purpura» flamenca (liberals i socialis-
tes) va perdre algun punt de la seva quota de vots. Els liberals francofons
Mouvement Réformateur (MR) varen aconseguir vencer els socialistes
(PS), el partit que havia dominat durant molts anys, mentre que els cristia-
nodemocrates (CDH) i els ecologistes Ecolo van guanyar en percentatge
de vot. Aquesta posicié poc clara de les principals forces politiques va
endarrerir les negociacions de coalicions per a la formacié del nou govern
belga de 2007.

Una altra caracteristica del sistema de partits belga, i aquesta si, atipica
per la majoria de federacions, és la presencia de dos sistemes de partits
paral-lels, un comprenent els partits flamencoparlants i I’altre, els franco-
parlants. Els partits dels dos sistemes diferents a Belgica —flamenco i
francoparlants— no competeixen 1’un contra I’altre en cap elecci6 federal
o regional, excepte en el cas de Brussel-les (asimetria). Els partits que fan
campanya i competeixen a Brussel-les son els mateixos partits flamenco- i
francoparlants de Flandes i Valonia, malgrat que els partits francoparlants
tendeixen aqui a dominar. La Comunitat Alemanoparlant té partits politics
separats, tot i que alguns d’ells mantenen aliances poc rigides amb partits
valons. Malgrat aix0, la seva mida és massa petita per comportar un pes
substancial en la politica federal (De Winter et al. 2006: 934-938; Pas
2003: 162-163; Swenden 2002: 70-73).

Igual que en el cas de Belgica, una caracteristica d’asimetria en el sis-
tema de partits del Regne Unit és la diferéncia en la forca entre les diferents
families de partits en les quatre entitats nacionals que componen la unié.
Els partits conservador i liberal van dominar 1’escena politica del Regne
Unit fins a la decada dels anys 20, quan els darrers van perdre popularitat a
favor de I’emergent Partit Laborista. Els partits laboristes i conservadors
s’han alternat en el govern, amb els centristes liberaldemocrates com el
tercer partit més gran en el Parlament del Regne Unit. Els partits naciona-
listes han aparegut amb I’increment del nacionalisme escoces i gal-Ies. Els
principals partits politics en el Regne Unit (laboristes, liberals i conserva-
dors) s’han regionalitzat en alguns llocs, pero, a diferéncia de Belgica, no
s’han dividit al llarg de linies lingiiistiques o nacionals.
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Des de 1997, els laboristes han aconseguit mantenir parcialment la
seva dominacié en la major part del territori del Regne Unit, mentre que
els partits nacionalistes han registrat un increment desigual en els seus
percentatges de vots a Escocia i Gal-les. Les eleccions generals de 2005
van portar al partit laborista una tercera legislatura consecutiva, un exit
sense precedents (per als laboristes), tot i que amb una majoria reduida. El
Partit Nacionalista Escoces (Scottish National Party, SNP) va guanyar dos
escons, perd el seu percentatge de vot a Escocia va caure darrere dels la-
boristes i dels liberals democrates i inicament just per davant dels conser-
vadors. El Plaid Cymru va perdre tant vots com escons. Els nacionalistes
van guanyar vots en les eleccions gal-leses i escoceses del 1999 i del 2003,
perjudicant llavors particularment els laboristes, perd no van obtenir el
poder. Els laboristes, tot i perdent la majoria absoluta d’escons a causa
dels elements de proporcionalitat aportats per I’ Additional Member Voting
System (AMS) van poder formar una coalicié de govern majoritaria amb
els liberals democrates (Jeffrey i Hough 2003; Curtic i Hazell 2003; Os-
mond 2005: 46-61).

En les eleccions regionals de 2007, el Plaid Cymru va guanyar vots a
costa dels laboristes, i va formar govern de coalicié amb els laboristes, la
principal forg¢a politica de Gal-les des de 1999. El SNP va guanyar més vots
que no pas els laboristes escocesos (Scottish Labour) i va formar un govern
de minoria nacionalista, mentre que els socialistes escocesos (Scottish So-
cialist) van perdre tots els escons que havien guanyat en les eleccions au-
tonomiques de 2003. A les eleccions locals angleses de 2007, els laboristes
van registrar un descens colpidor en el seu percentatge de vot mentre que
els conservadors van incrementar considerablement el seu. Els liberalde-
mocrates van mantenir la seva tercera posicid, perd amb uns quants vots
menys. Les perdues dels laboristes continuaven la tendéncia dels comicis
locals de 2003 i 2006, quan els conservadors van aconseguir recuperar un
nombre d’escons dels laboristes i dels liberals democrates.

Aquests resultats bipolars (en les eleccions nacionals i regionals) tin-
drien dues interpretacions: per una banda, d’acord amb la preeminencia del
patré «Regne Unit» en les eleccions generals, el nacionalisme del 1999 es
desinfla ara que els votants han apreciat els beneficis de la devolucié en el
si de la unid; i, per altra banda, ja que I’'increment dels vots nacionalistes es
produeix en el nivell regional, s’entén que s’ha creat una nova arena elec-
toral per a aquells partits nacionalistes que en darrer terme proclamen la
dissolucié de la unié. Malgrat tot, és qiiestionable fins a quin punt I’exit
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dels partits nacionalistes gal-lesos i escocesos €s un resultat de la devolucié
i del sorgiment de noves estructures d’oportunitats o d’una fatiga del vot
dels laboristes i un menor perfil dels liberaldemocrates com una alternativa
per a un govern de coalici6.

La situacid del sistema de partits a Irlanda del Nord és diferent perque
els partits del Regne Unit no es presenten a les eleccions. En el cas d’una
societat dividida, amb dos comunitats diferenciades, cadascuna votant tan
sols per partits comunitaris, I’efecte del Sistema de Vot Transferible (Single
Transferable Vote System, STV) ha consistit a encoratjar a votar als partits
més extrems a cada comunitat. Aquesta situaci6 es va agreujar amb el re-
buig de 1’ Acord de Belfast de 1998 (Belfast Agreement) per part del Partit
Democratic Unionista (Democratic Unionist Party, DUP) i de la suposada
fallida de I’IRA per complir les especificacions de 1’acord sobre desarma-
ment (accions justificades pel Sinn Féin —SF) (Trench 2005: 9-10).

A Irlanda del Nord, el percentatge de vot tant del SF com del DUP es
va incrementar en el periode de 1998-2007, menys degut probablement a
un realineament dels votants nacionalistes i unionistes que no per un
abandonament tactic dels seus competidors, especialment en la comuni-
tat protestant. L.’ascens del SF podria haver persuadit els votants unionis-
tes perque donessin suport al DUP com a forma de defensa. El partit so-
cialdemocrata i laborista (Social Democratic and Labour Party, SDLP) 1 el
partit unionista de I’ Ulster (Ulster Unionist Party, UUP) van registrar amb-
dés un clar declivi en els seus percentatges de vot (Wilford i Wilson 2005:
79-81). Després de les eleccions regionals de 2007, el DUP va romandre el
partit més gran a I’ Assemblea, obtenint guanys significants de I’'UUP. En
comparacié amb les eleccions autonomiques del 2003, aquesta vegada, el
SF va aconseguir sobrepassar no tnicament en el percentatge de vot sin6
també en el nombre d’escons guanyats a ’'UUP i al SDLP. Les eleccions
van conformar un govern d’unitat dirigit pel reverend lan Paisley (DUP) i
Martin McGuinness (SF).

En resum, mentre a Belgica tots els partits sén partits d’ambit no esta-
tal i no competeixen entre ells excepte en el cas de Brussel-les, al Regne
Unit, la situaci6 és diferent. A Anglaterra, inicament els partits d’ambit
estatal hi presenten candidats mentre que a Escocia i al Pais de Gal-les
partits d’ambit no estatal competeixen amb partits d’ambit estatal. A Irlan-
da del Nord, la situaci6 és similar a la de Belgica, és a dir, que tinicament
partits d’ambit no estatal competeixen entre ells. Una altra diferéncia entre
els dos paisos prové del sistema de votacié. Belgica ha estat tradicional-
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ment un estat consensual que va evolucionar vers el federalisme el 1993,
pero va mantenir els seus mecanismes de cooperacié en comptes d’establir
la norma de la majoria. El Regne Unit, en canvi, ha esdevingut un estat
democratic multinacional basat principalment en el principi de la majoria,
encara que aquest ha estat darrerament complementat amb diferents tipus
de representaci6 proporcional en els territoris autonoms.

3 - Asimetries de dret o devolucié a Belgica i al Regne Unit

La asimetria de fet a vegades condueix a I’establiment d’institucions
asimetriques de dret. La asimetria de dret descriu una situacié on algunes
entitats federades o no-federades han obtingut uns poders d’autogovern
més grans que altres o una major participacié en el govern compartit.
Aquestes diferencies formals entre unitats en el nivell legal, constitucional
o politic poden portar pressions cap a una resimetritzacié per a totes les
unitats (en forma de federacié simetrica o d’estat unitari) (Lijphart 1999:
195-197; Kymlicka 2001: 104; Swenden 2002: 67).

Després del reconeixement de les tres comunitats per una autonomia
cultural i de les tres regions per una autonomia socioeconOmica en la
decada dels anys 70, Belgica ha seguit un procés paral-lel de regionalit-
zaci6 (les regions han rebut més competeéncies socioeconomiques) i de
federalitzaci6 (tant les comunitats com les regions han rebut més autono-
mia politica). Amb la reforma constitucional de maig de 1993, Belgica
esdevé un estat federal de dret i adquireix institucions i procediments
tipics d’una federacié moderna. Cada nivell —comunitat i regié— ha
obtingut autonomia constitucional sobre les seves normes de funciona-
ment (working rules). Les regions arriben a controlar més d’una tercera
part de tota la despesa puiblica amb competencies en la majoria d’arees
socioecondOmiques, mentre que les comunitats arriben a regular quasi
tots els assumptes educatius, de cultura, i part de les politiques de salut i
d’assistencia social. El nivell federal ha conservat tan sols poques com-
peténcies exclusives, com defensa, justicia, seguretat social, i alguna
part de la politica fiscal i monetaria. També es van crear competencies
internacionals i el poder de signar tractats per part de les entitats subes-
tatals, aixi com mecanismes de coordinacio i resolucié de conflictes. El
poder es va descentralitzar d’una forma simétrica al nivell regional, amb
I’excepcidé de Brussel-les, i també al nivell de la comunitat, amb I’excepcid
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de la Comunitat Alemanoparlant (Hooghe 2003: 84-91; De Winter 2005:
76-80).

La asimetria de Belgica no consisteix exclusivament en la ubicacié de
diferents poders legislatius a les comunitats o les regions, perd sorgeix
primariament de la congrueéncia imperfecta entre les fronteres regionals i
de les comunitats.® La Comunitat Alemanoparlant ha rebut una autonomia
cultural propia, perd forma part de 1a Regié Valona en afers socials i econo-
mics. Malgrat les seves petites dimensions, la Comunitat Alemanoparlant
disposa de gairebé el mateix feix de competencies que les comunitats fla-
menca o francesa, molt més grans, perd en assumptes regionals depen en-
terament de la Regié Valona. ’exemple més ben conegut d’asimetria de
dret sensu stricto es refereix a I’estatus de Brussel-les com a tercera regi6
al costat de Flandes i Valonia. Tant els flamencs com els francofons admi-
nistren la Regié de Brussel-les, perd aquesta té menys poders legislatius
que les altres dues regions. Els membres del Parlament Regional de Brus-
sel-les, a diferencia dels membres de les altres assemblees regionals, no
poden canviar lliurement el disseny de les seves institucions regionals o la
forma en que la seva assemblea és escollida. Quan tracta assumptes de
comunitat, els flamencs i els francofons es divideixen en cossos separats,
les anomenades «comissions de comunitat» (Van Dyck 1996; Swenden
2002).

El Regne Unit de la Gran Bretanya i Irlanda del Nord, després de la
seva fundacié final el 1921, quan la part del sud d’Irlanda es va escindir
del Regne Unit i va esdevenir una reptiblica independent, ha mantingut el
seu cami centralista perd en pau, i finalment han endegat un procés asi-
metric de devoluci6 politica en les seves quatre unitats constituents (An-
glaterra, Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord). Algun tipus d’autonomia
administrativa (simetria) a través de les secretaries d’estat i oficines regio-
nals ha estat successivament establert a Escocia i Gal-les, encara que Es-
cocia ha tingut amb diferéncia un nivell d’autonomia politica més elevat.
Irlanda del Nord té una trajectoria historica diferent en comparacié amb
Escocia i Gal-les. Des de la partici6 d’Irlanda el 1921 (anteriorment, part
del Regne Unit), Irlanda del Nord va experimentar la abolici6 del seu Par-
lament el 1972, després de la qual va ser governada directament pel Secre-
tari d’Estat per a Irlanda del Nord. Les reformes d’administraci6 regional
amb I’establiment de les oficines de govern (Government Offices, GOs) a

6 En principi, cada regi6 i cada comunitat té el seu propi parlament, govern i administracio.

140



les regions angleses van comencar la darrera legislatura conservadora amb
la intencid de tornar a adquirir la asimetria al Regne Unit. En aquest pe-
riode es van realitzar importants passes cap a I’autonomia en 1’esfera sim-
bolica i lingiifstica amb el reconeixement de 1’escoces (Scots) i I'irlandes
com a llengiies regionals (la Carta Europea per a les Regions i Llengiies
Minoritaries de 1992), i de la llengua gal-lesa en la mateixa al¢ada que
I’anglesa al Pais de Gal-les (la Welsh Language Act de 1993) (Gamble
2006; Jeftery i Wincott 2006; Jeffery 2006).

El nacionalisme gal-Iés i escoces i I’agitacid entre catolics i protestants
a Irlanda del Nord han empes finalment el nou govern laborista del Regne
Unit cap a la devoluci6 politica de 1999 a tres territoris. Un Parlament Es-
coces es va establir a Escocia mentre que es van establir Assemblees Na-
cionals a Gal-les i Irlanda del Nord. L’autonomia d’Irlanda del Nord es va
suspendre fins que va ser restablerta el 2007 sota la supervisié dels laboris-
tes, quan els unionistes i els republicans van finalitzar quatre decades de
violéncia. Per primer cop a la historia, els enemics irreconciliables d’Irlanda
del Nord, I'unionista lan Paisley i el «xnimero dos» del Sinn Féin, Martin
McGuinness, van assumir la responsabilitat d’un govern d’unitat entre pro-
testants i catolics. Diverses mesures reformistes, com un Govern de la zona
metropolitana de Londres (Greater London Government), consells regio-
nals electes, i un govern local més fort van ser implementades a Anglaterra.
El sistema electoral es va diversificar introduint-hi un element de represen-
tacié proporcional a les assemblees autonomiques i les autoritats locals
angleses es van reorganitzar amb alcaldes escollits directament (a diferén-
cia dels escocesos, gal-lesos i irlandesos) (Gamble 2006; Jeffery i Wincott
2006, Jeffery 2006; vegeu el capitol de Loughlin).

Aixi, la asimetria del Regne Unit és resultant del fet que I’estat es troba
dividit en quatre nacions, cadascuna d’elles amb diferents nivells d’autono-
mia politica, encara que el Parlament de Westminster reté la sobirania so-
bre tots aquests territoris. El nivell d’asimetria entre les quatre nacions
varia segons les seves trajectories historiques i d’acord amb la seva relacié
amb el centre. El Parlament Escoces té plens poders legislatius i algunes
competencies de recaptacié d’impostos. L’ Assemblea Gal-lesa disposa tan
sols de poders de legislacié secundaria i no t€ competencies per a la recap-
taci6 d’impostos, pero si el mateix sistema electoral que Escocia. L’ Assem-
blea d’Irlanda del Nord, com a conseqiiencia de la seva relacié condicional
amb el Regne Unit reconeguda constitucionalment (té el dret d’escindir-
se’n i ajuntar-se amb la Republica d’Irlanda en el cas d’una majoria en un

141



referendum), disposa de les dues competencies, la legislativa i la de recap-
taci6 d’impostos, i un sistema electoral de Vot Simple Transferible (STV).
Anglaterra no t€ una legislatura separada, és representada pel Parlament de
Westminster el qual també representa al conjunt del Regne Unit. Aqui fun-
ciona un sistema electoral amb el principi de la majoria (vegeu el capitol
Loughlin).

Un altre tipus d’asimetria de dret en federacions es refereix a la sobre-
representacio de les unitats federades més petites en els cossos intergoverna-
mentals o a les institucions federals com la cambra baixa, 1’executiu federal,
o la segona cambra. La sobrerepresentacio i els requeriments de majories
especials no comporten un reforcament dels poders legislatius o executius
de les regions minoritaries, pero si que fomenten el poder d’aquestes re-
gions en el centre fins al punt de garantir-les un poder de veto (asimetria en
el govern compartit —shared-rule). A Belgica, hi ha un ampli espectre de
mecanismes consensuals que aspiren a protegir la minoria francoparlant en
I’arena federal i la minoria flamencoparlant a la Regié de Brussel-les mit-
jancant procediments consociacionals (Swenden 2002: 74-77).

Al Regne Unit, es podria dir que «la qiiesti6 West Lothian» mostra un
problema de «sobrerepresentacié» dels diputats escocesos en el Parlament
de Westminster, sobretot en materies que afecten Anglaterra. Després de
la devoluci6 a Escocia, els votants escocesos han mantingut la prerrogativa
d’influir les politiques de Westminster, sobretot per a Anglaterra, mentre
que els votants anglesos no poden influir més en les politiques de les arees
descentralitzades.

En resum, Belgica és una federacié completa on existeix una influéncia
regional i de les comunitats en les institucions centrals, mentre que el Reg-
ne Unit és un estat-unid, on les nacions autonomes tenen menys poder per
influenciar el Parlament de Westminster i I’ Administracié de Whitehall. A
Belgica, la sobirania esta dividida entre els nivells regional, de les comuni-
tats i federal, mentre que al Regne Unit tan sols el Parlament Britanic és el
sobira. Hi ha obviament més simetria a Belgica que al Regne Unit, atenent
que el federalisme belga es va establir per mantenir 1’equilibri entre les
principals comunitats (flamenca i francesa) que viuen en les tres regions.
Les asimetries belgues poden ser vistes com un intent de mantenir aquest
equilibri. Al Regne Unit, les autoritats autonomiques es van establir tinica-
ment en els territoris «units» (Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord), mentre
que Anglaterra amb les seves deu unitats administratives va romandre 1li-
gada a Westminster.
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4 - Els actors que pressionen per la simetria a Belgica i al Regne
Unit i les seves justificacions

4.1 - Belgica

Els cristianodemocrates flamencs i els socialistes valons van ser els pri-
mers a intentar controlar les forces centrifugues que van sorgir entre les re-
gions al comengament de la decada dels anys 70 i van intentar canalitzar-les
cap a una mena de simetria cultural de dret amb la intencié de mantenir
I’estat unitari, aixi com la seva posicié dominant. Aquest gir cap a I’auto-
nomia (self-rule) va tenir un efecte beneficids en consolidar les posicions de
poder d’aquests partits a les regions en les quals es mantenien més forts.

La primera convicci6 dels liders dels partits tradicionals va ser que el
federalisme era més efectiu per contenir els conflictes nacionalistes que no
pas els mecanismes consensuals (consociacionals) habituals.” El final de
la discriminaci6 lingiiistica flamenca i la inversi6 economica van temptar
breument la majoria demografica flamenca a perseguir una logica majori-
taria en el marc d’un estat unitari belga. La capacitat dels cristianodemocra-
tes flamencs per obtenir un acord va ser amenacada pels partits nacionalis-
tes 1 fins i tot per alguna explosi6 nacionalista dins dels partits liberals i
socialistes. Els socialistes valons van encarar reptes similars a Valonia per
part del moviment regionalista i de faccions nacionalistes en els altres par-
tits dominants. La soluci6 federal es va considerar, en el seu temps, com
una via per institucionalitzar qualsevol oposicié en una regié i oferir un
cami cap a un govern de coalicié en el qual els cristianodemocrates fla-
mencs 1 els socialistes valons podrien ser els principals socis (Hooghe a
Coakley 2003: 92-05).

La segona conviccid dels liders dels partits a favor del federalisme va
ser que el consensualisme (consociationalism) funciona millor quan I’ambit
del govern és limitat. La federalitzaci6 de dalt cap a baix (fop-down) va ser
molt més una funcié de les preferéncies politiques particulars dels dos par-
tits més grans: els cristianodemocrates flamencs volien i van rebre una au-

7 Laresoluci6 d’un conflicte de forma consociacional és incompatible amb 1’oposicié en un seg-
ment. Tot i aix0, les tecniques consensuals es van emprar al final de la decada dels anys setanta
quan els conflictes nacionalistes es trobaven just a un pas de la violeéncia. Pero aquesta resposta
simple i eficient a la violencia va determinar que els grups en litigi perpetuessin el conflicte
nacionalista i, per tant, que la cooperacié consensual i el benefici de grup esdevinguessin estre-
tament lligats al separatisme de grup (Hooghe a Coakley 2003: 92).
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tonomia de la comunitat extensiva en educacid i politiques culturals, i els
socialistes valons volien i van obtenir una autonomia regional extensiva en
politiques de desenvolupament econdomic, politiques industrials i habitatge
public (Hooghe a Coakley 2003: 92-95).

La reforma de (re)simetritzaci6 de 1989 va intentar equilibrar les ten-
sions centrifugues i centripetes optant per una major federalitzacid alterna-
tiva a la regionalitzaci6. Perd el nou model, encara que eficient en tractar el
conflicte lingiiistic entre les comunitats francofona i flamenca, va incloure
tensions similars: els partits regionals tradicionals van afavorir més un pro-
cés de federalisme cooperatiu mentre que els partits nacionalistes van optar
per un federalisme dual amb competencies exclusives i una divisié juris-
diccional de poders.® La reforma constitucional de 1993 va proclamar Bel-
gica com un estat federal de dret, pero la combinaci6 basica d’autonomia
(competencies exclusives) i incentius de cooperaci6 (divisié funcional del
treball) va romandre inalterada.

Els assumptes de les «minories» lingtiistiques en els quals els flamencs
iels francofons (incloent-hi els valons) no van assolir encara cap acord clar
es refereixen a la posicié flamenca dins de la Regi6é de Brussel-les i a la
francofona a la periferia de Brussel-les, i la frontera de I’area lingiiistica.
Molts francofons de la periferia de Brussel-les demanen una extensié de els
facilitats lingiiistiques rebudes o adjuntar la periferia al territori bilingiie
de Brussel-les. En consideraci6 a la minoria flamenca de Brussel-les, hi ha
francofons que argumenten que, ates I’increment de la majoria demografi-
ca de la poblacié francoparlant, la paritat fixada entre el govern regional de
Brussel-les és «antidemocratica».” Daltra banda, hi ha flamencs que seguei-
xen defensant la forma de prendre decisions a través de normes de consens
com una mesurajusta de «discriminacid positiva» o d’igualtat d’oportunitats.

8 Unadivisi6 «jurisdiccional» de les competéncies en comparacié amb una de «funcional» impli-
ca que tant la federaci6 com les regions tenen ambdues poders legislatius i executius respecte de
les seves competencies (especifiques). A Belgica, aquestes competencies son exclusives (cada
govern és suprem en la seva propia area d’accio) i aixo condueix a un «federalisme dual» (vegeu
Van Dyck 1996: 436).

9 Els flamencs obtenien la mateixa representaci6 en el cos executiu de la Regié de Brussel-les
perd no en el seu parlament. Els partits flamencs de Brussel-les obtenen tan sols un de cada sis
vots, perd des de 1989 obtenen tants ministres com els francofons (dos), excepte pel «primer
ministre», que ha de prendre una posicié neutral. Al Parlament de Brussel-les-Capital hi ha
unicament disset membres flamencs en comparacié amb els setanta-dos membres francopar-
lants del parlament (vegeu Van Dyck 1996: 441; Parlament de la Région de Bruxelles-Capitale:
www. parlbruparl.irisnet.be/).
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També consideren que, malgrat I’obligacié legal de proveir serveis publics
en ambdues llengiies, el neerlandes no €s encara, a la practica, considerat
tan important com el frances. Alguns d’ells fins i tot estan a favor d’un estat
independent flamenc que inclouria la Regié de Brussel-les (Van Dyck
1996: 439-443).

Es déna també la tensio lingiiistica a Voeren (Fourons, en frances), pre-
viament un municipi frances perd que ara és una municipalitat flamenca,
on la majoria francoparlant vol ser retransferida a I’area francoparlant. A
les eleccions municipals de 2006, el partit flamencoparlant Voerbelangen
hi va guanyar una altra vegada. Com a resultat, el govern Flamenc va deci-
dir abolir totes les traduccions oficials al frances dels municipis i viles fla-
mengques, incloent-hi municipis amb «facilitats» lingiiistiques per als fran-
cofons. Ara, els noms francesos del municipi i de les viles de Voeren no
s’han emprat mai més en els signes i indicatius de lloc, senyals de transit i
en documents oficials dels municipis i altres governs. Malgrat que les ten-
sions etniques han disminuit considerablement, encara hi ha activistes
francesos defensant les facilitats lingiiistiques per a la seva comunitat.

Per sobre de tot, hi ha un ample consens entre els partits politics a cada
costat de la divisié lingiifstica per reforcar les caracteristiques jurisdic-
cionals del federalisme mitjancant la transferéncia d’alguns segments de
politiques d’arees com educacid, agricultura, comerg¢ exterior i politiques
d’immigracié des del nivell federal al regional o a la comunitat. El partit
nacionalista francofon, el Front Nacional, i fins i tot alguns membres dels
partits liberal i socialista de Valonia demanen més devolucid politica, men-
tre que a Flandes, el principal partit nacionalista, Viaams Belang, i alguns
membres dels partits liberal i socialista no exclouen la plena independen-
cia. Ambdos partits nacionalistes, Viaams Belang i el Front Nacional, com-
parteixen simpaties d’extrema dreta, perd mentre que els nacionalistes de
I’extrema dreta flamenca volen un estat flamenc independent del qual la
Regi6 de Brussel-les hauria de ser-ne una part integral, la seva contrapart
francesa no advoca per un separatisme valé o francoparlant, siné que se
centra en politiques antiimmigracié (Swenden 2002: 72).

El Partit Conservador Cristianodemocrata Flamenc (CDV) té una visio
confederal de Belgica. Els cristianodemocrates francofons (CDH) —el
partit de centre-dreta a Valonia que de fet ha participat en els governs de la
Regi6 de Brussel-les, la Comunitat Francesa de Belgica i la Regié Valo-
na— dona suport a I’intervencionisme de ’estat i la unitat de Belgica. El
moviment separatista de centre-dreta Nova Alianca Flamenca (N-VA) tre-
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balla per una secessi6 pacifica de Flandes de Belgica. Aquest partit també és
conegut per defensar lleis que encoratgen els francofons que viuen a Flan-
des a aprendre flamenc, el llenguatge oficial de Flandes. El partit liberal
fancoparlant, Mouvement Réformateur (MR) —part de la coalicié del Go-
vern Federal del 2003 i de la coalicié de governs a les regions valona i de
Brussel-les fins a les eleccions regionals de 2004— esta a favor d’una Bel-
gica unida. El Partit Socialista Flamenc-Diferent (SP.A) i el Partit Socialista
Francofon (PS), dominantaValonia, donen suportaalgun tipus d’intervencio-
nisme de ’estat. La «cartelitzacié» de MR (FDF), CDV (NVA), SP.a (SPI-
RIT) o la tranferéncia de personal des de ’ex-VU (Volksunie) a altres par-
tits com VLD ha fet que aquests partits siguin més «etnoregionalistes».

La Comunitat Alemanoparlant té avui dia un grau elevat d’autonomia,
especialment en assumptes culturals i lingiiistics, perd és encara part de la
regié francoparlant de Valonia. Des de fa pocs anys, molts politics ale-
manys han argumentat que la Comunitat Alemanoparlant hauria d’esdevenir
també la seva propia regid. Pero aquest procés consisteix en transferencies
graduals de competencies com politiques socials, conservacié de llocs i
monuments, politiques de proteccié del medi ambient, transport i el fi-
nancament dels municipis des de la Regié Valona. Un dels proponents de
la plena autonomia regional per a la Comunitat Alemanoparlant és el mi-
nistre-president Karl-Heinz Lambertz.

Els sentiments subnacionals més forts a Flandes es tradueixen en un
suport més elevat per a més federalitzacié. Una gran majoria de flamencs
(60,7%) esta a favor d’un increment de I’autonomia de les regions dins de
I’estat belga. I encara més, un nombre considerable (33,8%) esta a favor
de dividir la seguretat social, un dels darrers pilars que encara aguanten la
Belgica unitaria. Tan sols una petita minoria de flamencs (12%) esta a favor
del separatisme i de la completa independéncia flamenca. Una minoria sig-
nificativa (27,2%) oscil-la, de fet, entre advocar per un retorn complet a una
Belgica unitaria en detriment de les regions, o retornar almenys alguns
poders al centre (Billiet ef al 2006: 917).

A Valonia, aquells que sén favorables a un retorn a una Belgica unitaria
s6n més nombrosos que a Flandes. Unicament un 13,9 % vol mantenir el
federalisme, perd amb un reforcament de 1’autoritat central. Una proporci6
important (33,9%) esta a favor d’un refor¢ament de les regions dins de
I’estat belga, mentre que una proporcié molt petita (5,5%) €s secessionista.
Tan sols un 12,4 % esta a favor de dividir el sistema de la seguretat social.
Aix0 és aixi perque la menys prospera Regié Valona té interes en uns sis-
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tema de seguretat social organitzat federalment i 1’elit politica valona es
posiciona contundentment en contra de dividir-ho (Billiet et al. 2006: 918;
De Winter 2003).

Malgrat I’increment de la fractura lingtiistica, encara existeix un senti-
ment belga d’identitat i, de fet, ha augmentat en els darrers anys. La monar-
quia continua representant un lligam simbolic entre flamencs i valons. De
fet, al mateix temps que Belgica va avangant pel cami de la devoluci6 re-
gional, el paper de la monarquia com a fet unificador sembla que va també
creixent. Mentre que en el passat la Valonia socialista posava en dubte la
monarquia i el Flandes més conservador la defensava, en les decades més
recents, els papers sembla que s’hagin intercanviat i el suport a la monar-
quia és més estes a Valonia que a Flandes (71% en comparacié amb un
52,7%, el 2003). La defensa per part de la monarquia d’un estat belga unit
i el seurebuig a les demandes més radicals per a un increment d’autonomia
sembla que han correspost millor a I’opinié publica valona que no pas a la
flamenca (Billiet et al. 2006: 919).

4.2 - El Regne Unit

Els principals actors publics que han influenciat els processos de la
devolucié politica en els territoris del Regne Unit han estat els partits poli-
tics. Historicament, els liberals van ser atrets per [’autogovern per a tothom
(home rule all around), pero els conservadors i el Partit Unionista de I’ Uls-
ter es van oposar a I’opcié de la descentralitzacié per al Regne Unit i, espe-
cificament, per a Irlanda, amb I’argument de la desintegracié.'’ E1 1968, els
conservadors, sota el lideratge d’Edward Heath, van donar suport a la crea-
ci6 d’una assemblea escocesa com a resposta a 1’afebliment de I’imperi i
de I’estat del benestar. Els laboristes, en canvi, van estar més dividits en
aquell moment sobre la devolucid, i varen perseguir en el seu lloc les poli-
tiques de benestar que consideraven necessaries. El 1973, el govern con-
servador del Regne Unit va organitzar 1’acord de Sunningdale (Sunningda-
le Agreement) per ampliar la devoluci6 a Irlanda del Nord. Aquest acord va
fracassar pel boicot dut a terme tant pels lleialistes extrems com pel movi-

10 Autogovern (Home rule) difereix del federalisme en el fet que els poders retornats poden ser
temporals, encara que en darrera instancia resideixin en el Govern central. L’Estat roman de jure
com un estat unitari.
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ment republica (Wilson i Wilford 2005: 77; Jeffery i Wincott 2006: 8;
Gamble 2006: 26; vegeu capitol de Loughlin).

Si els principals partits politics s’oposaven inicialment a la devolucié
politica a Anglaterra, Escocia i Pais de Gal-les, en la decada dels anys 90 la
seva posicié va comengar a canviar. Dos dels partits unionistes a Gran Bre-
tanya, el laborista i els liberaldemocrates, van acabar estant fortament com-
promesos amb la devoluci6 a Escocia i Gal-les, principalment per objectius
electorals. El 1999, el «nou» partit laborista de Tony Blair, al poder des de
1997, va comengar finalment el procés de la devolucié a Escocia, Gal-les i
Irlanda del Nord. Particularment, els partits laboristes d’Escocia i el Pais
de Gal-les van donar suport a la devolucié a Escocia i Gal-les.

El tercer partit unionista, els conservadors, va romandre amplament
oposat a la devolucié i a favor de I'unionisme o la simetria del sistema.
Malgrat aixo, I’oposici6 del partit a la devolucié a les regions nacionals i
les angleses del Regne Unit ha variat. Es va oposar a la devolucié a Gal-les
i Escocia el 1997, mentre que va donar suport a la mateixa per a Irlanda del
Nord. També es va oposar a I’intent fracassat del govern de la devoluci6 al
nord-est d’ Anglaterra (North East England) el 2004. Després de la intro-
duccié de la devolucié a Escocia i Gal-les per part del govern del «nou»
laborisme, els conservadors van esdevenir-ne més partidaris. No obstant
aixo, van continuar criticant la implementacié de la devoluci6 a les mans
del pacte entre laboristes i liberaldemocrates a Escocia i dels laboristes a
Gal-les.

Més recentment, els conservadors han comencgat a prendre posicions
sobre la «qiiesti6 West Lothian» —una situaci6 asimetrica que va apareixer
amb la creaci6 del Parlament Escoces el 1999— donant suport a la idea que
unicament els diputats anglesos haurien de votar sobre politiques que afec-
ten Unicament Anglaterra. Varen emfasitzar la injusticia de tenir diputats
escocesos decidint mesures a Anglaterra, mentre que les mateixes mesures
a Escocia sén tan sols responsabilitat del Parlament escoces. Els politics
dels partits laboristes van defensar, com a resposta, |’ status quo argumen-
tant que totes les materies, fins i tot aquelles limitades a Anglaterra, tenen
un impacte a la unié. L’acord de finaciacié amb les nacions i regions del
Regne Unit, per exemple, significa que tot allo que és decidit sobre finan-
cament public a Anglaterra, afecta també Escocia, Gal-les i Irlanda del
Nord."

11 Vegeu Lord Falconer de Thornton, Parlament ministerial, 10 de mar¢ de 2006.
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Els partits nacionalistes, SNP i Plaid Cymru, han lluitat no tan sols per
més poders legislatius per a Escocia i Gal-les (proasimetria), siné també
per la seva independencia dins de la Unié Europea. Després de la devoluci6
de 1999, les pressions cap a una (re)simetritzacié del sistema s han incre-
mentat especialment a Gal-les 1 Anglaterra. El Plaid Cymru, el partit labo-
rista gal-les i la plataforma socialista Forward Wales demanen una major
autonomia politica per a Gal-les. Les recomanacions de la Comissié Ri-
chard respecte de més autonomia per a Gal-les (similar al model escoces
dels poders legislatius primaris) es van descartar en el Paper Blanc del
Govern del Regne Unit de 2005 (2005 UK Government White Paper), perd
el programa electoral (General Election Manifesto) del partit laborista
gal-Ies va comprometre’s a lluitar per una assemblea més forta amb poders
legislatius més amplis en determinades arees.

La devolucié politica a Anglaterra (incloent-hi un Parlament angleés) ha
rebut un elevat suport de part dels partits politics com els laboristes, els li-
beral democrates, i els Democrates Anglesos (English Democrats) nacio-
nalistes. Malgrat un alt suport de part de la poblacié anglesa per a un Par-
lament angles (61%) i amb un 51 % dels escocesos i un 48% dels gal-lesos
també a favor (enquesta del 2007) en la politica del Regne Unit, encara no
sembla una prioritat.!> La independéncia d’ Anglaterra rep un suport molt
baix entre les elits politiques i la societat civil, essent el Partit de la Inde-
pendencia Anglesa (English Independence Party, inicialment el English
National Party) I'inica forca politica que defensa aquesta opcié (Gamble
2006: 27-28).

El referendum de 2004 al nord-est d’ Anglaterra sobre una assemblea
regional elegida (Elected Regional Assembly, ERA) va tenir un resultat
negatiu. Amb la mobilitzaci6 de quasi un 48% que va emprar la votacié a
distancia, els votants del Nord-Est van refusar decisivament la proposta. La
rad6 d’aquest fet esta relacionada amb la impopular localitzacié —per algu-
nes fortes rivalitats historiques entre centres urbans del Nord-Est— del
poder regional (I’Assemblea), a Newcastle-upon-Tyne. Tanmateix, la po-
blaci6é de Newcastle si que va donar suport clar a I’ Assemblea. Molta gent
va percebre que la necessitat de 1’ Assemblea no va quedar demostrat de
manera suficient i que els poders donats a I’ Assemblea serien, finalment,
limitats. Altres varen parlar sobre una manca d’identificacié amb el territo-
ri o la por al fet que una assemblea regional elegida portaria més politics i

12 Newslight Act de la Union Poll (vegeu: http://news.bbc.co.uk)
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funcionaris i, per tant, s’incrementarien els impostos dels ciutadans
d’aquesta regio.

A Irlanda del Nord, els partits a favor de 1’unionisme abans de la devo-
luci6 eren el moderat Partit Unionista d’Ulster (UUP) i el més radical Par-
tit Democratic Unionista (DUP). Si el UUP per un temps va cercar la com-
pleta integraci6 d’Irlanda del Nord dins del Regne Unit, el DUP volia un
parlament amb el govern de la majoria (majority rule) sense compartir po-
ders amb la minoria nacionalista. Els partits nacionalistes com el moderat
Partit Laborista i Social Democratic (SDLP) i el Sinn Féin donaven suport
a la unificaci6 irlandesa, encara que mitjancant metodes completament di-
ferents. El SDLP estava a favor d’una assemblea amb poder compartit
(power-sharing) entre les dues comunitats, i el Sinn Féin, com a branca
politica de I’Exercit de la Reptiblica Irlandesa (Irish Republic Army, IRA),
buscava guanyar la independéncia a través de la «lluita armada». Aquestes
quatre posicions politiques divergents van finalitzar en acceptar I’ Acord de
Divendres Sant el 1998 (Good Friday Agreement), el qual va establir les
bases de I’ Assemblea d’Irlanda del Nord (vegeu el capitol de Loughlin).

Les organitzacions patronals, els sindicats, els mitjans de comunicaci6
i els grups de pressio (i els think tanks) també han influenciat el debat terri-
torial. Al principi, els sindicats van ser unionistes, abragant el mateix argu-
ment que alguns representants laboristes van esgrimir al comengament, és
a dir, que aquesta posici6 afavoria la redistribucié dels recursos. Les orga-
nitzacions patronals també estaven inicialment a favor de I’unionisme per-
que van sentir que els seus interessos quedarien perjudicats per la devolu-
ci6. Malgrat tot, després de 1999, al mateix temps que els centres de poder
per als territoris autonoms van canviar de Londres a Edimburg i Cardiff, els
grups d’interes propers als laboristes, com els sindicats i les associacions
de governs locals, van esdevenir fortament compromesos amb el procés de
la devolucié.

La Convencié d’Autoritats Locals Escoceses (Convention of Scottish
Local Authorities, COSLA), primer critica amb la devolucio, va resultar un
dels actors clau en preparar el cami per al Parlament Escoces. L’ Associacid
de Governs Locals Gal-lesos (Welsh Local Government Association, WLGA)
estava plenament a favor de la devolucid. Les associacions de governs lo-
cals anglesos, especialment en la regié Nord-est, també es varen compro-
metre amb la devolucié per a Anglaterra. Tan sols a Irlanda del Nord, el
feble i parroquial govern local va desconfiar de comprometre’s amb el go-
vern autonom. La Associacié de Governs Locals d’Irlanda del Nord (The
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Northern Ireland’s Local Government Association, NILGA) es va fundar
el 2004 amb la intencié d’oposar-se a aquest tipus de reorganitzacid terri-
torial. Tanmateix, les organitzacions patronals han assumit també aquesta
nova circumstancia encara que amb més reticencies, ja que alguna vegada
es van sentir exclosos del poder politic. A Anglaterra, la devoluci6 politica
(incloent-hi un Parlament Angles) ha rebut un alt suport per part de grups
de pressié com per exemple la Campanya per a un Parlament Angles (Cam-
paign for an English Parliament, CEP), la Convencié Constitucional An-
glesa (English Constitutional Convention) i la Campanya per a les Regions
Angleses (Campaign for the English Regions, CFER) (Gamble 2006).

Com a forma d’assolir i mantenir I’equitat i, aixi, una uniformitat/si-
metria economica a totes quatre regions, s’ha posat en practica un procés
d’homogeneitzacié financera. La férmula Barnett —un mecanisme con-
cebut a les acaballes de la decada dels anys 70 i emprat pel Tresor per
ajustar automaticament alguns elements de la despesa publica a Escocia,
Gal-les i Irlanda del Nord d’acord amb la proporcié de poblacié i en con-
cordancia amb les altres parts del pais— ha estat continuada pel «nou»
govern laborista. Tot i aixi, la férmula no és estatutaria i hi hauria I’opcié
de renegociar-la en el futur amb I’argument que els nivells de despesa
haurien de ser establerts d’acord amb el nivell de necessitats. Gal-les i Ir-
landa del Nord estan particularment afectades per aquest metode de fi-
nancament perque les necessitats socials en aquests paisos no poden ser
cobertes Unicament per fons proporcionals a la seva poblacié. Aquesta
tendencia cap a I’equitat o convergencia no és tan sols giiestionable, sin6
que va contra I’actual gir politic laborista cap a alguna forma de federalis-
me fiscal, o cap a la autonomia regional i local que afavoreix la asimetria
en els resultats (Edmonds 2001).

L’opinié publica es modela en funcié dels resultats de la devolucié de
1999, que sembla que han estat avaluats positivament per la majoria de la
poblacié. Hi ha pocs indicis que, a Anglaterra, aquells que se senten més
anglesos o britanics, siguin més infelicos amb els arranjaments constitu-
cionals de la devolucié. Aquells que diuen que sén escocesos o gal-lesos
s6n més propensos a voler una Escocia o un Gal-les independent que
aquells que diuen que sén britanics. Pero els partidaris de la independéncia
son tan sols una minoria, especialment al Pais de Gal-les. Qualsevol dismi-
nucié de la britanitat a Escocia o Gal-les no es tradueix inevitablement en
un desig de deixar la unié, mentre que sentir-se britanic tampoc no es tra-
dueix en un desig de veure el final de la devolucié. La devolucié sembla
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haver adquirit un grau important de legitimitat en I’opinié publica (espe-
cialment entre la gent que se sent primariament britanica/anglesa, escocesa
o gal-lesa), cosa que significa que la asimetria és amplament acceptada
(Curtice, 2006: 101-102).

A Irlanda del Nord, I’opini6 publica, a ’hora d’avaluar la devolucid,
adopta una posicié d’acord amb la fractura catolics/protestants: la majoria
de catolics estan d’acord amb una Irlanda del Nord autobnoma mentre que
la majoria de protestants sén esceptics respecte de la devolucid; molts ca-
tolics creuen en una Irlanda unida en les decades futures mentre que molts
protestants consideren aquesta situacié amb por; molts catolics que van
donar suport a I’Acord de Belfast de 1998 (Belfast Agreement) i els seus
oponents protestants tendeixen a veure la devolucié com una primera passa
cap a la unitat; la majoria de partidaris protestants esperen fervorosament
que en canvi aquesta hagi afavorit la partici6. En una enquesta d’opinié de
I’any 2001, la majoria d’enquestats (51%) pensava que el Govern del Reg-
ne Unit tenia una gran influéncia sobre com s’estava governant Irlanda del
Nord mentre que una proporcié més baixa (28%) creia que I’ Assemblea
tenia més influéncia. Aquesta ratio es va invertir quan es va preguntar quina
institucié hauria de tenir la maxima influéncia: una ampla majoria (65%)
estava a favor de I’ Assemblea, en contra d’una minoria relativa (17%) par-
tidaria de Westminster. Els catolics van ser més positius que els protestants
respecte de la devoluci6. Quan es preguntava als catolics si I’ Assemblea els
havia atorgat més veu (more say), un 40% hi estaven d’acord, pero un 44%
va dir que no havia suposat cap diferencia i un 8% va dir que havia signifi-
cat «menys veu». Tan sols un 31% de protestants pensava que 1’ Assemblea
els havia donat «més veu» (Hazell 2003: 80-85; Coakley 2003: 66-69).

En resum, els principals partits politics tant a Belgica com al Regne
Unit estan a favor de la simetria del sistema malgrat que ells mateixos han
esdevingut fortament compromesos amb els processos de federalitzacié/
devolucid. Els partits nacionalistes en ambdés paisos estan a favor de la
asimetria del sistema, cosa que significa més federalitzacié/devoluci6 per a
les seves respectives nacions o, fins i tot, la independencia. Hi ha poques
forces politiques en ambdds paisos completament a favor de la indepen-
dencia. L’opinié publica en el Regne Unit esta amplament a favor de la
devolucié a Escocia, Gal-les i Irlanda del Nord, excepte a Anglaterra, on el
public sembla compartir algunes de les desconfiances dels politics nacio-
nals vers la competeéncia del Govern local. A Belgica, hi ha un consens més
alt entre flamencs i francoparlants sobre un increment en 1’autonomia poli-

152



tica de les regions. La independéncia, encara que és menys atractiva en
ambdues regions, esta també més acceptada pels flamencs que per la co-
munitat francoparlant.

4.3 - Perspectives de futur

Belgica i el Regne Unit sén dos paisos caracteritzats per diverses asi-
metries de fet que els han conduit a un nou procés i amb tendencies tant de
simetria com d’asimetria bastant dificils de ser clarament diferenciades.
Mentre que les asimetries de fet existents entre les unitats federades (Bel-
gica) o no federades (Regne Unit) han constituit les principals justifica-
cions per a les asimetries legals, aquestes darreres han conduit a la vegada
a diverses pressions i reaccions cap a una (re)simetritzacié formal.

A Belgica, el reconeixement de la comunitat cultural flamenca i el fi-
nal de la seva discriminacio lingiiistica va ser de fet una justificacié per a
una simetria cultural, perd ha tingut com a efecte immediat un tipus asi-
metric de devoluci6 politica: tres comunitats culturals distintes i tres dis-
tintes regions autonomes socioeconomiques. Les pressions subsegiients
cap a una extensié de 1’autonomia regional de les comunitats ha conduit
tant cap a mesures politiques simetriques com asimetriques. Per una ban-
da, van haver-hi pressions cap a més regionalitzacid, una simetria del sis-
tema federal, o la intencié de preservar I’estat unitari, pressions que van
provenir principalment de les families de partits tradicionals (els actuals
partits regionals). Per altra banda, van haver-hi pressions vers una simetria
de sistema federal, aixi com per a una asimetria per part dels partits etno-
regionalistes.

Els partits unionistes a Gran Bretanya, com el Partit Laborista del Reg-
ne Unit o el Partit Conservador, han defensat generalment la devolucié o bé
amb la intenci6 de preservar I’estat de la uni6 i la seva pressumpta natura
igualitaria o bé amb objectius electoralistes, mentre que els partits naciona-
listes com I’SNP i el Plaid Cymru han lluitat per la devolucié com una
primera passa cap a I’auténtica independencia. La decisié del govern labo-
rista de transferir poder politic a les regions angleses i, aixi, reaconseguir
algun tipus de simetria entre les regions del Regne Unit va resultar en un
increment de la asimetria. Quan encara queda diferencia d’opinions sobre
més devolucid per a Escocia, Gal-les o Anglaterra, tots els actors accepten
la asimetria d’Irlanda del Nord a causa del potencial de violencia que
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s’amaga darrere del conflicte religiés alla, el qual podria conduir a la des-
integracid de la unié.

Els canvis constitucionals des de 1997 no han produit un moviment
genui cap a o bé el federalisme o la independéncia, pero, ara per ara, han
controlat parcialment els sentiments nacionalistes en els territoris auto-
noms i han conduit cap a un Regne Unit menys centralista i menys unitari.
No obstant aix0, la participaci6 dels partits etnoregionalistes en els governs
regionals (Escocia i Gal-les) podria perjudicar el consens governamental
que ara per ara recolza la devoluci6 asimetrica actual i reclama més meca-
nismes institucionalitzats de cooperacio.
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ITALIA: AUGMENTANT LA DESCENTRALITZACIO,
DISMINUINT LA ASIMETRIA!

UGo AMORETTI
Universitat de Génova

SUMARI: 1. Introducci6. 2. Unitat i diversitat a Italia. 2.1. La configura-
ci6 institucional del 1946. 2.2. Els treballs de I’anomenada I Reptiblica, la
seva Crisi, la reforma del 2001. 2.3. Simetries i Asimetries: Actors, Fases
i Estrategies. 2.4. Legitimant la simetria. 3. Conclusions. Bibliografia.

1 - Introduccio

Des de I’establiment de la Republica, el 2 de juny del 1946, Italia ha
desenvolupat un sistema politic basat en regions, cinc de les quals estan
dotades d’un estatus especial. Aquest sistema ha evolucionat al llarg del
temps, amb una acceleracié durant els anys 90 que estimula una serie de
reformes culminades el 2001 amb un referendum constitucional. Durant
aquests anys, el debat de la descentralitzacio, el federalisme, i la devolucid,
ha estat molt viu. Un dels seus principals components ha estat el grau
d’asimetria que ha de tenir la configuracié institucional italiana. Mentre
que alguns actors han afavorit I’augment de la asimetria del sistema, altres
han adoptat la posicié oposada. Aquest debat sobre un equilibri adequat a
la descentralitzacié no és una peculiaritat d’Italia ja que és compartit amb
altres paisos amb territoris heterogenis (per exemple, Espanya).

Aquest capitol es centra en el sistema regional italia configurat per
I’ Assemblea Constituent escollida el 1946, i sobre les seves simetries i
asimetries. S hi afirma que mentre Italia avui és més descentralitzada del
que era durant els primers anys de la Republica, el grau d’asimetria del sis-
tema italia ha disminuit amb el pas dels anys i és menys pronunciat del que
era a finals dels anys 40. La primera seccio revisa les arrels historiques del

1 Estic agrait a en Peter Kraus i a Ilenia Ruggiu pels seus comentaris sobre els primers esborranys
d’aquest assaig. Les dues primeres seccions s’inspiren en Amoretti (2002, 2004).
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regionalisme italia i com es va desenvolupar al llarg del temps. La segona
seccid destaca els aspectes clau de la configuracid institucional italiana. La
tercera examina els treballs de I’anomenada I Republica, la seva crisi, i la
reforma constitucional del 2001. La quarta secci6 analitza els actors i les
estrategies que han donat suport als increments o disminucions de les asi-
metries. La cinquena secci6 examina els principals arguments legitimadors
que, al llarg dels anys, han fet servir els actors implicats en els processos
de descentalitzacié per donar suport a la asimetria o simetria. La darrera
seccid conclou resumint i discutint que li espera al regionalisme italia i les
seves simetries i asimetries en els propers anys.

2 - Unitat i diversitat a Italia

Durant la seva llarga historia, Italia ha experimentat diverses configu-
racions politiques i institucionals, des de la unitat a I’extrema fragmenta-
ci6. Tot i que, durant el primer segle de 1’Antiga Roma, Italia ja estava
unificada, la peninsula italiana va estar politicament fragmentada des de
I’any 476, quan va caure I’Imperi Roma, fins el 1861, quan el Regne de Sar-
denya i Piemont va aconseguir el control sobre la major part del territori
(Regne d’Italia). Durant segles, entre aquests dos esdeveniments, les poli-
ties formades a la peninsula sorgida de les ruines de I’Imperi Roma es van
desenvolupar de manera independent en gran part. Algunes d’aquestes uni-
tats, com Venecia o Génova, van néixer completament autonomes i van tenir
un rol important a I’escena internacional, mentre que d’altres van esdevenir
protectorats de poders estrangers i no van tenir espai per a una accid inde-
pendent. Tanmateix, aquesta riquesa d’experiencies —entre les que hi ha
també les comunes lliures al centre i al nord d’Italia, i el Regne Normand—
va plantar la llavor de les diferencies territorials que sobreviurien a la unifi-
cacio politica del segle XIX (Putnam 1993: 121-162).

El procés d’unificacid va succeir gairebé sense un suport significatiu de
masses (Riall 1994: 64). Com a resultat, Italia va continuar lluny d’una
veritable unificaci6 després del 1861. Les identitats locals i regionals, sor-
gides d’un passat de fragmentaci6 politica i social a la peninsula continua-
ren existint (Lyttleton 1996:33). El nord era econdmicament distant (Clo-
ugh 1964: 641 163-164) i —com a molt— no més d’un 10% de la poblaci6
era capag de parlar italia (Lepschy, Lepschy i Voghera 1996: 69-80). En
poques paraules, tal com va dir I’exprimer ministre Massimo d’ Azeglio del
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Regne de Piemont i Sardenya, la unificaci6 va fer Italia pero no va fer als
italians.

Avui dia, després de gairebé 150 anys d’historia unitaria, Italia encara
€s un territori fragmentat en molts aspectes. Encara que aquesta diferencia-
ci6 és complexa, la divisi6 territorial més important és la que oposa el nord,
més desenvolupat, al sud menys desenvolupat. Els italians mai han estat
capacos de construir una identitat nacional comparable a la de paisos com
Franca, i una de les rares ocasions que demostren una adhesi6 al seu pais
és cada quatre anys a la copa del mén de futbol. A més a més, malgrat les
politiques de construccid nacional (nation building), les identitats locals i
regionals encara son solides.

Durant molts temps, les identitats nacionals i subnacionals han coexistit
amb for¢a harmonia, amb una identitat dual per tots els italians. Durant els
anys 90, tanmateix, aquest equilibri es va trencar i les enquestes mostraren
que al nord gairebé una cinquena part deixava de banda la identitat italiana
a favor d’una identitat dnica subnacional, en canvi al sud només un 6% de
la poblacié compartia aquesta forma exclusiva d’identificacié subnacional.

D’una manera semblant, les difereéncies en el desenvolupament econo-
mic, que han estat una de les grans caracteristiques de la historia economi-
ca d’Italia, romanen molt remarcables. Mentre que en termes de PIB per
capita les regions del nord tenen uns nivells superiors a la mitjana de la
Uni6 Europea (UE) —les regions del sud estan totes per sota de la mitjana,
tot 1 la substancial redistribucié que fa I’estat italia (Eurostat 2007; Levy
1996: 3).

Finalment, pel que faalallengua,ladrasticareduccié de1’analfabetisme,
les politiques culturals fetes pels governs italians des de la unificacié i la
difusio de la televisi6 des de finals dels anys 50 han permes a I’italia, avui
parlat per tothom, guanyar terreny. Tanmateix, les llengiies i dialectes lo-
cals —tot i que en decadéncia— encara s6n molt populars. En els anys 90,
mentre que només el 38% de la poblacié utilitzava 1’italia exclusivament,
més del 60% canviaven entre I’italia i les llengiies locals en funcié del
context social.> A més a més, dins la familia, un 36% dels italians no ha fet
servir mai la llengua nacional, comparat amb el 34% que només parla italia
i el 30% restant que parla a la vegada italia i un dialecte (Lepschy, Lepschy
i Voghera 1996: 75).

2 Fins i tot, al 1951, un 51% dels italians no tenia educacié elemental i no era capag de parlar
italia. Vegeu De Mauro (1994: 65-66).
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Mentre que la diversitat territorial italiana esta fortament arrelada i
com a minim ha resistit als esfor¢os de construccié nacional fets pels go-
verns italians després de la unificacié del 1861, la seva mobilitzaci6 politi-
ca i els intents de descentralitzacid resultant han estat febles. Després del
pic de mobilitzacié posterior a la I Guerra Mundial, els territoris i la des-
centralitzacié van ser relegats a la marginalitat fins els anys 50, i van ro-
mandre com un tema silenciat de la politica italiana fins a finals dels anys
80. Aleshores, degut a diversos fets, la politica territorial va esdevenir una
clau important de la politica italiana durant gairebé una década, pero a
mesura que els anys 90 van anar passant, el tema de la politica territorial
també va anar apaivagant-se. Després de les eleccions generals del 131 14
d’abril del 2008 i el gran exit de la Lega Nord (LN, Lliga Nord), la descen-
tralitzacié i el federalisme (especialment fiscal) pot ser que estigui recupe-
rant un nou moment, tot i que és aviat per dir-ho.

2.1 - La configuracio institucional del 1946

Les principals caracteristiques del sistema politic italia provenen direc-
tament de I’ Assemblea Constituent que va establir un sistema democratic a
Italia després de 20 anys de feixisme. La Assemblea Constituent va estar
dividida per les linies que polaritzaven Italia després de la II Guerra Mun-
dial, amb la Democrazia Cristiana (DC, Democracia Cristiana), 1 els seus
petits aliats centristes, d’una banda, i I’esquerra pro-sovictica —que en
aquella epoca comptava amb el Partito Comunista Italiano (PCI, Partit
Comunista Italid), perd també el Partito Socialista Italiano (PSI, Partit So-
cialista Italia)— d’altra banda. Com que cap costat comptava amb la forca
numerica suficient per imposar la seva voluntat, una solucié de compromis
va ser I’establiment de dues aliances. Els pares de la nova constituci6 ita-
liana van dissenyar un sistema basat en mecanismes antimajoritaris de de-
cisid. Encara que ells no percebien la devolucid territorial com un element
clau, aquests mecanismes eren sobretot horitzontals, destinats a operar al
nivell de les institucions centrals. Els mecanismes més importants utilitzats
pels drafters eren essencialment dues: una posicié privilegiada del poder
legislatiu vis-d-vis amb I’executiu, i I’adopcié —tot i que fora de la consti-
tucié— d’una representacid proporcional. Junts, aquests mecanismes con-
tenien la llei de la majoria, fomentant compartir el poder executiu, un sis-
tema multipartidista, i unes relacions equilibrades entre I’executiu i el
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legislatiu —o fins i tot una prevalenga del segon sobre el primer (Morlino
1998: 259-260).

Els sistemes verticals i antimajoritaris de decisi6 inclosos a la Consti-
tucié italiana, a pesar de ser una innovacié, eren menys importants. La
Constituci6 establia nivells subnacionals d’autoritat politica en forma de
regions, provincies i municipis. A ’art. 117 s’enumeraren les materies en
que les regions podien legislar, encara que en els limits establerts pels prin-
cipis generals de les lleis italianes i I’interés nacional.?

Tot i aixi, durant 25 anys la descentralitzaci6 politica configurada per
la Constitucié va ser només sobre el paper, ja que la seva implementacio
requeria una legislacié que no va ser aprovada fins I’any 1970. Les tniques
regions que podien gaudir d’un cert grau d’autonomia eren cinc, geografi-
cament periferiques —Iles dues grans illes italianes, Sicilia i Sardenya, més
tres regions de la frontera norditaliana: Vall d’ Aosta, Trentino Alto Adige i
Tirol del Sud— que van tenir garantit un estatus especial per raons histori-
ques i per la preséncia de minories lingiiistiques.* La combinacié d’un
estatus espacial de jure i dels poders concrets atribuits de manera oportuna,
va introduir al sistema politic italia una clara asimetria en termes de des-
centralitzaci6. Mentre 15 regions tenien una autonomia només establerta
sobre el paper, les altres 5 regions gaudien de formes d’autogovern.

Els estatuts (les constitucions regionals) de les regions amb estatus es-
pecial tenien un rang constitucional que era negat a les regions ordinaries,
els estatuts de les quals, un cop aprovats, tenien rang de llei ordinaria. En
segon lloc, les regions especials es beneficiaven del seu poder per aprovar
lleis sobre nombroses materies —especificades als seus estatuts— compa-
rat amb les regions ordinaries, amb poders molt limitats per I’art. 117 de la
Constituci6 italiana. En tercer lloc, la legislaci6 de les regions amb estatus
especial estava subjecte a pocs controls i constrenyiments, per tant perme-
tien més llibertat a la tasca legislativa d’aquestes regions. En quart lloc, els
controls sobre els actes administratius reflectien un estatus més favorable

3 Agquesta incloia la organitzaci6 administrativa regional; fronteres comunes; policia local urbana
i rural; fires i mercats; beneficiencia publica; salut; asisténcia hospitalaria; educaci6 i finanga-
ment per estudiants; museus i biblioteques locals; planificacié urbanistica; inddstria turistica i
hotelera; xarxa de transports regional; carreteres regionals; aqiieductes; i altres tasques publi-
ques; navegacio als llacs i ports; aigiies minerals i termals; pedreres i mines; caga; piscifactories
interiors; agricultura i silvicultura; i drassanes.

4 La primera regié amb estatus especial que va comengar a funcionar va ser Sicilia el 1947; la
darrera Friiil Venecia-Julia el 1963. Les altres tres van comencar el 1948.
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—altre cop amb menys constrenyiments i controls. I, en darrer lloc, perd
no pas menys important, les regions amb un estatus especial tenien una
gran autonomia fiscal, ja que els seus ingressos no estaven limitats a les
transferencies del Govern central perque incloien formes de participacid
als ingressos d’aquest ultim (per exemple els ingressos compartits) i alguna
capacitat per imposar taxes propies.

2.2 - Els treballs de I’anomenada I Republica, la seva Crisi,
la reforma del 2001

Per I’efecte dels incentius configurats a I’any 1948, les tasques diaries
de la democracia italiana eren molt menys confrontades del que podia sem-
blar mirant exclusivament la competici6 electoral. Donat que els mecanis-
mes antimajoritaris fomentaren 1’acomodaci6 i compartir el poder, les elits
convertien les negociacions —malgrat la polaritzacié ideologica— en un
policy making consociacional basat en majories sobredimensionades que
sovint incloien el PCI (Calise; 1993).

Sota aquest sistema, les relacions centre-periferia estaven basades en
els mecanismes informals de partit, com ara el repartiment de les carteres
regionals (Calise and Mannheimer 1982: 27-68). Tot i que aquest sistema
negava el rol de les regions com a polities, era veritablement efectiva, re-
presentant els interessos territorials al centre. Com que les regions no ge-
neraven politiques, la forma assumida per les regions era principalment
distributiva. Seguint el modus operandi de les institucions italianes amb
arrels al sistema de govern centralitzat del Regne de Sardenya i Piemont,
la representaci6 informal dels interessos regionals a través dels liders de
partit garantia una certa permeabilitat del centre a les demandes periferi-
ques. Les regions no eren el locus de cap policy making autobnom; pero
eren la fi de processos de repartiment que garantien poder politic als liders
dels partits a canvi dels fluxos de recursos estatals. A més a més, com que
el contingent ministerial de cada regié —i per tant la possibilitat que les
demandes regionals tinguessin una resposta positiva— depenia del suport
electoral dels partits governamentals a cada regid, aquest sistema desin-
centivava la transmissié de les demandes regionals al centre per canals
alternatius. Fent-ho aixi, aquest sistema va provar ser efectiu per prevenir
la polititzacié de les diferéncies territorials i va disminuir els moviments
regionalistes.
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Per dirigir demandes en competeéncia, els policy makers centrals van
utilitzar diversos mecanismes tipics de la democracies consociacionals.
Com que els interessos de les regions eren, obviament, heterogenis, una
estrateégia molt comuna va consistir en negociar tractes complexos per sa-
tisfer interessos diversos amb beneficis diversos. Sovint, aquests tractes es
feien a través de comites parlamentaris, amb poder legislatiu, combinat
amb una publicitat limitada de la seva activitat, afavorint acords amplis que
travessaven linies ideologiques.

Quan no es podia aconseguir un acord sobre una materia concreta,
s’implementaven estratégies alternatives, incrementant el nombre de re-
cursos a distribuir. Aquesta estrateégia, no obstant, era extremadament cos-
tosa i va contribuir a I’augment del deute public. Probablement no és una
coincidencia que a la UE, expressat en percentatge del PIB, el deute pu-
blic d’Italia va créixer fins a ser el segon més alt, només per darrere de
Belgica.

La supremacia de la DC i el PCI i, inversament, la desmobilitzacié de
les fractures (cleavages) territorials no només es van aconseguir gracies als
efectes de la polaritzacié ideologica i la representacié informal dels inte-
ressos regionals a través de partits d’ambit estatal. També va ser el resultat
del creixent control per part dels partits de les institucions de I’estat i dels
recursos que implicava, que van donar als partits ja establerts un marge
d’avantatge sobre els competidors externs.

La presa consociacional de decisions va permetre als partits governa-
mentals, i en menor mesura —donat el seu estatus de partner desigual— al
PCI, construir un sistema de patrocini i de clientelisme. Aquest sistema va
possibiltar als partits beneficiar-se dels recursos de ’estat i situar carrecs
politics als carrecs clau de les empreses de I’estat o distribuir els beneficis
dels districtes, grups i individus lleials. Especialment al sud, on els recur-
sos ideologics eren insuficients per mobilitzar la poblaci, aquest sistema
va assegurar a la DC, i més tard al PSI, I’intercanvi de recursos per vots
(Paris i Pasquino 1977).

La crisi d’aquest sistema de consocionalisme polaritzat va comencar a
la segona meitat dels anys 70, quan la polaritzacié politica va decréixer
amb I’entrada del PCI a la majoria parlamentaria que donava suport al
quart govern d’ Andreotti (1976-1979) i els nous partits, incloses les forces
regionals, van comencar a guanyar suport i escons al Parlament. La crisi va
explotar a finals dels anys 80, primer amb la caiguda del Mur de Berlin i
després de la Unié Sovietica. Aquests esdeveniments historics van ser la
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tomba de les bases del sistema que havia governat Italia des de I’establiment
de la Republica.’

Els anys 90 varen ser testimoni d’una mobilitzacid territorial sense pre-
cedents. Sota el lideratge de la Lliga Nord (LN), el territori va esdevenir un
tema clau de la politica italiana, portant a nous escenaris, inclosa la possi-
bilitat de trencament del pais, que haurien estat inimaginables uns anys
enrere. Tanmateix, cap a finals de la década aquest moviment autonomista
es comenga a apagar, malgrat el ric debat que va provocar, el qual va afa-
vorir petites reformes, primer, i una reforma constitucional aprovada a tra-
vés d’un referendum popular el 7 d’octubre del 2001.

Les reformes dels anys 90 varen ser alhora de caracter administratiu i
constitucional. La caracteristica clau de les reformes administratives va ser
la introduccié del principi de subsidiarietat, segons el qual, les funcions
administratives eren transferides, fins i tot en les materies legislades pel
parlament central, al nivell més proper als ciutadans perque fossin execu-
tades. La subsidiarietat va introduir un element d’asimetria al sistema: les
regions, les provincies i els municipis poden dur a terme tasques diferents
en funcid de les seves capacitats administratives. Abans de la introduccié
del principi de subsidiarietat, les politiques eren implementades per les
mateixes agencies a tot el territori italia. Ara, en canvi, és possible que una
politica sigui implementada per una administracié subestatal (ja sigui a
nivell regional, provincial o municipal — o una combinacié dels tres ni-
vells). Aplicat a un context on els liders regionals tenen agendes politiques
diferents pero les regions tenen capacitats administratives similars, el prin-
cipi de subsidiarietat té el potencial de desenvolupar notables asimetries a
la configuraci6 institucional del pafs.

L’tnica esmena constitucional de la década va ser aprovada el 1999.
Reforcava les regions introduint la forma presidencialista de govern a ni-
vell regional. Aquest canvi ha donat als presidents regionals molta més vi-
sibilitat a nivell nacional, permetent-los promoure millor els seus interes-
sos territorials gracies a la nova legitimitat atorgada pels vots populars. A
més a més, I’esmena constitucional del 1999 va establir que els estatuts
regionals podien ser aprovats per lleis regionals en comptes de nacionals,

5 El sistema que havia dominat Italia des de finals dels anys 40, no obstant, no va arribar a la fi
només per la disminuci6 de la polaritzaci6 i la nova finestra d’ oportunitats. Un factor addicional
va ser el procés d’integracié europea i monetaria que va reduir la possibilitat d’utilitzar I’estra-
tegia que havien fet servir els policy makers anys enrere: 1’asignacié de fons addicionals del
tresor public.
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donant més volada a I’organitzacié interna regional, incloent legislacié
electoral, i obrint la porta, per tant, a noves oportunitats per la diferenciacid
(Baldi 2006: 93).

No obstant aix0, la reforma més important va ser la de I’any 2001. El
seu nucli consistia en una nova distribucié dels poders legislatius entre
I’estat i les regions, obtingut a través de I’esmena de 1’art. 117. Després
d’establir que tota la legislacié ha de ser consistent amb la Constitucid
italiana 1 amb les normes de la UE, la nova versié de 1’art. 117 estableix
una llista de materies de jurisdiccid estatal, les arees de legislacié concur-
rent —on les regions poden legislar d’acord amb el marc establert per les
lleis estatals (garantint els poders residuals a les regions).® A més, la refor-
ma del 2001 canvia la Constitucié italiana pel que fa les politiques
d’implementacid, impostos i relacions intergovernamentals.

Pel que fa la politica d’implementacid, la reforma del 2001 introdueix
el principi de subsidiarietat a 1a Constituci6. Els nivells alts de govern (pro-
vincies, arees metropolitanes, regions i I’estat) han d’assumir els poders
només quan sigui necessari —per exemple, en casos d’implementacié de
politiques que requereixin capacitat que no té el nivell de govern immedia-
tament inferior. A més, de manera programatica, la reforma del 2001 esta-
bleix que les autoritats governamentals han de promoure a tots els nivells
la implicaci6 dels ciutadans en activitats d’interes public sempre que sigui
possible.

6 Els poders estatals més importants ara inclouen: a) politica exterior, relacions internacionals i
relacions amb la UE, dret d’asil i condicions juridiques dels ciutadans externs a la UE, b) immi-
gracid; c) relacions entre la Republica i les religions; d) defensa i forces armades; seguretat de
I’Estat; armes; municions i explosius; ) moneda, proteccié dels estalvis i mercats financers;
proteccié de la competencia; sistema monetari; fiscalitat de I’Estat i comptabilitat; equalitzacid
i recursos financers; f) organs de 1’Estat i lleis electorals relatives; referendum estatal, eleccions
al Parlament de la UE; g) organitzacié administrativa de les agencies estatals; h) llei i ordre,
excloent la policia administrativa local; 1) ciutadania i registre; 1) jurisdiccié i normes judicials;
1lei civil i penal; administraci6 de justicia; m) determinaci6 dels nivells essencials de drets civils
i socials que han de ser garantits a tot el territori de I’Estat; n) seguretat social; o) legislaci
electoral, estructura governamental i funcions essencials de comuns, provincies i ciutats metro-
politanes; p) duanes i protecci6 de les fronteres; q) pesos, mesures, temps, coordinacié estadis-
tica de dades de I’administracié estatal, regional i local; r) medi ambient i cultura. Sobre les
arees restants, la majoria subjectes a legislacié concurrent, hi trobem: relacions internacionals
de les regions i relacions amb la UE; comerg exterior; treball; educacio; oficis; recerca cientifi-
ca; salut publica; alimentacid; organitzacid esportiva; governanca territorial; ports i aeroports;
xarxes de transport i navegacid; organitzacié de la comunicacid; energia; pensions complemen-
taries i integratives: harmonitzaci6 dels pressupostos publics i coordinaci6 de les finances publi-
ques, promoci6 i organitzacié d’activitats culturals, estalvis i bancs rurals i regionals.
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Les normes impositives estableixen que els governs subestatals tenen
autonomia financera, tot i que no especifiquen com aquesta pot ser aconse-
guida. Per tal d’ajudar a les regions fiscalment més debils a tenir prou re-
cursos, 1’estat redistribueix recursos a través de la creacié d’un fons
d’equalitzaci6 incondicional i de subsidis extraordinaris.

Pel que fa les relacions intergovernamentals, la reforma del 2001 abo-
leix el poder del Govern central de suspendre la legislaci6 regional abans
d’obtenir una senténcia d’inconstitucionalitat per part del Tribunal Consti-
tucional (TC). Simultaniament, al Govern central i a les regions se’ls ator-
ga el dret a portar al TC tota la legislaci6é que considerin que no és consti-
tucional. A més a més, el Govern central obté el poder de destituir governs
regionals (Amoretti 2002).

Una caracteristica interessant de la reforma del 2001 és la novetat de
I’art. 116 que estableix que les regions poden incrementar la seva autono-
mia demanant-la o negociant amb el Govern central, i per tant, obre la
porta a la possiblitat de més asimetria en el sistema.

Després del referendum del 2001, la Constitucié italiana semblava sub-
jecta a més canvis relacionats amb la descentralitzacid, aquesta vegada sota
els auspicis de la nova majoria parlamentaria formada a les eleccions gene-
rals del mateix 2001. La nova proposta, anomenada «devolution», va ser
aprovada pel Parlament italia el 16 de novembre del 2005, una altra vegada
sense la majoria de dues terceres parts necessaria per evitar ’amenacga d’un
referendum popular. Aquesta vegada, tanmateix, el resultat del referendum
(que es va celebrar el 26 de juny del 2006) va ser diferent del 2001 i la re-
forma mai va esdevenir llei, deixant la Constituci6 intacta. Es interessant
veure que aquesta reforma podria haver abolit la disposicié de I’art. 116
segons la qual les regions poden demanar o negociar amb el Govern central
més autonomia. Si hagués esdevingut una llei, la «devolution» hauria re-
duit la possibilitat de les regions d’augmentar la asimetria existent al siste-
ma politic italia (Baldi 2006: 106).

2.3 - Simetries i Asimetries: Actors, Fases i Estrategies
Abans de la unificacid, el 1861, el debat sobre si Italia havia de tenir
una forma unitaria o federal era efervescent. Tanmateix, un cop va preval-

dre la idea de que Italia havia de tenir un govern centralitzat, les discus-
sions publiques sobre el tema van desapareixer rapidament, per tornar a

166



reapareixer després de la I Guerra Mundial quan els moviments autono-
mistes es van comengar a desenvolupar a la recentment annexionada regié
del Tirol del Sud, a la Vall d’Aosta i a Sardenya. Aquests moviments amb
origen en partits com el Siidtiroler Volkspartei (Partit Popular del Tirol del
Sud), la Unié Valdo6taine (Unié de la Vall d’Aosta) i el Partido Sardo
d’Azione (Partit d’Accié de Sardenya); reclamaven la introduccié d’asi-
metries institucionals pels territoris que representaven, justificades sobre
la base de la diversitat lingiifstica, historica i/o geografica d’aquestes re-
gions. Aquests moviments fracassaren amb 1’arribada al poder del feixis-
me i ressorgiren després de la II Guerra Mundial amb I’establiment de la
democracia. Aquesta vegada, nogensmenys, les files regionalistes havien
crescut i incloien moviments nous formats a Friuli i Sicilia. Tot i que les
demandes dels moviments d’aquestes cinc regions eren diferents, totes
demanaven un grau d’autonomia que diferenciés les seves circumscrip-
cions de les de la resta del pais. Tot i aixi, aquests moviments regionalistes
estaven lluny de jugar un paper central a I’escena de la politica italiana de
postguerra. Vint anys de centralitzaci6 feixista, la Il Guerra Mundial, i un
agre conflicte intern que va incrementar el perfil de les forces prosovieti-
ques va contribuir a fer de la ideologia social el tema de la postguerra a
Italia. Amb els que estaven a favor del feixisme contra els que s’hi opo-
saven; 1 aquests darrers dividits posteriorment entre els que donaven su-
port a I’alianca atlantica i els que donaven suport al bloc sovietic, un anta-
gonisme que perduraria fins la caiguda del mur de Berlin.

Si considerem que les identitats locals han estat debilitades per decades
de politiques de construccié nacional, i que els italians sovint eren més fidels
al seu municipi que a la seva regid, no és sorprenent que les forces regiona-
listes juguessin un rol menor a la transicié d’Italia a la democracia i que les
seves revindicacions, amb I’excepcid del Tirol del Sud, fossin ampliament
acomodades a I’ Assemblea Constituent escollida el 1946 (Caciagli 2006).”

7 L’acomodaci6 de les reivindicacions dels regionalistes del Tirol del Sud s’arrossega fins a prin-
cipis dels anys 90, adquirint aviat una dimensi6 internacional. Sense mai facilitar les politiques
italianes a que va estar subjecte el Tirol del sud des de la seva annexi6, la majoria germanopar-
lant de la regi6 va buscar el suport del govern provisional d’ Austria quan la IT Guerra Mundial
va acabar, amb I’objectiu de tornar a formar part del pais durant les negociacions de pau. Com
que I’intent va fallar, els activistes del Tirol del Sud van organitzar protestes i atacs bomba,
mentre Austria portava el cas del Tirol del Sud davant de les Nacions Unides. Després de llar-
gues negociacions, el 1969 es va aconseguir un primer acord que consistia en un conjunt de
mesures encaminades a donar més autonomia a la regi6, i el 1992 Ttalia i Austria van acabar
oficialment el conflicte davant les Nacions Unides (Magliana 2000).
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A 1’Assemblea constituent, les posicions sobre la manera més ade-
quada d’organitzar-se territorialment variaven entre la centralitzacio i
el federalisme; i, al final, es va arribar a una solucid innovadora —el
regionalisme. Tot el territori de 1’estat italia va ser regionalitzat, pero a
les cinc regions ja mencionades se’ls hi va atribuir un estatus especial i
poders addicionals, especialment sobre materies legislatives i fiscals,
mentre 1’autonomia de les altres regions es mantenia substancialment
limitada.

Per tant, en aquest primers anys republicans, és possible identificar
quins actors van afavorir una configuraci6 institucional més asimetrica (els
moviments regionalistes de les cinc regions amb estatus especial) i quins
donaren suport a una aproximacié més uniforme al govern del pais (amb
els partits politics atraient votants arreu del territori italia). Els primers
—un altre cop amb I’excepci6 del Tirol del Sud— actuaven gairebé exclu-
sivament sobre el territori que representaven i tenien connexions molt fe-
bles entre ells; la seva estrategia era simplement la defensa territorial de les
especificitats culturals o historiques. Els segons, en canvi, competien a ni-
vell nacional i tenien fortes motivacions ideologiques arrelades a la fractu-
ra que oposava |’alianca atlantica i el bloc sovietic a I’arena internacional,
i veien la qiiesti6 territorial —com a minim en aquella época— com un
tema d’importancia secundaria.

Com que es van endegar quatre o cinc estatus especials a nivell regio-
nal a finals dels anys 40, les demandes regionalistes van disminuir signifi-
cativament. L’ autonomia de que gaudien aquests territoris va apaivagar les
demandes territorials més urgents. En conseqii¢ncia, el regionalisme va
abandonar 1’agenda politica nacional a favor d’altres qiiestions, com ara la
posici6 d’Italia a I’arena internacional i la reconstrucci6 i desenvolupament
de la postguerra.

El regionalisme va ressorgir com una qiiestié rellevant cap a mitjans
dels anys 70, quan finalment el Parlament central va aprovar la legislacié
necessaria perque les 15 regions ordinaries comencessin a funcionar. Les
dinamiques que van dur a aquest resultat, tanmateix, estaven virtualment
relacionades amb la politica italiana general, a saber 1’equilibri entre 1a DC
i el PCI, amb els actors regionals jugant-hi un rol irrellevant. Mentre que
als anys 40 la DC estava a favor de la descentralitzaci6 i el PCI s hi opo-
sava, principalment per motius ideologics, des dels anys 60 les posicions
dels dos partits s’invertiren. El PCI, exclos de guanyar el control del Go-
vern central, s’havia tornat regionalista amb 1’objectiu de controlar els go-
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verns regionals, mentre que la DC s’havia tornat centralista precisament
per la mateixa rad. Quan el PCI va entrar a la majoria parlamentaria que
donava suport al quart govern d’ Andreotti (1976-1979), la DC va permetre
—com un intercanvi— la implementacié dels governs regionals a les 15
regions ordinaries, algunes de les quals se sabia que estarien sota el control
del PCI, vista la majoria de que gaudien a certes regions (Amoretti 2002:
133). Per tant, mentre el naixement dels estatus especials era el resultat de
les pressions regionalistes lligades al caracter especific d’aquestes regions,
la legislaci6 habilitada per les altres quinze regions va ser el resultat d’un
canvi en I’equilibri entre la DC i el PCI a nivell nacional, sense cap impuls
notable a nivell territorial.

Tot i que aquestes motivacions estaven relacionades amb la politica
general, la legislaci6 habilitadora aprovada als anys 70 va ser una verita-
ble fita a la historia del regionalisme italia. Va donar a tres quartes parts
de les regions italianes la possibilitat de funcionar, i el resultat net va ser
una certa reduccié de les asimetries del sistema regional italia, que, fins
aleshores, havia oposat les 5 regions amb un estatus especial a les altres
quinze.

Les quinze regions ordinaries van ser configurades de dalt a baix,
amb poders i recursos identics. Primer, totes van aconseguir els poders
establerts a I’article 117 de la Constitucid italiana, interpretat de manera
extensiva per la imminent aprovacié de la reforma del sistema nacional
de salut que requeria alguna forma de coordinaci6 i direcci6 regional. A
més a més, a les regions ordinaries se’ls hi van atribuir molts poders ad-
ministratius, que eren delegats pel Govern central seguint el que establia
I’art. 118 de la Constituci6 italiana (Baldi 2006: 84). Per aixo, tot i no ser
ni de bon tros una conseqiiencia esperada, un dels principals efectes de la
legislacié que van implementar les regions ordinaries va ser la reduccié
de les asimetries al conjunt del sistema regional d’Italia. Tot i que les cinc
regions d’estatus especial tenien més autonomia segons els seus estatuts,
el pafs sencer estava ara descentralitzat tal com s’havia pensat el 1948.

A finals dels anys 70, com que el sistema centrat en la DC va comencar
a entrar en una crisi que culminaria a principis de la decada dels 90, un nou
fenomen va comencar a gestar-se: I’emergencia de petits moviments regio-
nalistes al llarg del nord d’Italia. Encara que les seves estructures politi-
ques variaven de manera significativa, tots aquests moviments compartien
el desig d’obtenir més autonomia per les seves regions i reflectien una in-
satisfaccié generalitzada dels votants amb la politica italiana i els grans
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partits politics. Inicialment, aquests moviments tenien unes estructures po-
litiques molt debils, els mancaven recursos economics i tenien dificultats
per atreure seguidors i votants. Després d’un lent creixement, el que va
tenir més exit de tots va ser la Liga Veneta (Lliga del Veneto). En pocs anys,
tanmateix, la organitzacid regionalista més popular va esdevenir la Lega
Lombarda (LL, Lliga de Llombardia). Sota el lideratge d’Umberto Bossi,
la LL va anar guanyant terreny any rere any, enviant al mateix Bossi com a
senador a Roma el 1987, i guanyant, a les eleccions europees gairebé mig
mili6 de vots. Aquest exit va donar el lideratge dels moviments regionalis-
tes ala LN, aplanant el cami cap a la fundaci6 de la LN, establerta el 1989
com una federacié de moltes lligues regionalistes del Nord (Amoretti
2002: 134).

El moviment regionalista del nord que va donar vida a la LN tenia di-
ferencies i semblances amb els vells moviments de les cinc regions amb
estatus especial. Com els seus predecessors, reclamaven que es mereixien
un tractament diferent per les seves circumscripcions de la resta del pais en
forma de més autonomia. De manera semblant, la seva estrategia era la
defensa cultural sovint lligada a vells mites i dialectes locals. Tot i aixi, no
pertanyien a arees periferiques de I’estat, sind al nucli més desenvolupat
d’aquest; i aviat van demostrar una gran habilitat per competir, convergint
ala LN. Aix0 va permetre que les seves demandes fossin molt més visibles
1 arribessin més enlla de les fronteres originals dels moviments. Aquesta
diferéncia estrategica va configurar un nou moviment regionalista, gene-
rant un nou i poderds actor que seria el primer instrument per accelerar el
final del régim centrat en la DC, per després jugar un rol de pivot entre les
dues coalicions que substituirien la DC i el PCI com a principals actors de
I’escena politica italiana.

La formacié de la LN marca ’inici d’un nou i vibrant capitol de la saga
del regionalisme italia. Com que la LN representava les regions més des-
envolupades d’Italia, les seves demandes autonomistes eren defensades
amb una forca inusual, fins al punt que la possibilitat d’una secessié del
nord va esdevenir, cada vegada més, un element central del debat politic
italia. A més, I’estrategia de la LN apostava per la introduccié d’una nova
organitzacid institucional en forma de més autonomia pel nord d’Italia.
Aix0 també va comengar a crear, a través del discurs politic, una nova
identitat del nord amb 1’objectiu d’ajuntar diverses identitats regionals
existents. D’acord amb aquests plantejaments, la LN buscava una reforma
constitucional per transformar Italia en un estat federal. Perd una vegada
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tots els partits es van haver tornat federalistes, si més no virtualment, la
LN ja no tenia el monopoli sobre aquesta qiiestid i va adoptar el secessio-
nisme. Com que aquesta fase va estar centrada en el xoc entre la LN i els
altres partits, aquests van emfatitzar la unitat d’Italia, minimitzant les di-
ferencies i subratllant la necessitat de tenir un sistema de govern uniforme
arreu d’Italia.

Seguint 1’acalorat debat iniciat pel sorgiment de la LN, es van dur a
terme diverses reformes durant els els anys 90. El 2001 es va aprovar una
amplia reforma constitucional per referendum. No obstant aixo, per diver-
ses raons, inclos el cansament i la desil-lusi6 dels votants, I’atractiu de la
qiiesti6 federal va anar perdent forca. Per tant, és possible parlar del 2001
com I’inici simbolic d’una nova fase, marcada per la brusca caiguda de
popularitat tant de la LN com del federalisme.

A partir del 2001 el debat politic italia es va comencar a centrar en di-
verses qiiestions que deixaren a un costat el tema del federalisme. La LN,
després dels temps gloriosos dels anys 90, inclos el resultat de dos digits
obtingut el 1996, va comencar a lluitar per obtenir tot just el 4 o el 5% de
vot. Potser I’estat de les coses durant aquest periode el simbolitza el resul-
tat del referendum celebrat el 25 de juny del 2006 sobre una proposta ins-
pirada en la reforma constitucional que proposava la LN que va ser aprova-
da per la majoria parlamentaria de centre-dreta uns mesos abans. Una
majoria aclaparadora del 61.3% dels votants va rebutjar la proposta demos-
trant que, malgrat els seus merits, el federalisme havia perdut el seu mo-
ment entre els italians.

Tot 1 aixi, la victoria aclaparadora de 1’alianga entre el nou partit de
Berlusconi Popolo de la Liberta (PdL, Poble de la Llibertat),® la LN i la
formacio6 recent de Sicilia Movimento per I’Autonomia (MpA)° a les elec-
cions generals del 13 i 14 d’abril del 2008 pot ser un senyal de que el fede-
ralisme —com a minim concretat en termes de descentralitzacio fiscal— ja
ha passat el moment baix del cicle de popularitat. Dins la coalicid, la LN
va guanyar més del 8% dels vots a nivell nacional tot i que només es pre-
sentava a les regions del nord com solia fer sempre,'’ mentre que el MpA

8 Una fusi6 entre I’antic partit de Bersluconi Forza Italia (F1), Alianca Nacional (AN) i altres
petits partits de centre-dreta.

9 Establerta el 2005, el MpA és un partit autonomista del sud dirigit per Salvatore Lombardo que
té el feu a Sicilia i esta aliat amb la LN en nom de la descentralitzaci6.

10 Aquest és el millor resultat que mai ha obtingut la LN presentant-se com a part d’una coalici6.
El 1996, 1a LN es va presentar sola.
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va tenir un resultat digne a les regions del sud, inclos un bon resultat al feu
de Sicilia que es va traduir en més de I’ 1% de vot a nivell nacional. Si I’exit
electoral de la LN i el MpA portara o no a una descentralitzacio és, Obvia-
ment, aviat per dir-ho, perd segur que representa un punt de discontinuitat
amb el passat recent.

L’analisi feta més amunt sobre 1’evolucié del regionalisme italia des
de I’adopci6 de la Constituci6 italiana de 1948 mostra com els partits po-
litics han estat els actors clau en la tasca d’uniformitzaci6 i simetritzacio
d’Italia, atraient votants arreu del pais. De manera semblant, els movi-
ments regionalistes de les cinc regions amb estatus especial sempre han
emfatitzat —encara que amb diversos nivells de mobilitzacio— molt alta
durant els primers anys de la Republica i més baixa després —les peculia-
ritats de les seves circumscripcions i, en conseqiiéncia, la necessitat de
reconeixer les diferéncies amb organitzacions institucionals especifiques
amb I’objectiu de preservar i fomentar la diversitat.

Per tant, com veiem a la Taula 1, és a finals dels anys 80 quan s’ afegeixen
actors rellevants a I’escena de les dues parts oposades. La part a favor de la
simetria, a més dels partits politics principals,!' s’ha beneficiat del suport
creixent d’organitzacions com ara els sindicats més importants,'> Confin-
dustria (la Confederaci6 de la Industria Italiana)," i ’església catolica;'
mentre que la part oposada va veure com s’hi afegien els nous moviments
regionalistes formats al nord d’Italia a finals dels anys 70, i posteriorment
el sorgiment de la LN, la qual aviat va esdevenir I’actor més important
d’aquesta part i que va confinar els moviments de les cinc regions amb es-
tatus especial a mer rol marginal.

11 Es important puntualitzar que mentre els partits han estat constantment els actors centrals de la
part a favor de la simetria, la seva identitat va canviar a principis dels anys 90. Degut als efectes
de les investigacions de «mans netes» i I’esfondrament de I’anomenada primera Republica, els
partits politics principals d’aleshores van ser reposats per nous partits i moviments com a prin-
cipals actors a favor de la simetria.

12 Per exemple, vegeu P. Nerozzi, «Il ruolo delle Regioni e delle Autonomie Locali per un federa-
lismo solidale contro la finanziaria 2003 e la devolution», Roma, 7 de febrer del 2003, disponible
online a: http://www.cgil.it/ufficiostampa/ufsta/ht/notiziaLlarge.asp?ref=2248 &stato=ultime.

13 Per exemple vegeu: «Devolution, i dubbi di Montezemolo» a Corriere della Sera 18 de novem-
bre del 2005.

14 Per exemple, veieu: «La Cei critica la devolution: non ¢ solidale» a Corriere della Sera 18 de
novembre del 2005.
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Taula 1. Fases i actors del debat sobre la simetria i la asimetria

Fases

A favor de la asimetria

A favor de la simetria

Primers anys de la
Reptiblica

— Moviments
regionalistes a la arees
periferiques (les cinc
regions amb estatus
especial)

Mitjans anys 70

— Moviments
regionalistes a la arees
periferiques (les cinc
regions amb estatus
especial

Partits que atreien
suports arreu del pafs

Finals dels anys 80 en
endavant

— Moviments
regionalistes al nord
d’Italia

—-LaLN

— Moviments

— Partits que atreien
suports arreu del pais

— Els principals
sindicats

— L’Església

— La Confederacio de la
Industria italiana

regionalistes a les
arees periferiques (les
cinc regions amb
estatus especial)

2.4 - Legitimant la simetria

Tal com s’exposa a la Taula 2, amb el pas dels anys la simetria ha estat
legitimada de maneres diferents pels diversos actors. Un dels arguments
més poderosos a favor de la simetria esta intimament relacionat amb les
politiques fiscals i de redistribucid, i apel-la d’alguna manera a la justicia
distributiva. Amb les politiques fiscal i redistributives adoptades historica-
ment a [talia, algunes regions han estat constantment millor en termes dels
recursos aportats i rebuts. Els beneficiaris nets d’aquest sistema han estat
les regions amb estatus especial —les quals, gracies al seu estatus, han
gaudit de més autonomia fiscal—, aixi com les regions del sud, que s’han
beneficiat de les politiques redistributives degut al seu subdesenvolupa-
ment. No és sorprenent, que aquest estat de coses hagi creat ressentiment
en sectors de la poblaci6 italiana afectats negativament per aquesta situa-
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cid: les zones riques del nord descontentes amb el tracte preferencial rebut
pels seus veins del nord i igualment rics; i les zones riques del sud insatis-
fetes amb els beneficis fiscals més elevats de les illes. Es interessant fixar-
se en que ’argument de la justicia distributiva ha estat usat tan pels actors
que estan a favor i en contra d’una major descentralitzacié. Els primers, per
exemple la LN, sovint han argumentat que més autonomia podria tractar la
qiiesti6 de la injusticia distributiva, deixant més recursos alla on es pro-
dueixen, 1 per tant limitant la capacitat redistributiva del Govern central.
Els segons, en canvi, per exemple les circumscripcions menys desenvolu-
pades de les regions ordinaries, sostenen que més centralitzacié podria
tractar la injusticia distributiva limitant la capacitat de les regions amb es-
tatus especial de gaudir avantatges redistributius que no estan justificats ni
pel nivell de desenvolupament ni per la nocid dels estandards d’igualtat en
les condicions de vida dels ciutadans dels diversos territoris.'

Taula 2. Els arguments per la simetria: arguments i actors

Arguments Actors
Justicia distributiva Circumscripcions pobres i regions ordinaries
Eficencia Partits atreient suport electoral a tot el pais;

organitzacions socials

Preservar la unitat d’Italia

Ciutadania Drets i igualtat

Un segon argument a favor de la simetria esta relacionat amb el con-
cepte d’eficiencia. Aquest argument és emprat sovint també pels que estan
en contra d’una major descentralitzacié del sistema politic. En poques pa-
raules afirma —sovint citant I’exemple d’Espanya com una referéncia
«evident»— que la descentralitzacié és cara i ineficient perque comporta
un increment dels aparells administratius a nivell regional, i aixd no és
compensat per una reduccié de la burocracia central. Aqui, basicament
s’assumeix que les regions, si se’ls deixa I’oportunitat d’adoptar nous po-
ders i afegir-los a les seves burocracies regionals, ho fan. El nou art. 116 de
la Constitucié italiana déna a les regions italianes aquesta possibilitat, pero,

15 Per exemple vegin «Risorse da assicurare ai pitt deboli» a Il Giornale di Calabria 25 de juny del
2007.
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el seu comportament no sembla que corrobori aquesta assumpcio.'® Aquest
argument d’eficiencia ha estat emprat per diversos actors, des de partits
politics a associacions, generalment relacionant-lo amb la unitat del pafs i
oposant-se, a diferents nivells, a les hipotesis més atrevides de reformes
institucionals —especialment aquelles que han estat formulades per la
LN— amb I’objectiu de transformar Italia en un sistema federal complert.
Tot i aixi, aquest argument també ha estat utilitzat per la part favorable a la
descentralitzaci6 i el federalisme. En aquest cas, la descentralitzaci6 és
vista com una manera de competir territorialment a la Tiebout, en que
—fonamentalment— hauria d’incrementar-se 1’eficiencia estimulant els
votants a moure’s entre jurisdiccions (votant amb els peus), formant comu-
nitats més homogenies alla on hi ha una major coincidéncia entre els ni-
vells impositius i la despesa publica (Tiebout 1956).

Un altre argument important a favor de la simetria fa referéncia a la
supervivencia d’Italia tal com la coneixem avui. Es tracta d’un argument
que veu la asimetria com a perillosa ja que pot dur al trencament del pais
per la via de la secessi6 d’algunes regions. Com I’eficiéncia, aquest argu-
ment ha estat adoptat per diversos actors, des dels partits politic més im-
portants fins a les organitzacions socials més prominents. No és cap sorpre-
sa que el seu objectiu hagi estat, obviament, la LN i la seva ambigiiitat
sobre la unitat d’Italia. Com que a vegades la LN ha donat suport a la se-
cessié més que no pas al federalisme, els que han adoptat aquest argument
afirmen que permetre a les regions disposar de la possibilitat de tenir po-
ders diferents podria facilitar els plans secessionistes de la LN i amenacar
el futur de la integritat d’Italia."”

Finalment un darrer grup de motivacions a favor de la simetria esta
relacionat amb la teoria democratica en general. Argumenta que els ciuta-
dans de totes les arees del pais haurien de tenir els mateixos drets sense
importar on resideixen. Permetre asimetries voldria dir, per exemple, que
—perque ho han triat aixi o per necessitats pressupostaries— algunes re-
gions poden proveir els seus residents de serveis més generosos que d’al-
tres, per exemple en el camp de I’educaci6 o de la salut. Fent aixo, els drets

16 Llombardia és I’tinica regié que, a partir de I’art. 116, ha decidit per els primers passos per as-
sumir més poders (document aprovat per la seva assemblea regional el 3 d’abril del 2007). Ve-
geu Lombardia Quotidiano a http://88.149.201.18/web/giornalisti/speciale_federalismo

17 Gavino Angius, «Stanno facendo a pezzi la Constituzione e I'Italia» a In Senato della parte
dell’Italia, document elaborat pels senadors de Democratici di Sinistra (Democrates d’esquer-
res). Disponible online a http://www.senato.it/dsulivo/dossier/battagliesenat.pdf
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de ciutadania dels habitants d’aquestes regions menys prosperes poden, de
fet, ser violats, creant diferencies inacceptables des d’un punt de vista de-
mocratic. Una altra vegada aquest grup de motivacions és compartit pels
que veuen la descentralitzacié amb suspicacia (alguns partits politics o or-
ganitzacions socials com els sindicats)

3 - Conclusions

Aquest capitol revisa I’evolucié del regionalisme italia, fent émfasi en
I’abast de la asimetria de les institucions italianes, els actors involucrats en
el procés que ha descentralitzat Italia al llarg dels anys, i els arguments que
s’han emprat per contrarestar la asimetria en el debat politic. El sistema
regional italia va ser configurat inicialment per la Constituci6 italiana el
1948, el qua, d’entrada, era asimetric ja que establia una distinci6 entre les
cinc regions amb estatus especial i les quinze regions ordinaries. A més a
més, mentre els poders de les regions amb estatus especial van ser rapida-
ment implementats, els governs de les regions ordinaries no van ser-ho fins
als anys 70.

Per diverses raons, el debat sobre el regionalisme i el federalisme es va
intensificar durant els anys 90 i —com a resultat— va generar diverses re-
formes administratives i constitucionals que van culminar amb la reforma
aprovada el 2001 per referendum. Tot i que la reforma constitucional del
2001 ofereix a les regions la possibilitat d’adoptar diversos poders que
poden ser font de noves asimetries, amb els anys la asimetria general de la
configuraci6 del sistema institucional italia s’ha reduit. Mentre que al co-
mengament només les regions amb estatus especial tenien realment go-
verns regionals, les reformes adoptades des delsanys 70 han anat reduint
les diferencies, enfortint I’autonomia de les regions ordinaries.

Avui en dia, després de la reforma constitucional del 2001, les diferen-
cies entre les regions amb estatus especial i les regions ordinaries s’han
reduit enormement. Principalment, 1’avantatge de les regions amb estatus
especial el trobem en el reconeixement constitucional de la seva posicid
diferenciada en el sistema regional italiaixi com en la seva major autono-
mia fiscal. Pel que fa els poders legislatius, les diferéncies s6n limitades,
fins al punt que, tal com estableix I’art. 10 de la llei constitucional 3/2001
aprovada després del referendum del 2001, «fins que els respectius estatuts
siguin actualitzats, les normes de la present llei també seran aplicades a les
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regions amb estatus especial i a les provincies de Trento i Bolzano per les
parts en que aquestes prevegin una major autonomia que I’actualment atri-
buida (a les regions amb estatus especial i a les provincies de Trento i
Bolzano)».!®

Aix0 no vol dir, tanmateix, que no hi hagi cap diferéncia entre els dos
tipus de regions en termes de poders legislatius. En primer lloc, les regions
amb estatus especial podrien restablir un cert avantatge sobre les regions
ordinaries adquirint els poders que I’art. 117 de la Constituci¢ italiana ac-
tualment atribueix al Govern central.'® En segon lloc, una altre diferencia-
ci6 de més nivell podria venir pel perfil legal dels principis generals dels
estatuts de les regions amb un estatus especial, que no sén considerades
simples declaracions de principis com en el cas de les regions ordinaries.

L’afirmacié de I’augment de la simetria ha estat sostinguda per diver-
sos actors politic i socials —partits, sobre tot, perd també sindicats, patro-
nals i ’església— basant-se en multiples arguments. Quatre d’aquests ar-
guments son els més habituals: corregir la injusticia distributiva derivada
de les politiques fiscals i redistributives desequilibrades; eficiencia admi-
nistrativa i economica; proteccié de la unitat territorial d’Italia; drets de
ciutadania. Deixant de banda si un esta d’acord amb aquests arguments o
no hi estd, no només poden ser aplicats a Italia de manera general, ja que
estan basats en una logica que pot ser utilitzada arreu on hi hagi unes ca-
racteristiques similars a les que existeixen actualment a Italia.

Avui, la configuraci6 institucional d’Italia és una tasca inacabada que
presenta caracteristiques de I'unitarisme, del regionalisme, del federalis-
me, amb un estil frances perfectament combinat amb un senat que no és
representatiu i una complicada distribucié competencial que deixa els po-
ders residuals a les regions. L’exit de la LN a les eleccions generals del
2008 i la formacié del nou govern de Berlusconi on la LN hi juga un paper
essencial pot comportar més descentralitzacié durant els propers cinc anys.
Tot i aixi, considerant que molts aspectes de la reforma constitucional del
2001 encara han de ser implementats i que es tracta d’un tema controvertit,
aprovar més retocs podria fer sortir a la superficie problemes i inconsistén-
cies. El que realment passara, inclos si les asimetries creixeran o decreixe-

18 Fora de les cinc regions amb estatus especial, les provincies de Trento i Bolzano gaudeixen d’un
estatus especial constitucionalment garantit.

19 Sardenya, per exemple, ja ha comencat a discutir la possibilitat de regular la immigracié, un
tema de particular importancia per una illa en la seva posicié geografica.
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ran, és dificil de dir en aquests moments. Dependra en gran mesura de les
condicions politiques que sorgeixin durant la vida de I’executiu de Berlus-
coni. El que és més facil de predir, és que Italia no va cami de convertir-se
en un estat federal complet (full-fledged federal system).
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LA DESFEDERALITZACIO A L’ESTAT DE LES
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RECENTRALITZACIO I DE RESIMETRITZACIO
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SUMARI: 1. «’Estat de les Autonomies» com a sistema federal asimetric.
2. El desenvolupament historic de 1’Estat de les Autonomies: conjuntures
critiques. 3. Els diversos actors del sistema davant les asimetries. 4. Els
processos de recentralitzaci6 i resimetritzacié: mecanismes i justificacions
principals. 4.1. El reforcament dels poders normatius de la federaci6 vs les
comunitats autonomes. 4.2. El finangcament federal com a instrument de
centralitzacié del sistema. 4.3. Processos politics de resimetritzacio i re-
centralitzacid. 5. Conclusions (i possibles perspectives). Bibliografia.

Si «federalisms occur when are both sustainable and necessary» (We-
ingast & De Figuieredo 1998:7), dues qiiestions basiques, pel que fa a I’es-
tabilitat dels sistemes federals, passen a primer pla: 1) Com es pot evitar
que el Govern central erosioni el federalisme envaint I’ambit d’autogovern
dels estats federats?; i 2) Com es pot impedir que els estats federats en-
vaeixin competencies de la federacié o adoptin estrategies unilaterals i no
cooperatives? A d’altres llocs hem abordat la segona pregunta pel cas es-
panyol (Mdiz i Beramendi 2004; Maiz, Beramendi i Grau 2005). En aquest
capitol analitzarem els principals problemes que han sorgit a I’estat de les
autonomies espanyol respecte la primera qiiestié formulada.

1 - «’Estat de les Autonomies» com a sistema federal asimetric
Abans de res, cal partir de la complexitat especial que presenta Espa-
nya. La federalitzacié de I’estat espanyol no va resultar historicament d’un

acord entre estats preexistents, sind d’un consens per a la descentralitzacio
politica d’un estat fortament centralitzat. Ara bé, aquesta afirmacid inicial
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Taula 1. Percentatges electorals dels partits d’ambit estatal i no estatal
Periode 1980-1983 | Periode 1984-1985 | Periode 1986-1988 | Periode 1989-1992

Na‘c 10 Estatals Na'c 10- Estatals | Estatals Na‘c 1o Na‘c 10- Estatals
nalistes nalistes nalistes | nalistes

Catalunya 40,3 59,7 54,1 45,9 51,6 48,4 57,5 42,5
Pafs Basc 67,2 32,8 66,6 334 69,0 31,0 69,0 31,0

Galicia 10,5 89,5 24,7 753 | Semse | Sense 16,7 83,3
eleccions | eleccions
Caniries 11,3 88,7 Sense | Sense 30,3 69,7 373 62,7

eleccions | eleccions

Periode 1993-1995 | Periode 1996-1999 | Periode 2000-2003 | Periode 2004-2007

Na‘c 10 Estatals Na'c 10- Estatals Na.c 10 Estatals Na‘c 10 Estatals
nalistes nalistes nalistes nalistes

Catalunya 51,4 48,6 48,2 51,8 48,5 515 47,7 523
Pais Basc 56,5 43,5 55,0 45,0 53,1 45,0 54,0 46,0
Galicia 19,5 80,5 25,7 74,3 23,5 74,3 19,2 80,8
Canaries 40,0 60,0 42,1 57,9 40,2 57,9 29,2 70,8

Partits amb representacié parlamentaria als comicis autonomics.

ha de ser matisada de manera important per, com a minim, dues circums-
tancies addicionals d’una rellevancia decisiva:

En primer lloc cal subratllar que, en bona mesura, 1’estat autonomic
espanyol també va néixer, a partir de la Constitucié del 1978, com un sis-
tema holding together (Linz 1997, Stepan 2001), és a dir, destinat a acomo-
dar les demandes historiques d’autogovern formulades des de finals del
s.XIX, que havien mantingut les nacionalitats de Catalunya, Pais Basc i, en
menor mesura, Galicia. D’aqui ve el reconeixement constitucional de les
nacionalitats i regions en el si de la nacié espanyola, aixi com el disseny
d’un procediment abreujat d’accés a I’autogovern per a les nacionalitats
esmentades. Aquesta circumstancia relativitza la perspectiva inicial de
bringing together, és a dir, descentralitzadora, sobreposant a la descentra-
litzaci6 generalitzada de I’estat en Comunitats Autonomes (d’ara en enda-
vant CA), I’acomodaci6 de les nacionalitats historiques mitjangant diverses
formes d’asimetria (Requejo 2005: 81).

Una asimetria que constitueix un tret estructural del sistema i es mani-
festa en diverses dimensions:
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Taula 2. Evolucio de les identitats nacionals duals i exclusives a Espanya

Percentatges o X Mé 198556 Mé X

defila | EXSP | Dual | .y, | EXSP S;s lgual | CZSA CCar
Catalunya 340 | 529 | 13,2 | 11,0 | 19,0 | 48,0 8,0 11,0
Galicia n.a n.a n.a 5,0 7,0 52,0 27,0 6,0
Pais Basc 19,8 | 53,3 | 27,0 | 10,0 4,0 36,0 | 28,0 | 28,0
Canaries 252 | 578 | 144 | 13,6 2,1 37,1 164 | 27,9
Andalusia n.a n.a n.a 7,0 7,0 63,0 18,0 2,0
Aragd n.a n.a n.a 13,0 5,0 66,0 11,0 2,0
C.Valenciana | 46,4 | 48,0 0,0 17,0 | 18,0 | 53,0 9,0 1,0
Madrid n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a
La Rioja n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a
Percentatges Mé 1% Mé X Mé 2005 Mé X

defiln | EXSP | | Il | oy | eay [BXSP| g | Il | ody | cun
Catalunya 11,9 | 11,5 | 36,5 | 25,7 | 11,0 7,7 8,2 44,8 | 234 | 143
Galicia 4.8 7.8 437 | 35,7 7,0 3.8 9,6 60,6 | 21,9 2,8
Pais Basc 53 4,0 36,3 | 298 | 20,7 5,6 59 332 | 21,5 | 243
Canaries 5,5 2,7 45,6 | 33,6 | 109 2,4 2,0 56,9 | 29,8 6,7
Andalusia 5,0 10,1 | 67,0 | 12,6 32 3,0 9,6 68,6 | 15,0 1,0
Aragé 8,9 10,1 | 63,3 | 17,7 0,0 54 72 714 | 11,8 1.4
C.Valenciana | 194 | 14,8 | 55,5 9,8 1,3 146 | 183 | 559 7.8 1.5
Madrid 31,1 | 204 | 44,0 2,2 0,0 22,1 | 11,3 | 51,9 2,8 1,2
La Rioja 0,0 59 824 | 11,8 0,0 74 7.1 69,4 | 10,0 1,2

Font: CIS (1979), CIS (1985-1986), CIS (1996), CIS (2005).

a) Asimetria, abans de res, entre nacionalitats 1 regions que aporta
des de I’inici un index extraordinari de diversitat i heterogeneitat al sis-
tema (llengiies propies, institucions historiques particulars, ordenaments
juridics especifics, cultura i tradicions diferenciades, etc.). A aixo cal
afegir una distincié important entre nacionalitats historiques (Catalu-
nya, Pais Basc i Galicia). Aix0 es tradueix en una gran varietat d’identitats
col-lectives a les diverses CA (tal com es pot veure a la Taula 2, que re-
cull I’evolucié en quatre moments temporals 1979, 1985, 1996, 2005).
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Mentre les identitats duals sén majoritaries al llarg de tot el transcurs
historic i per totes les CA, Catalunya, Pais Basc, Galicia i Canaries te-
nen una identificacié col-lectiva major amb la nacionalitat propia que
amb Espanya.

b) Asimetria pel que fa als actors: presencia de subsistemes de partits
a diverses nacionalitats. Aquests resulten a la vegada molt complexos,
amb forces en competicié a I’ambit estatal (PSOE, PP; Izquierda Unida)
1 partits nacionalistes i regionalistes amb una implantacié important
(PNB, CiU, Esquerra Republicana, BNG, Coalicién Canaria, etc.) essent
aquests darrers hegemonics a Catalunya i el Pais Basc (Taula 1). Els ma-
teixos partits d’ambit estatal presenten també una estructura territorial
complexa si tenim en compte les organitzacions regionals, especialment
quan arriben al poder de les CA i presenten demandes i conflictes al seu
propi partit en I’ambit de I’estat.

¢) Asimetria d’accés inicial a I’autogovern: Catalunya, Galicia i el
Pais Basc —després s’hi afegiria Andalusia— disposaren d’una via pri-
vilegiada i urgent a 1’autogovern, un procediment especial facilitat per
I’aprovacié dels seus Estatuts, aixi com un nivell competencial inicial
més alt. Malgrat els successius intents d’igualacié competencial, tant el
principi dispositiu (cada CA decideix quines competencies assumeix en-
tre les que son possibles constitucionalment), com la preseéncia de diver-
sosritmes, majories i voluntat «federal», mantenen un nivell altd’asimetria
tant pel que fa a la titularitat de competencies com, sobretot, pel que fa al
nivell de desenvolupament d’aquestes ultimes. Tal com es pot comprovar
a la Taula 4, que recull les competencies pendents de traspas (gairebé
totes menors), I’esgotament dels ambits competencials recollits als Esta-
tuts, especialment en els casos de Catalunya i del Pais Basc, aixi com la
major capacitat de gestié de les CA, és una de les raons que generarien
demandes posteriors de reformes estatutaries.

d) Asimetria fiscal, amb un sistema de concert especial per a Navarra
i el Pais Basc (mitjancant el qual aquestes CA recapten els impostos prin-
cipals i transfereixen un contingent (cupo) —acordat amb ’estat— a la
hisenda central), i també un regim diferenciat per a la comunitat autono-
ma de Canaries per la seva condici6 de «regi6 insular periferica».

e) Asimetria dels ens subfederals: comunitats autonomes pluripro-
vincials i uniprovincials, i els casos especials de Ceuta i Melilla. Cal
també afegir-hi la Comunitat foral de Navarra i la preséncia dels «territo-
ris historics» i els seus organs de govern al Pais Basc.
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Taula 4. Competencies principals transferides (X) o pendents de transferen-

cia (-) al 2005

Materies objecte de traspas

Galicia

Anda-
lusia

Va-
lencia

Cata-
lunya

Pais
Basc

Inspecci6 de transport per carretera

X

Trafic i circulacié de vehicles de motor

X

X

Promoci6 publica d’habitatge

X

Col-legis professionals adscrits al MOPU

Centres d’estudis i ordenaci6 del territori
i el medi ambient

e

Seguretat Social

Cultura-fons cinematografics

Extensi6 i capacitat agraria

Denominaci6 d’origen

Industries agraries i comercialitzacid, normalit-
zaci6 i tipificacié d’origen dels productes agraris

PR R

Sanitat vegetal

Producci6 i sanitat animal

Ordenacié del sector pesquer

Investigaci6 oceanografica

Defensa del consumidor i usuari

X R R

Desenvolupament i execuci6 dels plans de
reconversio industrial

Promoci6 de la dona

Comercialitzaci6 agraria

Ajuda a I’estudi d’educaci6 no universitaria

Educaci6 a distancia

e

Educaci6 - professors d’institucions penitenciaries

Administracié penitenciaria

Formacié professional reglada

Programes de suport a la creacié d’cupacié

X< A

Cooperatives

Formacié cooperativa

>

Mitjans de comunicacié social

Premsa i publicitat

Radiofusié i televisié
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En segon lloc, la regulacié de I’autogovern per part dels respectius Es-
tatuts d’autonomia es va realitzar mitjangant un segon pacte addicional
entre parlaments en el si de les possibilitats obertes per la Constitucié (Aja
1999). La indeterminacio inicial del model a la Constitucio6 del 1978 dona-
ria pas a una concrecid de nivells substantius d’autogovern a 1’elenc com-
petencial regulat als Estatuts d’autonomia, que seria aprovat pels Parla-
ments autonoms i per les Corts Generals (Parlament central) i, finalment,
mitjancant un referendum dels cossos electorals de les comunitats per les
quals s’havia previst.

Aixi, les competencies eventualment enumerades a 1’art. 148.1 i les
residuals de I’art. 149.1 de la Constituci6 seran assumides efectivament als
seus Estatuts per les CA en virtut de I’anomenat principi dispositiu (o de
lliure eleccié dins d’un ventall constitucionalment predeterminat de com-
petencies). I encara més, foren assumides de manera formalment irreversi-
ble, ja que els Estatuts només poden modificar-se mitjancant el procedi-
ment de reforma que ells mateixos han establert.

Fruit dels pactes es dedueixen dues caracteristiques del model, que, si
bé queda Iluny d’assolir el consens politic 0 académic, entenem que situa
I’actual Estat espanyol de les Autonomies, no només com un estat federal
que regula ambits competencials legislatius diversos i substantius, federals
i subfederals; sin6 també com un estat federal que es construeix sobre el
reconeixement del pluralisme nacional intern, motivador de la seva asime-
tria estructural originaria. Es a dir, com un estat federal que, mitjancant la
regulacid6 relativament asimetrica de I’autogovern, busca acomodar les de-
mandes de les nacionalitats i regions. O el que és el mateix: que aspira a
articular 1) autogovern i govern compartit, amb 2) unitat en la diversitat
politica i cultural d’Espanya.

L’objectiu de les pagines que hi ha a continuaci6 se centrara exclusiva-
ment en la dimensié de 1’autogovern en el si de les relacions entre federa-
cidiens subfederats. Una dimensid vinculada constitutivament a I’ heteroge-
neitat de nacionalitats i regions, per raons historiques, i sobretot, per la ja
esmentada presencia majoritaria de partits nacionalistes als respectius es-
cenaris del Pais Basc i Catalunya (Grau 2000). El cas és que en el si dels
grans partits d’ambit estatal (Partit Popular i algunes organitzacions i diri-
gents del Partit Socialista) i en certs sectors académics —arran dels proces-
sos de reforma estatutaris i en concret de 1’Estatut d’autonomia de Catalu-
nya (2006)— s’han reforcat i generalitzat darrerament interpretacions que
postulen que la descentralitzaci6 politica i I’acomodaci6 asimetrica ha anat
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massa lluny. I que aquesta dinamica posa en perill ja sigui la unitat
d’Espanya, ja sigui la substantivitat competencial dels poders reservats a
I’estat, ja sigui la igualtat dels espanyols, o fins i tot, finalment, la cohesié
i solidaritat entre diversos territoris.

En aquest treball tractarem de demostrar el desencert d’aquest diagnos-
tic. Sostindrem que en el si de 1’Estat espanyol de les Autonomies hi han
coexistit sempre dues 10giques, imposant-se una o 1’altra segons la conjun-
tura. Aixi, conjuntament amb un procés de federalitzacio que ha portat a
assolir fites importants pel que fa a I’autogovern i I’acomodacié de les co-
munitats autonomes, ha estat operant una dinamica oposada que podem
anomenar de desfederalitzaciéo permanent del sistema. Aquesta darrera
dinamica ha erosionat i retallat en bona mesura els nivells d’autogovern
continguts als Estatuts d’autonomia, mitjancant mecanismes de recentra-
litzacio (reforg dels poders de la federacid) i/o resimetritzacio (equiparacid
de nacionalitats i regions). Ambdues logiques i mecanismes se solapen i
entrecreuen moltes vegades, fet que ens obligara a tractar-los conjunta-
ment, malgrat que de manera autonoma.

2 - El desenvolupament historic de I’Estat de les Autonomies:
conjuntures critiques

Abans d’analitzar detalladament els mecanismes principals, i a través
dels que opera, hem de sintetitzar les conjuntures critiques que han marcat
els moments historics clau en el transcurs d’aquesta segona logica desfede-
ralitzadora:

1) La primera d’aquestes fases la trobem com una reaccid als acords
autonomics del 1981, entre el PSOE i la UCD, que cristal-litzarien en la
Llei d’harmonitzaci6 autonomica (LOAPA) del 1982. L objectiu d’aquests
acords era doble: generalitzar I’autonomia i les institucions parlamentaries
d’autogovern a les 17 Comunitats autonomes; i establir nivells diferenciats
d’autogovern per a Catalunya i el Pais Basc respecte de la resta de les na-
cionalitats i regions. La reacci6 politica a aquest primer intent de generar
una asimetria controlada des de dalt, introduiria, fet i fet, la logica simetrit-
zadora a ladinamica del sistema d’autonomies: generalitzacié d’ autonomies
(17), creacié d’autonomies uniprovincials (Madrid, Cantabria, Rioja, Astu-
ries, Mircia), igualacié competencial, etc.
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Cal subratllar, respecte a aix0 ultim, que en aquesta fase es consolidaria
un dels majors problemes estructurals de I’Estat espanyol de les Autono-
mies, fins i tot major que el problema derivat de la igualaci6 (de nacionali-
tats i regions, competencial...); a saber: el fraccionament excessiu en 17
comunitats autonomes, algunes de les quals amb una poblacié minsa per
establir-hi un govern substantiu.

2) La segona conjuntura critica apareixeria amb les politiques centralit-
zadores 1 resimetritzadores a la vegada, portades a terme pels governs del
PSOE durant els anys de majoria absoluta a mitjans dels anys 80. Les ne-
cessitats derivades de la modernitzacié prévia d’algunes estructures econo-
miques i administratives del pais van motivar els retards en els traspassos de
competencies, en alguns casos una clara resisténcia a la cessio (aixi, el trac-
tament informatic de la gesti6 de la Seguretat Social feia veure els inconve-
nients practics de transferir-la a les comunitats autbnomes, en perdre’s 1’ efi-
cacia d’una xarxa que descansa sobre una base de dades globalitzada i en
una unitat economica o de caixa que configurava un sistema molt eficient i
efica¢ des de I’Optica de la prestacio als ciutadans). En d’altres ocasions, es
van produir invasions de competencies autonomiques mitjangant I’expansio
indeguda de les lleis de bases i dels titols horitzontals, o la utilitzacié de
I’spending power de la federaci. Com un element per recuperar competen-
cies, les entitats federades motivarien una conflictivitat creixent davant del
Tribunal Constitucional (TC). Aquesta instituci6 esdevindria, a partir d’ales-
hores, la pecga clau de vertebracié de la constitucio territorial de I’estat.

Ara bé, el TC ha operat la majoria de vegades com a «legislador nega-
tiux», és a dir, més que pronunciar-se sobre la interpretacié constitucional-
ment legitima en cada cas, ha analitzat si la proposta per part de la federa-
ci6 és constitucional o no (tot i que puguin existir, de fet, diverses opcions
igual de constitucionals). Aix0 s’ha traduit en la utilitzacié politica centra-
lista de la doctrina del TC per negar la possibilitat d’altres interpretacions
de la Constituci6 prou legitimes, si bé més favorables per I’autogovern dels
ens subfederals.

La incorporaci6 d’Espanya a la UE afegiria un element molt rellevant
en aquest procés d’ajustament i disminucié de les expectatives inicials
d’autogovern: les CCAA veurien com algunes materies de competencia
exclusiva quedarien afectades per la normativa europea, i la interlocucid
d’aquesta correspondria de manera exclusiva al govern federal. Els nous
pactes del 1992 entre el PSOE i el PP exemplificarien aquesta politica «ra-
cionalitzadora» de recentralitzacié (marginacié de les comunitats autono-
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mes i dels partits d’ambit no estatal) i resimetritzaci6 (generalitzacié com-
petencial expressada en el lema «café para todos»).

3) La tercera conjuntura critica la marcaria la no-disponibilitat de majo-
ries absolutes per part dels governs del PSOE i del PP (darrers governs de F.
Gonzdlez, 1993-1996, i primer govern de J.M. Aznar, 1996-2000). La debi-
litat dels governs de la federacid i la necessitat d’aconseguir suports parla-
mentaris en partits d’ambit no estatal motivarien un contrapes de les dues
logiques esmentades: d’una banda, de descentralitzaci6 politica (accelera-
ci6 dels processos de traspas de competencies, delegacié de competencies
de la federaci6 a les CA (utilitzant la via oberta per I’art. 150.2 de la Cons-
titucio), cessio parcial de I’'impost de les persones fisiques a les CA, refor-
mes del senat per permetre la participaci, amb veu pero sense vot, dels
governs de les CA). Pero, d’altra banda, especialment al principi del perio-
de, amb la ruptura del consens entre PP i PSOE i la dura oposici6 d’ Aznar
es produirien elements de desfederalitzacié parcial (impugnaci6 de lleis de
les comunitats autonomes, paralisi dels traspassos, conflictes de competen-
cies, etc).

4) La quarta conjuntura correspon al govern de majoria absoluta d’ Az-
nar (2000-2004). En aquest segon mandat, el PP comenca una oberta recu-
peraci6 del nacionalisme espanyol com a criteri politic d’interpretaci6 de
I’Estat de les Autonomies. Amb poc temps resulta perceptible un canvi
qualitatiu: s’introdueix una visié a la vegada recentralitzadora (mitjangant
una visié administrativa i gerencialista, no politica, de I’autonomia; la sis-
tematica invasié en ambits competencials dels diversos ens federats mit-
jancant lleis de bases o lleis organiques etc.); i resimetritzadora (abando-
nament del reconeixement de nacionalitats i regions, bel-ligerancia contra
els nacionalismes periferics, reforcament de la centralitat administrativa,
politica i economica de Madrid, etc.).

5) Finalment, la cinquena conjuntura s’obre amb el governs de Zapate-
ro (a partir de 2004) sense majoria absoluta, necessitat una altra vegada de
suports de partits nacionalistes al Parlament central. S’inicia una etapa mo-
dernitzadora d’assentament i d’aprofundiment del model territorial, dife-
rent de la dels anteriors governs del PSOE i del PP. S’impulsa, aixi, la
descentralitzacié politica, i fins i tot s’obren vies cap I’acomodacié de les
nacionalitats («Espanya plural»). En aquest sentit, es crea la Conferéncia
de Presidents de les comunitats autonomes, s’inicia la reforma dels Esta-
tuts d’autonomia, que en reforcara 1’autogovern, i s’estableixen ponts de
negociacié amb els partits d’ambit no estatal.
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Ara bé, d’una banda, la intensa i efectiva campanya en clau de nacio-
nalisme espanyol duta a terme pel principal partit de I’oposicié —el Partit
Popular—; i, d’altra banda, els excessos del discurs nacionalista periferic,
politicament molt reivindicatiu —sobretot amb la tramitacié de la proposta
de nou Estatut d’autonomia per al Pais Basc (coneguda com el «pla Ibarre-
txe») rebutjada pel Parlament espanyol, i de la reforma (efectivament apro-
vada, tot i que impugnada al Tribunal Constitucional) de I’Estatut de Cata-
lunya— frenaran parcialment I’impuls renovador del model d’articulacié
territorial de I’estat, portant a terme una reforma més continguda i amb
patrons simetritzadors i generalitzables al conjunt del sistema.

Més avall precisarem les etapes que travessa la interaccid entre actors
i institucions, perd aquest breu recorregut pels principals moments his-
torics de I’evolucié de I'estat de les autonomies ja ens mostra 1’omni-
preseéncia, en major o menor mesura, conjuntament amb la logica consti-
tucional i estatutaria de descentralitzacid i acomodacid, d’una altra logica
no pas menys intensa de desfederalitzaci6 (resimetritzaci6 i/o recentralit-
zaci6) de I’Estat de les Autonomies. Aixi doncs, el federalisme espanyol
actual és el resultat de les tensions i oscil-lacions entre aquestes dues 10gi-
ques i els seus components: les estrategies i la competicid dels actors (par-
tits, ens subfederals, federacid, Tribunal Constitucional...), i els efectes
previstos i imprevistos dels dissenys institucionals.

3 - Els diversos actors del sistema davant les asimetries

Els actors que protagonitzen el debat territorial a Espanya han estat
construint una dialéctica constant de progressiu enfrontament entre dos
grans blocs, un fent de promotor del procés de descentralitzacid i un altre
operant com a promotor del procés de resimetritzacié i recentralitzacié. A
mesura que I’inicial i obert disseny constitucional de I’Estat de les Autono-
mies s’ha anat traduint en acords, lleis i politiques, en la institucionalitzacié
d’un govern substantiu de les CA, les posicions d’ambdés blocs s’han acla-
rit en la mateixa mesura. Aquestes postures, que en principi s’acomoden a
I’ambigu llenguatge constitucional, i fins i tot manifesten un acord de base
en els principis que sostenen el sistema, lluny d’acostar-se a la consolidacid
d’aquest consens simbolic, una vegada els principis elastics constitucionals
es tradueixen en politiques han hagut d’allunyar-se i confrontar-se de mane-
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ra més visible amb el pas del temps. Aquest distanciament té dos punts
d’inflexi6 tant en la transformaci6 del debat territorial en un eix central de
competencia electoral entre els grans partits estatals, com en la creixent
demanda d’una revisié del rerefons del mateix marc constitucional.

Els partits nacionalistes son el nucli de I’eix basic del bloc promotor de
la descentralitzaci6 i de la asimetria; compten, en la consecucié d’aquest
objectiu, amb la complicitat i suport de les elits periferiques. El Partit Po-
pular opera com el nucli basic del bloc promotor de la recentralitzaci6 o, en
el cas més neutre, del tancament definitiu del sistema autonomic. Les elits
economiques, juridiques i mediatiques que desenvolupen la seva activitat a
la capital de I’estat tenen posicions semblants. El tercer actor, el PSOE, es
troba en una posicié singular que resulta clau i ha operat de manera can-
viant durant el procés fins a depurar una posicié en que, a diferéncia dels
altres actors principals, les preferéncies s’orienten més cap a la legitimitat
del mateix procés que vers al contingut o la direcci6 de les solucions i les
politiques que es van dissenyant i implementant.

L’esquema ideat per Dente i Fareri per tipificar el comportament dels
actors i fer-lo servir com a instrument interpretatiu que permeti establir el
paper de cadascu i dibuixar el mapa d’interrelacions es construeix sobre sis
rols que és possible identificar en el procés, el disseny i la implementaci6
d’una politica publica per part dels actors (Dente i Fareri 1994). Aplicat al
debat territorial espanyol i a les politiques publiques autonomiques el mo-
del esmentat ens permet explicar com funciona regularment (Grafic 1).

El Promotor: és qui utilitza tots els recursos per obtenir un resultat con-
cret i també impulsar la politica en una direcci6 concreta. Activa els altres
actors, elabora i proposa solucions i esta interessat prioritariament en el con-
tingut final de la soluci6. En el nostre cas, el bloc promotor aposta clarament
per aprofundir el procés de descentralitzacié i convertir la asimetria en la
traducci6 de la seva visi6 plurinacional de I’estat. El nucli d’aquest bloc el
formen els principals partits nacionalistes —BNG, CiU, ERC, PNB, EA.
Amb el temps s’han anat incorporant progressivament a aquest grup d’actors
les elits periferiques, aixi com les burocracies i administracions emergents.

L’ Opositor: mobilitza els seus recursos contra la solucié que promou el
promotor. Ja sigui per tenir la seva propia definici6 i la seva propia politica,
ja sigui per I’amenaca que la politica impulsada pel promotor pugui signi-
ficar per als seus interessos. En el nostre cas, el nucli dur el forma el Partit
Popular, que ha anat aclarint la seva posici6 des del rebuig estrategic al Ti-
tol VIII de la Constitucié a una posicié cada vegada més ferma d’oberta
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Grafic 1. Els actors a I’Estat de les Autonomies
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bel-ligerancia a tot el que signifiqui asimetria. La seva alternativa és tancar
el procés de descentralitzacié i, amb el temps, implementar de manera di-
recta (politica autonomica) o indirecta (politiques legislatives diverses) pro-
cessos desfederalitzadors del sistema (teoritzant 1’estat de les autonomies
com un model sui generis, ni federal ni unitari). La seva estrategia s’ha
basat en la conversié del debat territorial en un eix de discurs electoral,
considerant 1’ds de la regulaci6 des de la federacid per «recuperar» poder
cedit a les autonomies i reforgar el paper tutelar del poder central. En aques-
ta posicid, ha comptat amb el suport creixent de les elits econdomiques i
socials del centre i part de les ctipules de les burocracies que conformen
I’ Administraci6 general de I’estat.

El Director: és I’actor o actors que exerceixen o tenen la responsabilitat
de dirigir el procés i a qui interessa, fonamentalment, que s’obtingui un re-
sultat, passant per sobre dels problemes de desenvolupament o conseqiien-
cies no desitjades. Aquest rol ha estat portar a terme principalment per go-
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verns centrals i per governs autondmics que, a més a més de les condicions
que defineixen la seva orientaci6 politica al debat territorial, han de respon-
dre de la seva posici6 institucional com a governs. Ni el Govern central pot
permetre’s un resultat de crisi i bloqueig absolut del procés de transferen-
cies i de dialeg amb els governs autonomics, ni els governs autonomics es
poden permetre tancar la legislatura amb balangos pobres pel que fa a
I’aveng de I’autogovern. D’una manera o una altra, els governs es veuen
obligats a cooperar en aquest procés per assegurar que es produeix alguna
mena de resultat que puguin gestionar de manera politica i institucional.

El Mediador: 1i interessa principalment el procés en si. El seu rol apos-
ta per buscar les vies de negociacié i la fabricacié del consens entre els
diversos actors. Intenta obtenir una solucié consensuada que li permeti le-
gitimar la seva preseéncia com a actor en el procés, més que orientar la so-
luci6 en una direccié concreta. En el nostre cas, aquest és el rol que ha as-
sumit progressivament el Partit Socialista. Marcat per fortes tensions
internes entre 1’ala i la tradicid interna més centralista i una altra més incli-
nada al federalisme i a impulsar el desenvolupament autonomic, el partit ha
anat perfilant la seva posici6, que, més que fixar la seva prioritat pel que fa
a la direcci6 del procés, centra els esforcos a dotar el procés de desenvolu-
pament autonomic d’elements de consens i acord que legitimin el procés
en si, i la seva mateixa posicié com a actor privilegiat en aquest procés.
L’arribada de Zapatero a la direcci6 del partit ha estat critica en la consoli-
dacid6 dels socialistes espanyols en aquest rol.

El Filtrador: representa el rol d’aquells actors que o bé disposen de la
capacitat de depurar o seleccionar les propostes politiques o ho fan en fun-
ci6 dels seus interessos estrategics en d’altres politiques o processos de
decisi6. Es a dir, utilitzen el seu rol per aconseguir avantatges i resultats
concrets a d’altres escenaris de decisid. Aquest ha estat, progressivament,
el patr6é de comportament dominant entre els diversos governs autonomics
quan el procés de presa de decisions que es referia a la descentralitzacio
cap aaltres CCAA. Tracten d’utilitzar estrategicament el seu rol per avancar
el procés d’elevacid del seu sostre competencial. Aquest patrd ha tingut
exemples clars entre autonomies com ara en el cas de ’aigua (politica de
transvasaments), les infraestructures (autovies, tren d’alta velocitat) o,
de manera més recent, les reformes estatutaries a partir del 2004.

Finalment, el Gate-keeper disposa de capacitats de control i validacié
sobre la politica i els seus resultats. Pot frenar I’avenc d’una soluci6 con-
creta per raons legals o de coneixement. Sense el seu consens, la formula-
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Grafic 2. Evolucio dels traspassos de competencies
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ci6 d’una solucid és inviable. Aquest rol és el que ha ocupat des del primer
moment el Tribunal Constitucional i al que, progressivament, s’hi ha anat
incorporant altres instancies del poder judicial. El rol representat pel poder
judicial s’ha definit amb elements juridics, perd de manera creixent s ha
anat perfilant en el si del mateix poder judicial una visi6 de com hauria de
ser el procés autonomic i, sobretot, una visié majoritaria que manifesta una
desconfianca profunda sobre tot el que pugui significar la asimetria.

La Taula 3 i el Grafic 2 mostren 1’evolucié quantitativa del ritme de
traspas de competencies des de I’ Administracié de I’Estat a les CCAA. Les
dades permeten observar fases d’acceleracid i de paralisi pel que fa als tras-
passos competencials, i identificar tres grans fases o etapes com a resultat
d’aquestes dinamiques entre els actors i el joc de rols que s’ha anat desen-
volupant tant entre aquests com en la mateixa clarificacié del paper de ca-
dascun. En una primera etapa (1982-1983), que podriem sintetitzar com
de consens a la federaci6 i de confrontacié nacionalista, els dos grans par-
tits d’ambit estatal van ser capagos de construir un consens basic sobre la
velocitat i el ritme que havia de seguir el procés de descentralitzacié. Les
majories absolutes comodes dels socialistes inclinaren aquest consens cap
a una visi6 flexible tot i que clarament marcada per un enfocament on
I’estat central marcava ’abast del procés des d’una posicié de preeminen-
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cia i de tutela. El consens dels partits nacionalistes és valorat, perd no és
quelcom determinant. La creixent resistencia del bloc conservador a poc a
poc va encallant el procés de traspas, especialment a mesura que la asime-
tria entre comunitats no només es redueix sind que s’evidencia encara més.
Paral-lelament, els dos partits estatals veuen com s’aguditzen les tensions
internes per la demanda creixent de més competencies des dels governs
regionals que controlen, que no es poden permetre el cost de «quedar-se
enrere» en la carrera cap a més competencies (anivellament per dalt). A
finals dels anys 80, el Tribunal Constitucional esta inundat de conflictes
entre el Govern central i comunitats de tots els colors politics: nacionalistes
i no nacionalistes. El 1992 el segon gran pacte autonomic, firmat pel presi-
dent socialista d’aleshores, Felipe Gonzdlez, i el lider del PP, José Maria
Aznar, marca el darrer intent de tancar el sistema consensuat per tots els
partits espanyols: es fixa un marc per transferir 32 competencies noves,
inclosa la d’educacié, en el que va ser un intent d’igualar les comunitats de
«via lenta» amb les comunitats «historiques». Les 10 reformes estatutaries
pendents van rebre llum verda al Congrés el 1993.

Una segona etapa, de confrontacié (1993-96), s’obre amb la darrera
legislatura de Felipe Gonzélez, marcada pel seu govern en minoria. La
necessitat de comptar amb el suport dels partits nacionalistes per garantir
la governabilitat de 1’estat fa que el seu consens passi de ser quelcom vol-
gut a indispensable. A la vegada, el Partit Popular incorpora de manera
progressiva a la seva agenda de campanya el tema territorial i les «ces-
sions» socialistes davant dels nacionalistes, com una maxima expressio de
la debilitat del Govern central. La dinamica es manté amb el primer govern
d’Aznar (1996-2000), tot i que els actors intercanvien els papers. Ara és el
PP qui necessita el suport nacionalista i el PSOE és qui utilitza el debat
territorial com una evidencia de la debilitat i les contradiccions del govern
de la dreta. El resultat és que els partits estatals no aconsegueixen un acord
sobre les grans qiiestions pendents per al futur sistema: financament au-
tonomic, financament del sistema sanitari, ampliacié de competencies, re-
forma del Senat, representacié de les comunitats a la UE...

El retorn del PSOE el marg del 2004 obre una nova etapa al debat so-
bre el model territorial. A la Conferencia de Presidents de 1’octubre del
2004, que va reunir per primera vegada tots els liders autonomics amb el
president de I’Executiu, Rodriquez Zapatero, de la ma d’una nova férmu-
la («Espaifia Plural»), va manifestar la seva voluntat de dialeg davant de
possibles reformes estatutaries, i va anunciar el que seria I’eix de tot el seu
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discurs: que el que era determinant no era el contingut de les reformes
sind el consens que les sustentés. Els principals elements de canvi consis-
teixen en el fet que el PSOE sembla que ha assumit definitivament el seu
rol de mediador pel que fa a I’orientaci6é del debat, perdo també per a la
solucié de les tensions internes, el bloc promotor ha incorporat a la seva
agenda de manera oberta la demanda d’una reforma constitucional (Senat
federal, reconeixement explicit de nacionalitats...) que vagi cap a la direc-
ci6 d’un estat plurinacional. El bloc opositor també ha actualitzat la seva
agenda per incorporar una reforma constitucional que suposi el tancament
definitiu del procés autonomic i el refor¢ dels poders de la federacio.

4 - Els processos de recentralitzacio i resimetritzacio:
mecanismes i justificacions principals

Aquest breu recorregut pels principals moments historics de 1’evoluci6
de I’estat de les autonomies, ens mostra I’omnipresencia, en major 0 menor
mesura conjuntament amb la logica constitucional i estatutaria de descentra-
litzaci6 i acomodacid, d’una altra 1d0gica no pas menys intensa de desfede-
ralitzacié (resimetritzacié i/o recentralitzacié). Aixi doncs, el federalisme
espanyol actual és el resultat de les tensions i oscil-lacions entre aquestes
dues logiques i els seus components: les estrategies i la competicié dels
actors (partits, ens subfederals, federacid, Tribunal Constitucional...), i els
efectes previstos i imprevistos dels dissenys institucionals. Ara ens centra-
rem en els mecanismes principals i les respectives justificacions generades
per laimplementaci6 d’aquesta segona logica, en tres ambits decisius per tot
I’estat: 1) la distribucié de poders normatius: qui decideix, sobre quins am-
bits decideix i de quins instruments disposa perque la decisi6 sigui efectiva;
2) qui recapta els impostos i qui i com determina la seva distribucié; i 3) fi-
nalment, tindrem en compte alguns elements de la dinamica politica que
reforcen la supremacia del poder federal davant de les autonomies.

4.1 - El reforcament dels poders normatius de la federacié
vs les comunitats autdonomes
El primer grup de mecanismes que cal destacar és el relacionat amb la

recuperacié mitjangant mecanismes juridics per part de la federaci6 de
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competencies que els Estatuts adscriuen a les CCAA. Una concepcid anti-
pluralista i homogeneitzant del dret, refor¢ada per una visié uninacional
d’Espanya, ha legitimat a través de justificacions especifiques, practiques
reiterades de recentralitzacio i resimetritzacio.

Mecanisme 1: la concentracio de poders normatius a la federacio

La Constituci6 espanyola utilitza una técnica aparentment simple per a
la distribuci6 de poders entre la federaci6 i els ens federats. Agafa diversos
ambits de decisi6 i politiques publiques, per exemple, les obres publiques,
els ferrocarrils, la moneda, els bancs, etc. I sobre aquesta realitat distri-
bueix les funcions propies de 1’estat —regulacié i gestié. Des d’aquesta
premissa trobem tres tipus de competencies. Competencies exclusives, son
les que, ja sigui la federacié o I’ens subfederal, tenen tots els poders de
regulacid i execucid (per exemple, I’exercit per la federacid; I’organitzacid
del seus organs politics per 1’ens subfederal). Competéncies compartides
en la regulacio (que en dret constitucional espanyol s’anomena «bases» i
«desenvolupament»). Aqui la federacio fixa uns criteris legislatius comuns
per tot el territori («llei de bases»), mentre que cada ens subfederal pot dur
a terme legislativament aquests criteris i executar-los. Finalment, compe-
tencies compartides en [’execucio (que en dret constitucional s’anomena
legislacié i execucid). Aqui la federacié conserva tota la regulacié i I’ens
subfederal la mera gestié o execucio.

Comencem amb els poders compartits en la regulacio. Seguint aquest
ordre de coses s’ha evidenciat una concepcié extensiva i material d’allo
«basic» per part del poder legislatiu federal, les Corts, que, desbordant la
seva dimensié formal i de fixacié de principis comuns per tot 1’estat, ha
baixat de manera material i formal cap a la regulaci6 d’aspectes de detall,
tot i ser merament tecnics. Aixi, anant en contra de |’heterogeneitat pel que
fa a la profunditat i I’amplitud d’allo basic regulat a la Constitucié —«ba-
ses i coordinacio» (art. 149.1.13, «legislacié basica» art. 149.1.17, «nor-
mes basiques» art. 149.1.27 etc.)—, una interpretacié homogeneitzant i
hiperextensiva de les «bases» al servei d’una idea uniformista d’Espanya
ha servit com a mecanisme de redistribuci6 de competencies amb un biaix
obertament favorable a la federacié (Caamaiio, 2002).

Una concentraci6 similar és el que va succeir amb els poders compar-
tits d’execucio. La clau del problema resideix a saber quin abast té la «le-
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gislacié» reservada a la federacié. Un estudi de cas, pot mostrar com fun-
ciona aquest mecanisme en contra de I’autonomia dels ens subfederals.
Arran d’una vaga a Barcelona, el Govern central va dictar un reglament per
assegurar el funcionament del transport public. El govern de Catalunya va
considerar que el poder per dictar reglaments no estava cobert per la regla
constitucional que atribuia a la federacid la «legislaci6 laboral». Pel govern
de Catalunya, legislaci6 era equivalent a dictar lleis, de manera que el re-
glament només podia aprovar-lo el govern de Catalunya. Davant d’aquesta
interpretacié descentralitzadora, el Tribunal Constitucional va prendre la
decisié que concentrava tot el poder regulador a la federaci6. Per «legisla-
cié» s’havia d’entendre qualsevol mesura reguladora i no necessariament
només les que tinguessin forma de llei. La federacié conservava el poder
per dictar lleis i reglaments en materia laboral, deixant per 1’ens subfederal
el poder residual d’executar aquests reglaments. El control de la vaga, en
definitiva, va acabar essent responsabilitat de la federacié. I aixo és el que
ha passat de manera reiterada en temes diversos.

Mecanisme 2: L’extralimitacio «dels poders transversals»
de la federacio

A T’apartat anterior hem assenyalat com la Constituci6 distribueix po-
ders sobre dues variables: 1) ambits materials 1 politiques publiques, sobre
els quals 2) es distribueixen funcions ja siguin reguladores o bé executives.
La segona variable, ho acabem de veure, va rebre una interpretacié que
afavoria els poders de la federaci6. Pero també ha estat aix{ amb la primera.
Si llegim la Constituci6 i els Estatuts, les normes que organitzen els ens
subfederals, és possible pensar que la realitat es distribueix com calaixos
en una calaixera. La federacio té el poder sobre els ferrocarrils interesta-
tals, mentre que, per exemple, Andalusia té el poder per organitzar els fe-
rrocarrils que no surten del seu territori. No obstant aix0, aquesta estructu-
ra de calaixos separats, tan facil de visualitzar, ha estat trastocada a la
practica pels anomenats poders o competencies transversals de la federa-
cid, dins dels quals les justificacions de tipus «la planificacié general de
I’economia» o la «unitat de mercat» han destacat en gran manera, cosa que
recordava la «commerce clause» americana. La seva invocaci6 ha estat un
titol horitzontal d’apropiacié de diverses competéncies de les CA per una
part de la federacio.
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Té un especial interes, a més a més, 1’ds expansiu a favor de la fede-
raci6 —i en detriment de les competencies dels ens subfederals— de les
lleis organiques previstes a la Constituci6 (art. 81) per regular de manera
exclusiva aspectes essencials dels drets i deures de tots els espanyols. Els
casos de la Llei organica d’universitats del 2000 i la Llei organica de
qualitat de I’ensenyament del 2002, aprovades amb la majoria absoluta
del PP, exemplifiquen I’apoderament de la federacié davant dels ens
subfederals (Mdiz & Losada 2005). Aquests dos casos s6n paradigmatics
de la logica de la desfederalitzaci6 del sistema en la seva dimensi6 doble:
recentralitzacid i resimetritzacid. Aix{ la Llei de qualitat, lluny de limitar-
se a establir uns principis generals de fixaci6 de criteris estandard de qua-
litat del sistema educatiu, procedia no només a envair les competencies
estatutaries dels ens subfederals, siné que implementava a I’ambit educa-
tiu una perspectiva de reforcament del nacionalisme espanyol tradicional
que era dificil de reconciliar amb el pluralisme cultural i lingiiistic d’Es-
panya. Aixi, pel que fa al primer aspecte s’incrementava el nombre de
materies comunes per tots els ens subfederals, es regulaven amb caracter
general itineraris d’educacié al Batxillerat, es fixaven els continguts dels
programes de 1’educacié secundaria obligatoria, s’imposava unilateral-
ment una concepcié assistencial i no educativa de 1’educaci6 preescolar,
es procedia a fixar criteris d’avaluaci6 i repeticié de curs, se centralitzava
la regulacié d’objectius i metodes d’aprenentatge de lectura i d’expressio
oral, etc. Pel que fa als efectes de resimetritzacid, cal destacar 1’augment
del contingut comu dels cursos d’historia fins al 70%, I’augment de les
hores i materies aimpartir en llengua castellana, el refor¢ de I’ensenyament
de la religi6 catolica mitjancant la seva consideracié de materia avaluable
a I’expedient acadeémic, etc. Aixi, el caracter «organic» de la Llei (només
el Parlament central pot dictar lleis organiques) es va fer servir com uns
mecanismes per imposar, de manera simultania, una visié nacionalista
espanyola tradicional (i amb aquesta una visié conservadora del sistema
educatiu) i una recuperacié de competencies de regulacié educativa per-
tanyents als ens subfederals, davant del que estava regulat als Estatuts
d’autonomia.

Finalment cal mencionar I’Gs expansiu de la competeéncia constitucio-
nalment atribuida a la federaci6 per regular «les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en 1’exercici dels drets i en
compliment dels deures constitucionals» (art. 149.1.1). En efecte, la inter-
pretacié que es faria d’aquest precepte competencial transversal sera atri-
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buir a la federaci6 les competencies sobre qualsevol materia que tingui al-
guna mena de connexié amb I’ampli cataleg constitucional de drets i deures
fonamentals.

Mecanisme 3: L’apropiacio federal de les competéencies no previstes
a la Constitucio

La Constituci6 espanyola compleix la funcié primordial de tota consti-
tucié federal: delimitar els ambits d’actuacié de la federaci6 i dels ens
subfederals (el que en el dret constitucional espanyol s’anomena «reparti-
ment de competencies»). El tret caracteristic d’aquesta ordenacié consis-
teix en el fet que la Constituci6 fixa els poders de la federaci6 i, no obstant
aixo, deixa lliure a cada ens subfederal (Comunitat Autbnoma) perque es-
tableixi a la seva «constitucié» particular (en el sentit no literal de I’ex-
pressio) els poders que configuren 1I’ambit del seu autogovern, que logica-
ment mai podran ser els mateixos que la Constituci6 atribueix a la federacio.
Ara bé, si una determinada actuacié no se subsumeix als poders que la
Constituci6 atribueix a la federacio, ni als poders que I’Estatut (norma ins-
titucional basica) reconeix a I’ens subfederal, aleshores regeix una tercera
regla que imputa el poder a la federacio.

Amb aquestes regles, la Constitucié espanyola semblava donar respos-
ta a un problema tipic de qualsevol estructura federal: a qui correspon re-
gular realitats que no estan previstes en el moment d’aprovar la Consti-
tuci6? Tanmateix, les regles previstes a la Constitucié aviat van quedar
desplacades per a la practica politica, el desenvolupament de 1’Estat de les
Autonomies i les noves necessitats endogenes del sistema institucional.
Primer, perque el ventall de materies reservades per la Constituci6 a la fe-
deraci6 va resultar ser de manera evident antiquat i va ser desbordat rapi-
dament per la dinamica de 1’Estat de les Autonomies. De fet, tothom reco-
neix que els redactors de la Constituci6 es van inspirar en la mateixa llista
que establia la Constitucid federal del 1931. I, segon, perque les normes
organitzadores dels ens subfederals (Estatuts d’autonomia) van apostar per
incorporar un ventall competencial, evitant que els «poders imprevistos»
fossin exercits sistematicament per la federacio.

Pero aix0 no ha estat aixi per raons diverses. En primer lloc, perque
I’ampli ventall competencial incorporat als Estatuts aviat va mostrar pro-
blemes seriosos de precisid, un fet que va incentivar a 1’apropiaci6 federal
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d’ambits materials de contorns borrosos pertanyents a les competencies
exclusives dels ens subfederals.

Aix0, d’una banda, va facilitar ’augment i I’exit de la conflictivitat
davant del Tribunal Constitucional, impulsada des de la federacid; d’altra
banda, va dificultar la capacitat dels ens subfederals per implementar
politiques ptuibliques autonomes en ambits materials ben definits i cohe-
rents. D’aqui naixerien les demandes dels ens subfederals, no només
d’adequar als nous temps i ampliar els sostres competencials per ajustar-
los a les necessitats creixents i a les capacitats de gestid, sind de proce-
dir a fer el que s’anomenaria el «blindatge» de les competencies autono-
miques davant de la federacié. La qual cosa es traduiria, a les reformes
estatutaries de finals del 2006, en una hiperreglamentacié competencial
obsessiva —poc freqiient a les tecniques de federalisme comparat con-
temporani— que procurava una precisio i garantia més grans per a aques-
tes competencies.

En segon lloc, cal subratllar la «interpretacié concentradora» del Tribu-
nal Constitucional, que ha forcat al maxim el sentit del text constitucional
per tal d’ubicar sota el poder de la federacio les noves realitats que han de
ser regulades. Un estudi de cas pot ajudar a comprendre el fenomen. L’ any
1978, quan es va aprovar la Constitucid, la negociacié de titols de valors
era una qiiestié molt poc implantada a Espanya. Es més, existien quatre
petits mercats de valors —Madrid, Valeéncia, Barcelona i Bilbao— i, de fet,
la mateixa companyia mercantil podia cotitzar amb diversos valors a un o
altre mercat. La situacid historica explica que la Constitucié prescindis
d’elevar a la federaci6 la regulaci6 del «mercat de valors». En canvi, tots
els ens subfederals van recollir als seus Estatuts d’autonomia el poder «so-
bre els centres de contractacié de mercaderies i valors».

El desenvolupament paulati de 1I’economia espanyola va dur a un crei-
xement paral-lel de la negociacié de valors que, de fet, va centrar tota la
contractacié a Madrid. Davant d’aquest estat de les coses, la federacié va
impulsar la regulaci6 de la negociaci6 de valors sota el nom de «mercat de
valors», que va passar a regular fins a I’dltim detall. Podia exercir aquest
poder realment la federaci6? Existien prou arguments per negar aquesta
possibilitat. Tanmateix, el Tribunal Constitucional va ratificar el poder fe-
deral. Mitjangant una argumentacié que se sustentava en poders fragmen-
tats (legislacié mercantil, ordenaci6 del credit i ordenacié de I’economia)
de fet va construir un nou poder, el «mercat de valors», a favor de la fede-
raci6. Aixi, el Tribunal Constitucional va interpretar la Constituci6 sota el
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pes de la realitat economica concentrant a la federacié la competeéncia so-
bre el nou fenomen emergent (STC 133/99).

A I’analisi i avaluaci6 dels sistemes federals, la distribucié de compe-
teéncies és molt important, pero no és pas menys decisiu el tipus d’instrument
que s’esculli per resoldre conflictes entre el dret de la federacio i els drets
subfederals; en definitiva, ens referim a la qiiestié clau de la relaci6 entre
els ordenaments juridics federal i subfederal. Dit d’una altra manera, si el
dret de la federaci6 és desplacat pel dret subfederal, en realitat aquest da-
rrer dret sera «més eficac».

La Constitucié espanyola sembla que ofereixi una soluci6 classica: «el
dret de I'estat prevaldra, en cas de conflicte, sobre el de les Comunitats
Autonomes (ens subfederals) en tot el que no estigui atribuit a la compe-
tencia exclusiva d’aquestes» (art. 149.3). Dit de manera més senzilla: el
dret federal desplaca («preempt») el dret subfederal. Perod aquesta tecnica
ha estat suplantada a la practica per una altra de més poderosa encara: la
impugnaci6 del dret subfederal davant del Tribunal Constitucional pel go-
vern federal suspen automaticament ’eficacia del dret subfederal. Es a dir,
el govern federal no ha d’esperar que un jutge desplaci el dret subfederal,
la mera impugnaci6 en suspen I’eficacia.

Aquesta teécnica, no obstant aix0, no esta recollida a la Constitucié amb
una dimensié tan amplia. L’art. 152.2 admet aquesta suspensié quan el
Govern central impugna «disposicions i resolucions adoptades pels organs
de les Comunitats Autonomes». Perd aquesta redacci6 va fer pensar a les
comunitats autdonomes més actives legislativament que la suspensié a) no-
més es produiria davant dels governs subfederals (no a les lleis aprovades
als seus parlaments), i b) només per haver violat la distribucié de poders
establerta a la Constitucié. No obstant aixo, la Llei organica del Tribunal
Constitucional va ampliar I’instrument fins a convertir-lo en una eina im-
portant a favor del govern federal (malgrat que hi va haver dubtes sobre la
seva constitucionalitat). D’acord amb aquesta Llei, la suspensié automati-
ca s’estenia a lleis subfederals; i, a més, aquesta suspensié no es limitava
als conflictes de competencies o poders, sind que qualsevol motiu d’incons-
titucionalitat era valid per provocar la suspensi6 de la llei o el reglament
subestatal.

En aquestes circumstancies, el govern federal compta amb un disposi-
tiu clau (impugnacié = suspensid) que li permet frenar I’eficacia de tot el
dret subfederal. Perdo hem d’afegir-hi dues dades addicionals que ens fan
veure I’abast complet d’aquest mecanisme. La suspensié automatica és per
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cinc mesos, després d’aquest temps s hauria d’aixecar o ratificar la suspen-
si6. Tot i que se n’han flexibilitzat els criteris, la tendéncia del Tribunal
Constitucional segueix essent la de ratificar la suspensio. I, encara més. El
Tribunal Constitucional tarda una mitjana de set o vuit anys a resoldre les
impugnacions. Es facil comprendre que la impugnacié amb suspensié au-
tomatica, a la practica es transforma en una potestat constitucional que
permet al govern federal condicionar sectorialment I’eficacia del dret sub-
federal 1 potenciar la del dret federal.

4.2 - El financament federal com a instrument de centralitzacio
del sistema

La Constitucid preveu diversos instruments de finangament i ha estat la
seva concreci6 a la practica politica i constitucional el que ens permet par-
lar de concentracié de poders financers a favor de la federacié.

Lart. 157 de la Constitucié defineix els instruments de finangament
dels ens subfederals. Destaquen tres instruments: els impostos cedits per la
federacid i els recarrecs sobre els impostos de la federacio; els impostos
propis de I’ens subfederal; les transferencies del Fons de Compensacio i
«altres assignacions a carrec dels Pressupostos Generals de I’Estat». Sens
dubte, una lectura descontextualitzada del precepte pot fer imaginar que els
ens subfederals gaudeixen d’una autonomia d’ingresos basada en els seus
propis tributs. No obstant aixo, res més lluny de la realitat.

Mecanisme 1: La precaria autonomia tributaria dels ens subfederals

En principi, els ens subfederals poden establir els seus propis tributs.
La Constitucié només estableix un limit a aquesta potestat tributaria subfe-
deral: «Les Comunitats Autonomes no podran, sota cap concepte, adoptar
mesures tributaries sobre béns situats fora del seu territori o que suposin un
obstacle per a la lliure circulacié de mercaderies o serveis». La unitat de
mercat €s, per tant, I’Gnica barrera constitucional. No obstant aixo0, la Llei
organica de financament autonomic va ampliar els limits constitucionals
en establir a I’art. 6.2 que «els tributs que estableixen les Comunitats Auto-
nomes no podran recaure sobre fets imposables gravats per I’Estat». Aquest
limit addicional és un limit molt significatiu de la potestat tributaria dels
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ens subfederals. Recordem que I’estat autonomic espanyol, si bé va ser una
resposta a les demandes d’acomodacio i d’autogovern de les nacionalitats
historiques, no es va construir «des de sota», sind que va ser el resultat d’un
procés de descentralitzacié d’un estat fortament centralitzat. En aquest es-
cenari, resulta que la federaci6 de sortida ja comptava amb un sistema
d’impostos ple que gravava practicament tots els fenomens de la realitat
economica susceptibles de ser sotmesos a tributacid. Aleshores que podia
gravar I’ens subfederal? Per tant, els ens subfederals han estat empesos a
crear impostos una mica singulars (I’«ecotaxa», «impost sobre terres in-
frautilitzades», etc.) en qué clarament predomina un accent d’intenci6 ex-
trafiscal més que recaptatoria.

Les dificultats per assolir una autonomia tributaria real dels ens subfe-
derals va impulsar una segona tecnica, els anomenats «tributs cedits». En
la mesura que el mapa tributari esta en mans de la federacid, la Constitucié
habilita perque es cedeixi la regulacié i la recaptacié de tributs. Perd
I’habilitacié —no pas imposicié— a favor de la federacié6 mostra clara-
ment que es tracta d’un poder federal: la federaci6 decideix quan cedeix i
que cedeix. Un exemple pot aclarir la situacid. Agafem els dos impostos
més importants, I’ Impost sobre la Renda, que grava progressivament la ri-
quesa obtinguda durant un any per cada individu, i I’mpost de Societats,
que grava la riquesa obtinguda per una empresa. En aquest segon cas la
situaci6 és clara: la federacid ni tan sols es planteja la cessié d’aquest im-
post, que considera clau per la recaptacié. Tot i que el primer impost també
és molt important, la federaci6é ha optat per cedir el 33% de la recaptacié
(un 50% a partir de 2009). Pero el que és més interessant és que ha decidit
cedir a I’ens subfederal certs poders reguladors d’aquesta part de I’impost.
Ens trobem aleshores amb un mateix impost que es desdobla en dos trams,
essent el segon tram un ambit de plena autonomia subfederal? Més o menys
si. La federacid ha controlat molt bé les conseqiieéncies de la cessié. Real-
ment ha cedit poders reguladors només sobre la tarifa i les deduccions de
la quota. Es a dir, la federaci6 controla tota I’ estructura de 1’impost i només
permet que els ens subfederals baixin I’impost. Un cop més, 1’ens subfede-
ral actua sobre I’impost amb finalitats no recaptatories, siné simplement
extrafiscals o de politica economica.

Aixi, I’tinic recurs recaptatori que queda als ens subfederals son els
anomenats «recarrecs sobre els tributs fiscals». Es a dir, un ens subfederal
sobre un impost federal —per exemple I’impost sobre la renda— pot im-
posar un x% addicional. S6n evidents les dificultats politiques d’aquesta
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mesura. Primer, pel desgast que significa reflectir a la ciutadania que és
I’ens subfederal qui augmenta la pressio6 tributaria. Pero, a més a més, si la
federacid ha portat la pressi6 tributaria al limit maxim d’optimitzacio, real-
ment |’ens subefedral pot recarregar els tributs de manera significativa?.

Mecanisme 2: A la definicio del model de financament, I’tiltima paraula
és de la federacio

La minsa autonomia tributaria dels ens subfederals fa que el seu fi-
nangament pivoti sobre «les assignacions a carrec dels Pressupostos Gene-
rals de I’Estat». Efectivament, la Llei anual de pressupostos distribueix els
diners recaptats mitjancant els impostos federals cap als diversos ens sub-
federals.

En principi, aquesta distribucié no és lliure, sind que ordena mitjancant
criteris objectius. Avui, sén dos criteris principals, la poblacio —I1’ens
subfederal amb més poblacié rep més diners— i la solidaritat interterrito-
rial —els ens subfederals amb indexs econdomics menors sén compensats.
El que ara ens interessa és com es fixen aquests criteris objectius. A la
practica constitucional espanyola el model de «finangament autonomic» es
renova aproximadament cada cinc anys. Aquesta mateixa practica és un
reflex que no consisteix en una decisié purament unilateral de la federacio.
En un Organ intergovernamental multilateral: el govern federal i els go-
verns subfederals negocien i acorden les modificacions del model de fi-
nancament. El funcionament adequat d’aquesta negociaci6 pot fer pensar
que consisteix en un model entre iguals, ja que en definitiva els diners que
es reparteixen neixen de la riquesa ciutadana. No obstant aixo, les darreres
revisions del model van demostrar que aquesta conclusié era una ficcié
politica. En aquell moment alguns ens subfederals van discrepar de les
modificacions plantejades pel govern federal i es van negar a participar a
I’acord. Finalment, i malgrat que no comptava amb el suport unanime de
tots els ens subfederals, el govern federal va decidir incorporar la llei (tal
com estableix la Constitucid) al nou model. I aqui és un rau la clau de tot
plegat. En la mesura que el model finalment ha de convertir-se en llei, si el
govern federal té suports solids al Parlament i, per tant, no té dificultats per
aprovar la llei, realment domina tot el procés negociador. S’ ofereix a nego-
ciar, pero la manca d’acord no és un problema perque sempre podra impo-
sar la seva proposta a través de la llei. Doncs bé, aquesta concepcié ha
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quedat totalment confirmada fa poc (STC 13/07). En aquest cas, Andalusia
reclamava la inconstitucionalitat de la Llei de financament per no haver
rebut el seu vist-i-plau. El Tribunal Constitucional va confirmar que I’acord
sempre €s benvingut, perd s’imposa el «poder prevalent» de la federacio,
de manera que es declara la inexisténcia de cap mena de dret de veto dels
ens subfederals. En definitiva, mentre el sistema es desenvolupava a través
d’acords del Consell de Politica Fiscal i Financera, quedava una imatge de
bilateralitat, ja que els ens subfederals que discrepaven de 1’acord multila-
teral acordat al Consell continuaven finangant-se pel sistema anterior. La
conversi6 en llei de ’acord va eliminar de soca-rel aquesta possibilitat.

Mecanisme 3: El repartiment del financament és responsabilitat
del Govern federal

Tot el que hem exposat anteriorment destaca clarament la concentraci6
de poders a la federaci6 espanyola. Hem vist que els ens subfederals a la
practica no tenen una veritable autonomia tributaria i que tampoc pos-
seeixen la capacitat de veto sobre les regles de financament. Per tant, la sort
dels seus recursos depen de les assignacions que cada any fixi el Govern
federal a la Llei de pressupostos.

Certament, existeix un quantum d’aquestes assignacions que esta pre-
determinat en gran mesura pels criteris objectius de la Llei de finanga-
ment. Consisteix basicament en les despeses corrents. Perd existeix un
altre quantum de transferéncies que el Govern federal pot distribuir lliure-
ment entre els diversos ens subfederals. Aquesta quantitat es converteix en
un instrument poderds de redistribucié i politica economica en mans del
Govern federal. Primer, perque escull quins ens subfederals reben més o
menys diners. I, segon, perque pot condicionar amb més o menys intensi-
tat el desti de la transferéncia incidint, aixi, de manera decisiva sobre la
politica d’inversions de I’ens subfederal. L’exemple de les infraestructu-
res és molt il-lustratiu, ja que és el gran camp d’actuacié inversora de la
federaci6. Pensem per exemple en I’anomenat tren d’alta velocitat o en les
autopistes. La decisié de projectar i executar, i amb quins ritmes, una xar-
xa ferroviaria o un tren d’alta velocitat, o les dues coses a la vegada, és
una decisié purament politica a la disposicié del Govern federal, que re-
flecteix les seves prioritats d’inversié sobre un o altre territori. En darrera
instancia, dependra de la necessitat o no dels suports parlamentaris i del
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potencial electoral o de la coalicié de partits, d’ambit estatal o no estatal,
als ens subfederals.

Mecanisme 4: L’equilibri pressupostari esta determinat
pel Govern federal

Els successius governs espanyols, seguint el cami iniciat als EUA i
desenvolupat per la UE, han fet I’equilibri pressupostari un criteri no no-
més acceptat de manera comuna siné estipulat per llei. Ni la federaci6 ni
els ens subfederals poden promocionar politiques expansives que portin al
deficit.

Aquest ambit també reflecteix un refor¢ dels poders de la federacid i
especialment del seu Govern. Cada tres anys el Govern federal fixa el tipus
de variaci6 del PIB. Aixi, el Parlament, a proposta del Govern, determinara
I’objectiu d’estabilitat de la federacié d’acord amb les expectatives de
creixement. Qui fixa I’objectiu d’estabilitat per als ens subfederals? A prio-
ri es podria pensar que aquesta responsabilitat podria recaure sobre els
Parlaments d’aquests ens. Pero no és aixi, I’objectiu I’estableix el Consell
de Politica Fiscal, on es reuneix el Govern federal i els Governs subfede-
rals. Perd a més a més, no se li deu haver escapat al lector que el Govern
federal, en fixar la taxa de variaci6 del PIB per al cicle triennal, també con-
diciona la decisi6 del Consell que hem citat. La responsabilitat de la fede-
racio en el control de I’equilibri pressupostari es tanca amb la seva potestat
de «realitzar adverténcies» que exigiran a I’ens subfederal un pla de sane-
jament que pot ser rebutjat pel Consell de Politica Fiscal. I en darrera ins-
tancia, si el fracas pressupostari implica un incompliment del Pacte d’esta-
bilitat europeu, les sancions pecuniaries no s’imputaran a la federacié sin6
a I’ens subfederal responsable. En definitiva: la hipotesi d’una politica
pressupostaria expansiva en mans dels ens subfederals és una hipotesi in-
versemblant.

4.3 - Processos politics de resimetritzacio i recentralitzacio
A les pagines anteriors hem analitzat els mecanismes juridics que han

potenciat una concentracié de poders a la federacié de I’Estat espanyol
d’ Autonomies. No obstant aixo, més enlla del camp juridic, a la dinamica
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politica espanyola es produeixen fenomens que contribueixen al fet que la
federacié acumuli poders a carrec dels ens subfederals. A continuaci6 in-
tentarem destacar els mecanismes més importants des de 1’optica que ens
ocupa: el menyscapte de I’autogovern de les Comunitats Autonomes i molt
especialment de la asimetria del sistema.

Mecanisme 1: «Café para todos». L’homogeneitzacio de nacionalitats
i regions

La primera dinamica politica de desfederalitzacié del sistema que cal
afegir afecta els processos de resimetritzacié a la vegada que erosiona el
vessant d’acomodacid, que, conjuntament amb la descentralitzacié politi-
ca, compleix el disseny constitucional-estatutari. Ja s’ha comentat com, a
la primera conjuntura critica (1981), la contestaci6é a un model de dos ni-
vells autonomics (Pais Basc i Catalunya, davant de tots els altres) es va
traduir en un moviment resimetritzador impulsat des de la resta de comu-
nitats autonomes, liderat per Galicia i Andalusia. Aix0 va implicar, d’una
banda, algunes conseqiieéncies beneficioses per al sistema que no s’han de
desatendre: generalitzacié d’una descentralitzacié propiament politica i no
pas merament administrativa, imposicié del sistema parlamentari de go-
vern per totes les comunitats autonomes, creacié d’un sistema de mdltiples
unitats federades —que, no obstant aix0, va resultar finalment excessiu
(algunes de les 17 CA tenen molt poca dimensi6 poblacional per tenir un
autogovern federal substantiu)— i refor¢c amb tot plegat de 1’estabilitat del
sistema mitjancant un escenari de guanyadors multiples, molt més dificil a
les federacions amb pocs membres, sempre més propenses a la dominacio
d’algun d’aquests (Colomer 1999).

Pero, d’altra banda, la dinamica que hem vist es va traduir en un excés
de pressi6 simetritzadora indubtable des de la federacid, amb efectes a mi-
tja i llarg termini molt problematics: un moviment generalitzat a favor de
la igualacié de sostres competencials (anivellament per dalt) a totes les CA
i la provisi6 d’incentius per a una fugida cap endavant per part de les na-
cionalitats historiques buscant la diferéncia qualitativa pel que fa a 1’autogo-
vern i el reconeixement; la dilucié de la diferéncia d’estatus identitari entre
nacionalitats i regions mitjancant I’autodenominaci6 a les normes estatu-
taries de «nacionalitats» no previstes a la constitucié (I’ Aragd i Canaries a
les reformes estatutaries del 1996); la interpretaci6 generalitzada de 1’ «Estat
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autonomic» com un model substantiu en si mateix, diferent de 1’estat cen-
tralista, pero també federal; 1’assumpcié no discutida durant molts anys,
només corregida darrerament pel TC, de la supletorietat estructural del dret
estatal, que es traduiria en una atribuci6 indirecta de competencies al Par-
lament federal en cas d’abseéncia de norma autonomica en una materia de-
terminada, etc.

Aquest excés de simetria ha implicat una desfederalitzaci6 resimetrit-
zadora del sistema que reforca una relectura a la baixa de I’autogovern
dissenyat a la Constituci6 i als Estatuts: 1) des del punt de vista de I’Estat
federal, des del desconeixement, mitjangant la invocacid de la «igualtat»,
els «interessos generals de I’economia», la «unitat de mercat», «la solida-
ritat interterritorial», etc. de I’existéncia necessaria estructuralment de di-
verses voluntats politiques autonomes als ens subfederats, que obren la
porta a diverses solucions institucionals i politiques puibliques a cada am-
bit territorial. I aix0, a pesar de la jurisprudéncia constitucional que ha
establert amb rotunditat que el principi constitucional d’igualtat «no impo-
sa que totes les CCA tinguin les mateixes competencies, ni, encara menys,
que hagin d’exercir-les amb un contignut i uns resultats identics o sem-
blants (STC 37/1987); i 2) des del punt de vista d’un estat federal plurina-
cional, la rellevancia politicoestrategica de les nacionalitats i les regions al
si de la naci6 espanyola (no pas per raons historiques siné per la preséncia
de partits nacionalistes majoritaris o amb un alt potencial de coalicid) és
obvia a favor d’una lectura uniformista, regionalista, en clau de «Comuni-
tats Autonomes». Es a dir, d’ens subfederals iguals al si d’una tinica naci6
espanyola, presidida per una lectura reductora del dualisme de la Consti-
tucid, i esbiaixada exclusivament cap a la «indissoluble unitat de la Nacid
espanyola» (art. 1 CE).

El refor¢ de la reaccié multicomunitarista segons un model de mosaic
(patchwork) dels ens subfederals tancats en les seves dinamiques internes,
I’abséncia de transversalitat entre comunitats, una concepci6 del pluralis-
me lingiiistic i la cooficialitat com un problema dels ens subfederals i no de
la federacio6 son ’altra cara de 1’excés de simetria del sistema.

Ara bé, I’efecte ha estat, sobretot, la imprevista incentivacié endoge-
na dels nacionalismes existents, el refor¢ dels nacionalismes institucio-
nalment induits des del mateix «Estat autonomic», que el seu deficit
d’autogovern (erosi6 de les competencies exclusives de les CA) i el go-
vern compartit (inexistencia d’escenaris multilaterals de negociacid i re-
coneixement al Senat federal) reforcen una dinamica federal de conflicte
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i retroalimentacié entre el nacionalisme espanyol i els nacionalismes pe-
riferics. Aixi, la desfederalitzacid de 1’Estat de les Autonomies, tant de la
ma dels processos de recentralitzacidé i resimetritzacié com del deficit
dels ambit multilaterals de govern compartit (que aqui ens ocupa), ha
esdevingut, quelcom en contra de la voluntat de molts dels seus defen-
sors, en un mecanisme incentivador dels nacionalismes tant espanyol (i
les seves demandes de reversibilitat del sistema), com catala i basc (amb
demandes d’autodeterminacié unilateral).

Mecanisme 2: els convenis entre la federacio i els ens subfederals

Pero I’estudi de la dinamica politica ens porta de manera directa, a més
a més, a situar-nos un altre cop a I’ambit del financament. Hem vist com ho
fa la federaci6 per repartir els ingressos a través dels Pressupostos. Ara bé, a
la nostra Constituci6 no existeix un «spending power», és a dir, la distribucié
dels diners no habilita la federacié per marcar fins al darrer detall la manera
de gestionar aquests diners. Haurem de mirar la distribucié material de po-
ders per saber amb quina intensitat la federacié pot condicionar la despesa,
No obstant aix0, la utilitzacié politica dels convenis entre la federacio i les
CA s’ha fet servir reiteradament per la primera amb 1’objectiu d’ampliar
les seves competencies a carrec de 1’autogovern dels ens subfederals.

Una analisi concisa del cas ens pot fer comprendre com, mitjancant el
poder per distribuir diners, i mitjancant convenis s’allarga i potencia el poder
regulador de la federacié. Pensem en les subvencions relatives al tema de
I’habitatge. En principi la federacié només té poder per determinar els trets
basics d’aquestes ajudes, i correspon als ens subfederals desenvolupar els
criteris basics, la gestio i el pagament de I’ajuda. A la practica, no obstant
aixo, la federacié no només té poder per determinar-ne els trets basics, sind
que a I’hora de transferir els diners als ens subfederals celebra un conveni
amb cadascun d’ells. La lectura d’aquests convenis ens demostra que la
federacid decideix fixar fins al detall la claredat de les condicions que, en
principi, només podia estipular sobre elements basics i, a més a més, con-
creta tots els poders de I’ens subfederal. Aquest traspas de poders a favor
de la federaci6 implica un acte inconstitucional? Essent estrictes no, és un
resultat del conveni, és a dir, d’un pacte entre la federaci6 i I’ens subfede-
ral; és aquest ens, per tant, qui accepta mitjangant aquest mecanisme no
només 1) reapoderar la federacio cedint la seva competencia a canvi dels
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beneficis del conveni; sin 2) reforgar la simetria de les politiques publi-
ques, autolimitant la seva capacitat d’innovacid i experimentacié en ma-
teries determinades. Ara bé, com es pot veure facilment, I’ens subfederal es
troba en una situacio de clara debilitat negociadora. Certament pot negar-se
a subscriure un conveni que vulnera els poders constitucionals, pero la con-
seqiiencia de la negativa sera que no rebra aquests diners, amb el cost poli-
tic exorbitant que suposa (el juliol de 2009 s’ha establert un nou acord de
financament impulsat des del Govern de Catalunya després d’una llarga
negociacié amb el Govern central. Aquest acord, amb efecte des de 1’1 de
gener del mateix any i acceptat de manera general per altres CA (amb opo-
sicid interna a Catalunya en no complir aparentment amb algunes disposi-
cions de I’Estatut catala del 2006, en el moment de revisar-se aquest capi-
tol (juliol 2009) ha de ser establert per llei del Parlament central).

Mecanisme 3: Impugnar el financament de programes federals per
salvar competéncies?

El repartiment dels diners per part de la federaci6 té una altra conse-
qiiencia important que s’explica perfectament amb un exemple recent. El
Govern federal va decidir impulsar una llei ambiciosa destinada a construir
en un termini de vuit anys un sistema d’atenci6 social i economica destinat
a persones que no poden valdre’s per si mateixes a la vida quotidiana.
Aquesta politica innovadora suposa una injeccié de diners publics molt
important, de la qual la federacié haura de sufragar una part significativa.

El que succeeix és que I’acci6 legislativa de la federaci6 es basa en una
innovadora interpretacié dels seus poders constitucionals. I encara més,
alguns governs subfederals van arribar a fer explicits els seus dubtes sobre
la constitucionalitat de la llei, entenent que la federaci6 no tenia poders per
fer-ho i envaia el seu ambit competencial. No obstant aix0, i aixo és el més
interessant, ambdds governs subfederals van rebutjar impugnar la llei al
Tribunal Constitucional, ja que reconeixien el valor social de la llei (i el
cost politic electoral de la seva impugnacio) i no volien paralitzar un pro-
jecte d’aquesta envergadura. Per aquesta rad, existeix tot un curriculum
ocult de possibles impugnacions que no s’arriben a materialitzar perque
resultarien molt «cares» en termes electorals.

Aquest exemple d’evolucio estrategica de les dinamiques federals, que
il-lumina el que podriem anomenar, essent rigorosos, «deslleialtat constitu-
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cional» de la federacié —sabent que aquesta actua fora de les seves com-
petencies— es manifesta en d’altres circumstancies de dimensié menor,
pero a totes s’hi reflecteix la mateixa idea: com valoraran els ciutadans la
decisié d’un ens subfederal que decideix impugnar al Tribunal Constitu-
cional una politica social de la federacid, una politica d’ajudes directe a la
ciutadania? S’entén que davant del trade off entre la reivindicaci6 de la ti-
tularitat competencial i la possible perdua de fons, la primera opcié és molt
costosa per a les CA. Pero per aquesta via s’ assumeixen politiques federals
recentralitzadores que minven I’eficacia de I’autonomia recollida als res-
pectius Estatuts.

Mecanisme 4: Els efectes imprevistos de la Unio Europea

La Uni6 Europea ha suposat una alteracié de la distribucié de poders
senzillament perque s’ha introduit un nou actor a la regulacio i la gesti6 de
certes activitats. Alla on abans la divisié de poders s’organitzava entre la
federacid i els ens subfederals, ara la Uni6 reclama per a ella mateixa un
camp propi i creixent d’actuacié en el si d’'un govern multinivell. Seria
simplista, per tant, afirmar de manera general que el procés d’integracié ha
suposat un refor¢ de la federacié davant dels ens subfederals, ja que en al-
guns ambits, per exemple la politica monetaria, ha estat la federacié qui
s’ha quedat qualitativament desapoderada. Perd aixo no ha d’ocultar fets
ben significatius, com ara que actualment la federacié és practicament
I’tinica que transposa les normes europees, utilitzant titols horitzontals per
a aquest fi.

L’exemple paradigmatic de 1’agricultura ens servira per entendre com
s’han modulat i redistribuit les competéncies gracies al dret europeu.
D’acord amb la Constitucid, laregulacié normativaila gestid de1’agricultura
és una competencia exclusiva dels ens subfederals. No obstant aixo, un
dels camps d’actuaci6 de la Uni6 és I’agricultura, la PAC, competencia que
el Tractat defineix com a «compartida». Aixi, hi ha un primer buidat de
poders de I’ens subfederal realment a favor de la Unid, que també ho €s
de reapoderament de la federacid, tenint en compte la relativa precarietat i
retard als canals de participacié dels ens subfederals a la formaci6 de la
posici6 de la federaci6é davant de la UE (Acord sobre el sistema de repre-
sentaci6 autonomica de les formacions del Consell de 1a UE, Regles sobre
la participacié autonomica als comites d’execucié de la Unié Europea,
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Acord sobre la Conselleria per als assumptes autonomics a la REPER,
etc.). Per tant, els governs dels ens subfederals han perdut la possibilitat de
definir les linies basiques de la politica agricola, tot i que paulatinament
s’han fet esforgos per facilitar la defensa de la seva posicid al Consell de la
Unié (Borzel 2000).

Pero el segon buidat de poders potser té més rellevancia. El Tractat de
la Uni6 estableix que la politica agricola comuna s’organitzi com un mer-
cat Unic. Per tant les bases de la politica agricola estan clarament delimita-
des a la norma suprema de la Uni6: mercat transparent i sense sobrepro-
duccid. A la practica és dificil parlar en sentit estricte de «politica agraria»,
més aviat I’accié de la Uni6 es limita a distribuir quotes de producci6 entre
els estats membres. Es tracta d’un mercat fortament regulat, on els ens
subfederals acaben conservant un minim poder d’execucio, limitant-se a
distribuir administrativament les quotes entre els diversos agricultors.

Mecanisme 5: Els efectes de I’economia en un entorn globalitzat

Espanya no ha quedat exempta del moviment privatitzador profund que
va recorrer Europa els anys noranta amb la intenci6 d’alleujar el llast que
suposaven els monopolis publics i sanejar els comptes de 1’Estat. Deixant
de banda altres problemes, en el cas espanyol és evident que aquest procés
de desregularitzacid i privatitzacio ha recentralitzat la dinamica economica
i, per tant, la politica. I és més, ho ha fet resimetritzant el sistema en afectar
molt especialment a les comunitats del Pais Basc i Catalunya.

L’electricitat és un cas molt il-lustratiu. Als anys vuitanta el mercat
eléctric espanyol es caracteritzava per dues notes. D’una banda, un mercat
fraccionat territorialment; al territori de cada ens subfederal existia una
«empresa electrica» encarregada de la producci6 i el subministrament. De
I’altra, el fet que la majoria d’aquestes empreses consistia en monopolis
publics, per més que tinguessin una forma privada. El primer pas va ser
concentrar la majoria d’aquestes empreses publiques regionals en una gran
empresa nacional, Endesa. El segon pas va ser privatitzar aquesta gran em-
presa, si bé la privatitzaci6 no ha suposat un mercat competitiu, sin6 que de
fet la situaci6 és un ventall de monopolis privats.

Aquest cami ha provocat un buidatge clar dels ens subfederals, tot i que
no s’hagi produit en termes estrictament juridics, siné més aviat en I’ambit
fluit de la dinamica economica. Alla on abans un govern subfederal podia
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potenciar o condicionar 1’activitat econdomica d’una empresa de I’ambit
regional i accionariat pseudopublic, ara topa amb un gegant de dimensi6
nacional (o internacional) immune als requeriments dels governs subfede-
rals. En aquestes circumstancies, I’ activitat economica s’ha sostret del pro-
cés de divisio territorial de poder i s’ha estructurat d’acord amb la logica
globalitzadora de ’economia, que, en contra del que s’espera, en aquest
cas passa pel reapoderament parcial de la federaci6. Curiosament la logica
constitucional i la logica economica se separen en 1’organitzacié dels cen-
tres de poder, de manera que I’tinic ens amb capacitat per influir o mediar
en conflictes economics és el Govern federal.

Mecanisme 6: la inércia centralista de I’Administracio piiblica de la
federacio

Finalment, hem de mencionar aquells processos, ja siguin de recen-
tralitzacié o de conservacié en mans de la federacié de competencies, la
titularitat o exercici dels quals no és obstaculitzat juridicament perque
correspongui als ens subfederals, perod que finalment no és aixi com a con-
seqliencia de la resistencia de I’ Administracio central de 1’Estat, hereva de
pautes de conducta hipercentralistes. Utilitzarem un cas especialment re-
llevant, la politica exterior per part de les comunitats autdbnomes, que té
rellevancia pel que fa als efectes de resimetritzaci6 del sistema. En principi
les «relacions internacionals» figuren com a competéncia exclusiva de la
federaci6 a la Constituci6 del 1978 (art. 149.3). La necessitat de la promo-
ci6 dels interessos economics dels ens subfederals i, sobretot, ’ingrés al
govern multinivell de la UE, motivarien I’enlairament d’una accié cada
vegada més efectiva per part de les CA. Doncs bé, el Tribunal Constitucio-
nal establiria molt aviat que «no es pot, de cap manera, excloure que per
dur a terme correctament les funcions que t€ atribuides una Comunitat Au-
tonoma hagi de realitzar determinades activitats, no ja fora del seu territori
sind fins i tot fora dels limits territorials d’Espanya» (STC 165/1994). No
obstant aix0, la interpretacié que es va fer des del Ministeri d’Exteriors
durant molts anys va ser mantenir un criteri molt restrictiu considerant que
la plena activitat internacional era una competeéncia exclusiva de 1’Estat,
dificultant I’activitat exterior dels ens subfederals: obertura de delegacions
a Brussel-les, participaci6 de les CA ala gestié de convenis, participacio de
les CA ales delegacions espanyoles a organismes internacionals i negocia-
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ci6 de convenis i tractats, etc. El resultat de tot aixo és que el desenvolupa-
ment de I’activitat exterior propia dels ens subfederals, pel que fa a la par-
ticipacié a la formacié de la voluntat estatal a I’ambit de les relacions
internacionals, aixi com el suport administrativoinstitucional per realitzar
aquestes tasques, va patir un retard considerable respecte de la institucio-
nalitzacid politica de 1’Estat de les Autonomies. Aixo va afectar, amb uns
clars efectes resimetritzadors, especialment les CA més actives en politica
exterior, especialment el Pais Basc i Catalunya, en les quals la seva condi-
ci6 de nacionalitats es traduiria en una major demanda de relacions inter-
nacionals autdbnomes.

5 - Conclusions (i possibles perspectives)

Hem analitzat els principals mecanismes (competencials, fiscals i poli-
tics) que han permes a la federacié —desvirtuant parcialment la logica fe-
deralista, derivada de la Constitucio i els Estatuts—, d’una banda, resime-
tritzar el sistema, és a dir, equiparar (anivellant per baix) les nacionalitats 1
les regions com a comunitats autonomes i, de I’altra, recentralitzar, és a dir,
recuperar nuclis de poder atribuits estatutariament als ens subfederats, blo-
quejant una dinamica més federal del sistema. Ara estem en condicions de
proporcionar un panorama de les perspectives que s’obren en un futur a
I’Estat espanyol de les Autonomies.

Resumint, es pot afirmar que la federaci exerceix el seu poder sobre
els nuclis normatius basics, cosa que podriem anomenar el dret dels codis
(dret civil, laboral, mercantil, processal, penal i administratiu), dirigeix la
politica econdmica, determina la politica fiscal, és responsable de la segu-
retat interior (cossos de seguretat, si bé existeix la policia autonomica algu-
nes CA i a gairebé tots els nous Estatuts, a partir del 2006, es reconeix la
possibilitat de la seva creacid) i exterior (exercit), realitza les infraestructu-
res més importants (les interestatals), desenvolupa els drets fonamentals,
gestiona la Seguretat Social i marca les linies basiques en educacio i sani-
tat. No hi ha dubte que la federacié té un poder substancial.

A Taltre costat, els ens subfederals han assumit la gestio i —si bé len-
tament i en menor mesura, tal com hem vist, gracies a la presencia de di-
versos mecanismes (lleis de bases, lleis organiques, competencies horit-
zontals...)— la direccié politica autonoma, dins de les linies marcades per
la federacid, de tres elements centrals de 1’estat social, 1’educacid, la sani-
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tat i els serveis socials. Ens trobem aixi amb un escenari en el qual els ens
subfededrals assumeixen la responsabilitat de les politiques publiques que
tenen visibilitat davant dels ciutadans. De fet, quan el ciutada necessita un
servei public, aquest, gairebé sempre correspon al govern subfederal.

Aquest escenari s’aproxima a alguna de les caracteristiques d’un fe-
deralisme d’execucio simetric. En aquest sentit, I’erosié de la dimensi6
propiament politica, de presa de decisions autonomes i reconeixement
del pluralisme nacional dels ens subfederals i la seva reducci6 a mers
gestors de competencies transferides pel «Govern de la Nacié» —és a
dir, la tesi implicita o explicita segons la qual les CCAA s’han de limitar
a gestionar el que decideix la federacié— va assolir al segon govern
d’ Aznar (2000-2004) les cotes més elevades (Aznar 2004: 238). Ara bé,
actualment, mentre que qualitativament la federacié conserva nuclis im-
portants de poder, i encara aconsegueix noves arees competencials, mal-
grat tot aixo, sén els ens subfederals els que implementen (i de manera
creixent dissenyen autdnomament) les politiques publiques que es rela-
cionen principalment amb els electors. I aquesta centralitat i visibilitat
dels ens subfederals es refereix a les demandes ciutadanes de més i millor
autogovern, pero també a 1’atencid i la cura de la diferéncia cultural i
identitaria (politiques lingiifstiques, educatives, culturals).

Aquesta circumstancia fa que diverses veus —politiques 1 academi-
ques— plantegin la necessitat de, d’una banda, recuperar poders a favor de
la federaci6, i de I’altra, recobrar una concepcié nacional espanyola uni-
taria, davant del reconeixement constitucional i estatutari de les nacionali-
tats. Des del nostre punt de vista, aix0 constitueix a la vegada un diagnos-
tic 1 un pronostic equivocats. La perdua de la funcié integradora de la
federacid es deu al fet que tingui pocs poders o a la preséncia d’asimetries?
Es dificil, ja que tal com hem vist, si els poders de la federacié fossin es-
cassos, s’han produit, a més a més, processos successius d’igualacié com-
petencial. Si la funcié integradora de la federacié ha disminuit, és el resul-
tat —deixant de banda I’excepcionalitat de la cultura nacionalista radical
d’Euskadi— de la resistencia a implementar politiques d’acord amb una
federaci6 plurinacional; del deficit institucional del sistema, pel que fa a
I’absencia d’ambits multilaterals de negociaci6 i de reconeixement de la
diversitat nacional (Senat federal), aixi com de la transformacié de les
funcions propies de 1’Estat.

Recordem el sentit originari de les federacions. La federacié va néixer
per incrementar el poder dels ens que es federaven, conjuminant simulta-
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niament les virtuts dels petits i grans estats. No va sorgir per frenar el poder
d’aquests ens, sind per contribuir amb més recursos i poder complir les
funcions que s’esperaven de qualsevol «frame of government». Aleshores,
es pretenia de la federaci6 que donés una proteccié exterior eficag, que
garantis els drets civils i constituis la unitat de mercat. S6n aquestes les
accions que corresponen avui dia a la federaci6 espanyola? La defensa ex-
terior és avui dia per al cas espanyol una tasca que no s’explica sense el
suport de ’OTAN i la Politica de Seguretat Comuna europea. La unitat de
mercat es concep actualment només dins el marc més ampli de la UE. I el
problema dels drets fonamentals ha experimentat una transformaci6 curio-
sa, ja que avui dia no es pensa que els ens subfederals poden amenacar
aquests drets; la pregunta és radicalment diferent i planteja si els ens subfe-
derals poden protegir als seus Estatuts d’autonomia més drets que els regu-
lats a la federacio.

Creiem, per tant, que el model espanyol suscita una pregunta molt més
profunda que la mera recuperacié de poders: quina €s la funcid, avui, d’'una
federacid en un context plurinacional? Com es compleix la tasca integrado-
ra mitjangant autogovern i govern compartit, unitat i diversitat, al mén de
les democracies complexes?

Hi ha quatre solucions possibles a I’actual dilema de 1’evoluci6 de I’Estat
espanyol de les Autonomies: 1) el retorn del centralisme, 2) el federalisme
mononacional simetric, 3) el federalisme plurinacional, 4) la «balcanitzacié»
del sistema mitjancant demandes de secessid. Per les raons exposades a les
pagines anteriors, considerem que les més plausibles d’aquestes quatre sén
la 2 ila 3. El suport popular i la solidesa institucional del sistema, aixi com
el cost altissim de les opcions 1 i 4, les configuren com horitzons improba-
bles. La insercié d’Espanya a I’escenari de govern multinivell de la UE ope-
ra en la mateixa direccid.

Aixi, tal com es pot veure a la Figura 1, podem representar idealment
I’Estat federal espanyol com un joc de coordinacio entre dos jugadors: la
federacio i els ens subfederals. En aquest joc hi ha dues possibles estrate-
gies dominants, dues solucions federals diferents (federalisme nacional i
federalisme plurinacional) que s’imposen a les dues solucions unilaterals,
conflictives, del joc, és a dir, a I’estrategia de «tots els guanys per 1’ens
subfederal» davant de la federacié (i, com a limit, la secessi6)(0,10); i
I’estrategia de «tot per la federacié» davant dels ens subfederals (naciona-
lisme d’estat i neocentralisme)(10,0). Si no existis una coordinacié ade-
quada dels estats mitjancant la unié federal, la solucié del joc seria el na-
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Figura 1. El federalisme espanyol com a joc de coordinacion

10,10 0,10

FEDERALISME NACIONALISME D’ESTAT
PLURINACIONAL CENTRALISME

10,0 5.5

NACIONALISME SUBESTATAL | FEDERALISME NACIONAL
SECESSIO

cionalisme d’estat o els nacionalisme contra 1’Estat; acompanyats de, o bé
centralisme uniformista i centralitzador, o bé I’autodeterminacié unilateral
i secessio.

Ara bé, els jocs de coordinaci es caracteritzen per tenir dues possibles
solucions o equilibris: vegem doncs les dues estrategies federals alternati-
ves esmentades i avaluem-ne I’estabilitat. A I’estrategia del federalisme
nacional, la federacié €s un mecanisme de construccid nacional, de donar
a llum un estat-nacid, per una via diferent a la via classica europea de la
sobirania i el centralisme, pero edificadora en darrera instancia d’un estat
nacionalitzador, és a dir, al servei de la nacié majoritaria. En canvi, la solu-
ci6 del federalisme plurinacional al joc de coordinaci6 federal, deutora de
la tradicié historica pluralista del federalisme, abandona aquestes preten-
sions monistes i nacionalitzadores d’imposicié d’un estat al servei de la
majoria nacional (Requejo 2005: caps 5 i 6). Proposa un federalisme plu-
ralista que tingui en compte, a més a més de la divisi6 vertical de poders,
la dimensi6 del reconeixement de les diferéncies culturals i de les asime-
tries politiques que se’n deriven. I es presenta, en contextos de diversitat
cultural, etnica o nacionalitaria, com un equilibri més estable que la coor-
dinaci6 excessivament vertical en un federalisme nacional. Aquest darrer,
el federalisme monista aporta inicialment una situacié d’avantatge davant
de les dues estrategies unilaterals de 1’estat central o els estats federats
(centralisme o secessi6), pero resol només parcialment el tema de les de-
mandes d’autogovern i I’acomodaci6 de la diversitat i constitueix una es-
trateégia suboptima i inestable.

Efectivament, la manca de reconeixement de la naturalesa multina-
cional de I’Estat, I’exclusid teorica de les condicions subjacents i el
naixement i evolucié de la federacid, té conseqiiencies institucionals ne-
gatives per a les politiques ptibliques. Per sobre de tot, imposant un for-

219



mat monista sobre una societat pluralista, perd a més a més induint ins-
titucionalment la tensié centralitzacid/descentralitzacid, nacionalisme
d’estat/nacionalismes contra 1’estat, etc... Aix0, al seu torn, incentiva es-
tructuralment el recurs estrategic per part dels jugadors de les altres op-
cions unilaterals: 1) o bé la recentralitzacié i resimetritzacié del sistema,
de la ma d’un refor¢ del nacionalisme d’estat (erosionant les identitats
compartides a favor de I’espanyola)(0,10); o bé 2) la deslleialtat a la fe-
deraci6 i les amenaces unilateralas d’autodeterminacid/secessio (erosio-
nant les lleialtats compartides a favor de la nacionalitat exclusiva)(10,0).
Ambdues podrien entrar amb facilitat en un cercle vicids de retroalimen-
tacio estrategica entre pressions unilaterals i comportament oportunista o
desfederalitzacié (resimetritzacio i recentralitzacid) de 1’Estat, de la ma
d’un refor¢ mutu de nacionalismes d’estat i nacionalismes contra 1’Estat.
Es comprova, aixi, que el caracter nacionalitzador de 1’Estat que és propi
del federalisme monista constitueix una font d’incentius dels nacionalis-
mes no cooperatius i de la seva retroalimentacié amb el nacionalisme
d’estat en un cercle vicids. El resultat seria la inestabilitat creixent endo-
gena de I’Estat de les Autonomies, i és més, la desfederalitzacié del sis-
tema, la perdua de tota coordinacid, 1’erosié de mecanismes d’autoreforg
que estabilitzen i generen dinamiques d’integracié mitjancant la renego-
ciaci6 del pacte.

Aix0 suggereix la prioritat normativa de passar de I’estructura d’incen-
tius deficient del federalisme nacional (5,5) que genera endogenament
inestabilitat —ja que als actors (Estat central i estats federats) els surt més
rendible el desafiament que I’acord i en darrera instancia les propies regles
del joc— a la soluci6 optima, tot i que complexa, del federalisme pluralis-
ta (10,10). Es a dir, a I’estructura propia del federalisme plurinacional, que
apunta a una nova sintesi de solidaritat i cohesié amb asimetria i diversitat,
d’autogovern profund amb autogovern compartit i implicacié en un projec-
te comu.

Entenem que la funcié integradora i cohesionadora de la federaci6 es-
panyola ha de tenir en compte la realitat, certament comuna, de tot estat
plural i complex, cultural i politicament: no hi ha una politica d’igualtat
possible sense una bona gesti6 de les diferéncies i aquesta darrera ens reen-
via al respecte de les asimetries constitutives del sistema. Per tant, els po-
ders de la federaci6 han de vertebrar-se sobre dos eixos: 1) la promoci6 de
la solidaritat ciutadana; 2) a la resolucié de conflictes entre els ens subfede-
rals i entre aquests i la federaci6 (per a la qual cosa la reforma del Senat, la

220



federalitzacié del poder judicial i del TC resulten indispensables) i 3)
I’acomodacié déna a les nacionalitats la diferéncia especifica (reconeixe-
ment constitucional de la plurinacionalitat, representaci6 internacional, plu-
rilingtiisme a nivell estatal, etc.). Pero aixo requereix que la logica que hem
analitzat aqui de la desfederalitzacid, assumint que la tensié entre ambdues
€s constitutiva del sistema, sigui superada clarament per la logica del fede-
ralisme plurinacional: aquella que, mitjancant assajos de prova i error —cal
no oblidar que el federalisme és un procés obert i no una estructura cosifi-
cada, és a dir: «a continuing seminar in governance (Elazar 1987:85)— ar-
ticula autogovern i govern compartit amb unitat en la diversitat.
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nya: arguments per a la simetria. 6.2. Italia: arguments per a la simetria. 7.
Conclusions. Bibliografia

1 - Breu comparacio entre els models territorials actuals
d’Italia i Espanya

Tal com hem vist en els capitols anteriors, a Italia la Constitucié del
1948 establi un sistema regional amb una atencié especial inicial a cinc
regions amb particularitats culturals i geografiques. La gran novetat pro-
duida per la Constitucid és la compatibilitat de la unitat de I’Estat i el prin-
cipi de descentralitzacid, una caracteristica que també és present en el cas
d’Espanya. En el cas espanyol s’afirma que «L.a Constitucid es fonamenta
en la indissoluble unitat de la Naci6 espanyola, patria comuna i indivisible
de tots els espanyols, i reconeix i garanteix el dret a I’autonomia de les
nacionalitats i de les regions que I’integren i la solidaritat entre totes elles»
(article 2 de la Constitucié espanyola). Aquest article va configurar el nou
marc territorial espanyol, intentant donar un lloc a les nacions minoritaries
que havien estat silenciades durant la dictadura, alhora que també reco-
neixia el dret a I’autonomia d’altres regions.

Els dos paisos presenten aspectes comuns:
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a) Ambdos paisos emfasitzen la tendéncia unitaria del sistema legal i
les garanties per a I’autonomia, la qual és tractada a partir d’una distribucié
de competencies (self-rule i shared-rule) i de mecanismes de control en cas
d’ingerencia.

b) Es constata una manca d’elements federals en el marc institucional
dels dos casos (per exemple, el sistema judicial, les eleccions al Senat o la
participaci6 subestatal en el procés de reforma constitucional. L’estat no és
creat per un acord entre unitats constituents.

¢) Ambdés casos mostren una tendéncia a simetritzar el nivell d’auto-
nomia de les unitats subestatals. A Espanya la distinci6 entre la via rapida
i via lenta de les comunitats autdbnomes (CCAA) ha evolucionat cap a un
sistema més simetric que I’inicial. A Italia el dinamisme mostrat per algu-
nes regions ordinaries ha diluit el rol de jure de les cinc regions especials.
A més, les regions ordinaries s’han unit per reclamar més transferéncies,
especialment les regions del sud del pais.!

El principal objectiu d’aquest capitol és presentar i comparar les causes de
les diferencies constitucionals entre les unitats subestatals a Espanya i Italia.
Posteriorment, posarem 1’atencié en I’evolucié del procés, contestant una
qiiesti6 basica: sota quines condicions els actors han implementat els respec-
tius processos de simetritzacid? Sén similars els dos paisos en aquest aspecte?
Quins arguments s han utilitzat per tractar de legitimitzar la simetritzacié?

2 - Algunes causes i caracteristiques de les diferencies legals
i constitucionals

El procés constitucional espanyol va estar acompanyat per un instens
debat sobre el la plurinacionalitat de 1’estat i sobre el model territorial més
adient per tal d’acomodar politicament les nacionalitats historiques en ter-
mes democratics i alhora establir un estat potent i modernitzat. Les tres
asimetries constitucionals basiques sortides de la transici6 politica de finals
dels anys 70 sén:

1) els autogoverns de les CCAA: diferenciacio inicial entre les autono-
mies de la via rapida (art. 151) i les de via lenta (art. 143);

1 L. Antonini I, 2000.
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2) les diferéncies institucionals. Totes les 17 CCAA comparteixen el
mateix disseny institucional. Les poques diferencies son els poders de dis-
soluci6 dels Parlaments autonomics per part del President de les autono-
mies de Catalunya, Galicia, el Pais Basc i Andalusia (i des de fa molt poc
la Comunitat Valenciana) i la necessitat de referéendum en cas de reforma
de I’Estatut d’autonomia;

3) el reconeixement de particularitats culturals, historiques i econo-
miques.’

Malgrat que les particularitats culturals sén reconegudes/protegides
parcialment, la lengua castellana ha continuat essent I’tnica llengua oficial
de I’ Administracid i de les institucions de I’ Estat. Alguns Estatuts d’autono-
mia han inclos drets lingiiistics i culturals relacionats amb altres llengiies,
pero aquests drets afecten només els ciutadans del nivell «subestatal». Du-
chacek ja va argumentar el 1970° que les difereéncies socials, economiques
i politiques qiiestionaven I’estabilitat dels sistemes federals simetrics. No
obstant aixo, fins i tot dins del partit al govern, la UCD, personalitats com
Herrero de Mifion* tendien a donar suport al reconeixement de les particu-
laritats del Pais Basc, Catalunya i Galicia. No només com un mitja de reco-
neixement de les injusticies de la dictadura franquista, siné també com un
fet d’estabilitzaci6 de la nova democracia.

Italia presenta un model diferent de compromis constitucional. La
Constitucid italiana de 1948 va tenir el seu origen en la derrota del feixis-
me, no pas en un procés de transicié d’una dictadura a una democracia
liberal. Les antigues elits feixistes van ser excloses del procés constitucio-
nal. ’espectre politic, pero, era més polaritzat, amb dos blocs liderats
pels cristianodemocrates i els comunistes del PCI. La nova Constituci6
tenia un objectiu principal: la reconstruccié de la democracia italiana i la
consolidacié d’una cultura politica democratica. El feixisme havia mos-
trat una clara antipatia envers les minories culturals, i no establi cap auto-

2 Vegeu Aja, Eliseo (1999). El Estado autonomico: federalismo y hechos diferenciales. Madrid:
Alianza Editorial, i Blanco Valdés, Roberto L. (2005), Nacionalidades historicas y regiones sin
historia. Madrid. Alianza, p. 101.

3 Duchacek, Ivan (1970), Comparative Federalism: The Territorial Dimension of Politics. Nova
York: Holt Rinehart & Winston. p. 280.

4 Herrero de Mifién va ser un dels pares de la Constitucid, representant la UCD, el partit de go-
vern durant la Transici6 fins al 1982. Després de la fallida d’UCD, Herrero de Mifién ha estat
membre del Partit Popular. Posteriorment, va abandonar-ne la militancia.
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nomia regional. Quan la Constitucié va abordar aquesta qiiestio, els ele-
ments majoritaris del sistema van ser realcats, perd va establir nivells
administratius subestatals: regions, provincies i municipis. L atribuci6 de
poders constitucional (article 119) seguia el model de la II Republica es-
panyola. EI 1948, les uniques regions que van aconseguir un cert grau
d’autonomia van ser Sicilia, Sardenya, Vall d’ Aosta i Trentino-Alt Adige.
El 1963, Friuli-Venezia Giulia va accedir al mateix estatus. La raé de la
creacio de les regions especials va ser, basicament, I’intent de protegir els
desavantatges economics de Sicilia i Sardenya,’ aixi com raons &tniques
i culturals pel que fa als casos de Vall d’ Aosta, Trentino Alt-Adige i Friu-
li on hi convivien minories de parla francesa, alemanya i eslovena. El cas
del Tirol del Sud® és prou diferent ja que 1’autonomia s’explica en part
pel Tractat de Pau del 1946 a Paris, on Italia i Austria van acordar que el
Sud del Tirol romandria a Italia amb I’obligaci6é d’autonomia i proteccid
de la llengua alemanya.’

El sistema regional del dos casos va establir I’Estat com un actor redis-
tributiu que havia d’ajudar a millorar la situacié economica de les seves
respectives regions més subdesenvolupades del sud.

La comparacié entre les dinamiques politiques espanyola i italiana
ajuda a contrastar les dues linies d’evoluci6. A Italia, la creaci6 de quinze
regions ordinaries representa la reaccié de 1’Estat per protegir la unitat.
Pero una raé decisiva era I’increment d’eficiencia. D’altra banda, els pri-
mers anys de I’Estat de les Autonomies espanyol varen veure un procés de
resimetritzacié en termes d’autogovern. Les demandes de les minories
nacionals ajuden a explicar el periode de regionalitzacié asimetrica (1978-
1982) a Espanya, pero la mateixa logica del sistema incentiva una poste-
rior onada de resimetritzacié seguida de noves demandes de caracter asi-
metric, etc.

5 La situaci6é econdmica va ajudar a la creacié de moviments secessionistes que van esdevenir
prou populars durant els anys de la postguerra.

6 Laregi6 anomenada Trentino inclou Tirol del Sud/Alt Adige. La divisi6 en dues provincies se-
guint raons etnoculturals és una de les asimetries del cas italia; cap altra regi va adoptar una
soluci6 semblant.

7 Argelaguet, Jordi 2002, «Dos casos de democracia consociativa: Irlanda del Nord i Tirol del Sud
comparats», ICPS Working papers, nim. 2005, Barcelona. p. 13.
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Taula 1. Asimetries legal-constitucionals. Causes

Asimetries Legals
i Constitucionals

Causa 1

Causa 2

Problemes Oberts

Espanya

Sistema fiscal
(Navarra i Pais
Basc)

Nivell d’autogovern
inicial asimetric

Conciliaci6 amb les
minories nacionals
La manca de
reconeixement
podria representar

Un model obert
podria preservar el
principi
d’autonomia
Democratitzacié

Bases per a un
possible procés
posterior de
resimetritzacié

(Catalunya, Pais Eficiencia
Basc Andalusia,
Galicia, Comunitat
Valenciana i
Canaries)
Reconeixement de
les particularitats
culturals. «Fets
diferencials»
(regulats a la
legislacio
subestatal)

un perill de
deslegitimacid

Retard en la creacio
de regions
ordinaries

Moviments de Eficiencia
Sardenya i Sicilia
Politica exterior
(Tirol del Sud)

Sistema fiscal
(Regions especials)
Reconeixement de
les illes i de les
diversitats eétniques
i culturals
Capacitat
legislativa de les
regions especials

Ttalia

3 - Quan el pendol oscil-la, o les raons que expliquen el debat
territorial

El model de «I’Estat de les Autonomies» espanyol no és un model tan-
cat. El debat politic ha continuat en dues direccions: en primer lloc, har-
monitzant el sistema regional, equalitzant el nivell maxim d’autogovern.
Aquest objectiu ha estat perseguit pels dos grans partits espanyols, el PP
(abans AP) i el PSOE. En segon lloc, s’assisteix a demandes de més descen-
tralitzacio, especialment per part del Pais Basc i de Catalunya, que després
seran imitades per altres autonomies. Aixo fa correspondre un increment de
la descentralitzacié amb un augment primer de la asimetria i posteriorment
d’un augment de la simetria del sistema (vegeu capitol Mdiz-Losada).
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El desenvolupament a Italia també presenta dos debats politics. El pri-
mer sobre el procés de descentralitzacié que va fomentar el poder de les
regions i els municipis a ’any 2001 (vegeu capitol Amoretti). El segon
debat el va promoure principlament la Lliga Nord, primer al voltant del
secessionisme i posteriorment del sistema fiscal.

3.1 - Institucions: nivell subestatal

En el cas espanyol, la politica subestatal afecta directament I’ambit esta-
tal. El fet que els mateixos grans partits siguin presents a tot el territori ha
tingut implicacions per la competencia electoral i els missatges sobre el mo-
del d’Estat. Alla on la politica subestatal es desenvolupa a partir dels grans
partits estatals (PP, PSOE i IU), el debat territorial €s molt similar al del ni-
vell estatal. Tanmateix, alla on hi ha partits especifics de les nacions minori-
taries o partits regionalistes (partits d’ambit no estatal o PANE; es contrapo-
sen conceptualment als partits d’ambit estatal o PAE), el debat és més
propens a ser més asimetriques. A Catalunya, els socialistes catalans (PSC)
gaudeixen d’un estatus especial (també asimetric) dins I’ organitzacié federal
del partit, 1 han mantingut posicions més autonomistes que el seus correli-
gionaris espanyols. El Partit Popular, en canvi, és un exemple de partit menys
interdependent. Al Pais Basc, Catalunya i Navarra, el PP ha intentat defensar
els interessos dels que s’identificaven com a espanyols, competint amb el PP
per aquest mercat. De totes maneres, cap dels PANE ha participat de mo-
ment en el Govern central, encara que alguns d’ells, basicament el de Cata-
lunya, Pais Basc i Canaries juguen un paper rellevant quan el partit en el
Govern central (PSOE o PP) no compten amb una majoria suficient en el
Parlament central (periodes 1993-2000 i a partir del 2004). Vist tot plegat,
sembla clar que la preséncia de PANE pot ajudar a promoure demandes de
més autonomia, o com a minim, pot afectar els partits estatals i fer que mos-
trin posicions més favorables a reformes territorials o autonomiques de
caracter descentralitzador. En el cas espanyol, I’efecte dels PANE sobre els
partits estatals depen de la CA i de la seva capacitat de formar part de les
coalicions de govern: poden afectar les estrategies dels partits estatals, pres-
sionant-los cap a la defensa de les asimetries, poden utilitzar els partits esta-
tals com una manera d’aconseguir nivells d’autonomia similars als d’altres
CA, o poden intentar reaccionar per reduir la asimetria utilitzant el poder de
I’Estat quan la distancia entre PANE i PAE augmenta de manera drastica.
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A Italia, el suport popular als PANE ha estat forca més modest, amb
pocs exemples de partits que puguin afectar els partits estatals a la regi6.
Cal mencionar que, excepte a les regions ordinaries del nord, la resta de
PANE rellevants només han obtingut un gran suport a les regions especials.
En el cas del Tirol del Sud, tanmateix, I’SVP ha estat dominant durant
molts anys a nivell local i regional, «<amb una mitjana per sobre del 50% a
totes les eleccions des del 1948 al 2000».® A Sardenya la situaci6 és prou
diferent. Els sards han estat lluny d’influenciar les coalicions governants.
Cap opcié autonomista ha adquirit una certa rellevancia fins al «Partito
Sardo d’Azione», que va obtenir un 14% el 1984, cosa que va suposar la
tercera posicié a les eleccions de I’illa. Més recentment, el 2004, el «Pro-
jecte Sard» ha aconseguit el govern regional. La forga i la tradicié d’aquest
partit en la defensa de les particularitats culturals i economiques ha provo-
cat conseqiiencies sobre els partits estatals, que juguen un paper semblant
al del PSC a Catalunya. De fet, algunes analistes defensen que tots els par-
tits a Sardenya son secessionistes, autonomistes o federalistes, perd mai
centralistes o unitaristes.’

La Lliga Nord va obtenir el maxim suport electoral entre el 1992 i el
1996, quan va introduir el tema regional a I’agenda des de noves premises
(vegeu capitol Amoretti). Durant aquest periode va aconseguir més del
25% de vots a les eleccions regionals de Friuli, Véneto i Llombardia. Des
d’aleshores, la seva influéncia a nivell regional ha disminuit. La posicié de
la Lliga Nord en favor de més autonomia fiscal es basa en dos arguments:
un esta relacionat amb els subsidis per les regions del sud, i I’altre té a
veure amb 1’autonomia financera de les regions especials del Nord (per
exemple, Trentino, amb menys d’1 mili6 d’habitants, t€ més pressupost
que Veneto, amb 4,5 milions d’habitants). A Italia la presencia de la Lliga
Nord estableix una diferencia respecte del cas espanyol. La Lliga actua a
les regions especials i ordinaries del Nord. Mentre la seva defensa del re-
coneixement de les particularitats culturals és clarament no-simetrica, les
seves propostes de federalisme fiscal encaixa bé en una possible reforma
regional simetrica del financament. A Sardenya la presencia de PANE ten-
deix a actuar com un fet asimetric, perque 1’objectiu principal és ressaltar
els elements particulars de I’illa.

8 Argelaguet 2002.
9 Hepburn 2006, p. 6.
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3.2 - Institucions: partits de govern

A nivell estatal, els PANE han afectat I’estabilitat dels governs d’Espa-
nya i Italia. Tanmateix, la majoria qualificada necessaria per una reforma
constitucional, fa que I’acord entre govern i oposicio sigui indispensable.

El sistema electoral espanyol permet la representacié i importancia
aritmetica dels PANE al Parlament central. Des de la seva posicid, els
PANE poden negociar el pressupost estatal i coalicions a nivell subestatal
(CiU, PNB, Coalicién Canaria i ERC han estat actius en aquest sentit). La
comparacié amb Italia porta a una diferéncia important. A Italia, la Lliga
Nord ha entrat en diversos governs, obtenint carteres ministerials. Aixo ha
implicat una acceptacié mutua del programa politic, inclos el debat territo-
rial. La Lliga Nord ha donat suport a governs de I’esquerra (1994) i de la
dreta. Els darrers anys ha vist com la conexié amb Forza Italia (FI) es tor-
nava més permanent, alianca que esta afectant negativament el suport al
partit de U. Bossi, pero a la vegada I’esta ajudant a assolir els seus objec-
tius.!® Tanmateix, qualsevol projecte federalitzador italia necessita un acord
entre coalicions de dretes i d’esquerres, tal com han demostrat les expe-
riencies del 2005 1 el 2006.

3.3 - Mitjans i Opinio Publica

Els mitjans de comunicaci6é han afectat visiblement la imatge d’unitat
a Italia i Espanya. Als dos paisos, els mitjans més importants estan d’acord
en un sistema regional amb «solidaritat» entre les unitats subestatals, aixi
com en un estat unitari. Les demandes de més autonomia sén a vegades
considerades «innecessaries» per part d’alguns media influents, especial-
ment quan vénen de les regions del nord d’Italia i del Pais Basc i Catalu-
nya.

La opini6 publica és un fet clau per comprendre el comportament dels
actors politics en el tema territorial. A Espanya, I’enquesta del CIS
2610/2005 va preguntar als ciutadans sobre les seves preferéncies respecte
del model d’estat. Mentre el 8,7% consideraven que Espanya havia de ser

10 El partit va veure I’emergencia de dues linies politiques diferent sobre les aliances: una, dirigida
per Calderoni i Castelli, donava suport vigorosament a la participaci6 dins la centre-dreta, men-
tre que d’altres, representats per Maroni i Giorgetti, eren menys entusiastes d’aquesta posicio.
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un estat unitari, el 38 % estaven «molt d’acord» o «d’acord» amb 1’ afirmacid
que I’Estat de les Autonomies estava contribuint a millorar la conviveéncia
entre regions i nacionalitats. La inestabilitat sembla no ser desitjable.

A Ttalia la situaci6 €s similar. Els mitjans regionals son residuals i no
tenen gaire impacte. Els diaris més importants tenen un missatge unitari,
defensant una cultura comuna. El sistema regional t€ molt de suport, enca-
ra que la proposta de federalisme va generar molt de debat entre el 2003 i
el 2006. En aquest cas no hi ha tradici6 de preguntar en enquestes sobre la
identitat nacional o sobre el model territorial. No obstant aix0 hi ha excep-
cions. Una primera enquesta preguntant sobre el model d’Estat va ser la de
caracter postelectoral feta per la revista Limes'' (1994). Un 33% dels en-
questats estaven d’acord amb el model existent i un 46% consideraven que
més descentralitzacié podia millorar la situacié. Un 15% preferia un estat
federal i un 6% volia macroregions.'? Si comparem les dades entre regions,
el descontentament és major al nord que al centre o al sud del pais.

3.4 - El Tribunal Constitucional com a actor asimetric

Cal considerar I’existencia dels Tribunal Constitucionals (TC) quan
jutgen les incursions mutues entre diferents nivells de govern. Amb poques
excepcions, els partits estatals nomenen els jutges seguint criteris politics
(Parlarem dels TC espanyol i italia més tard, avaluant el seu veritable im-
pacte sobre la simetritzacio).

4 - Causes de la resimetritzacio

La construcci6 de I’ «Estat de les Autonomies» espanyol va ser contro-
lada des de les institucions del Govern central. El model territorial ha estat
un tema clau per entendre els suports parlamentaris i els debats interns,
especialment en els governs del PSOE, pero també en el del PP del periode
1996-2000. Els pactes autonomics del 1981 i la LOAPA poden ser consi-
derats dos processos simetritzadors controlats pels partits estatals (UCD i

11 Limes. Rivista italiana di geopolitica. http://www.limesonline.com/
12 Barlucchi, Chiara (1997), «Quale secessione in Italia?», Rivista Italiana di Scienza Politica,
a. XXVIIL, n2, pp. 345-371.
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PSOE) amb I’objectiu de donar una empenta per tal de finalitzar la cons-
trucci6 de I’estat autonomic. El partidisme també ha estat important a ni-
vell regional, ja que la UCD i el PSOE controlaven la majoria de les grans
ciutats i de les institucions provincials que eren imprescindibles per a la
creacio de les CA. De fet, els pactes van permetre aprovar quinze Estatuts
d’autonomia entre el 1981 i el 1983. El 1982, es va arribar a un pacte sobre
el desenvolupament de I’«Estat de les Autonomies» anomenat LOAPA
(Llei organica d’harmonitzaci6 del procés autonomic, vegeu capitol M4iz-
Losada). Sembla for¢a clar que el govern del PSOE va estimular la sime-
tritzacié del model territorial. El govern socialista va assumir els principis
de la LOAPA. A la vegada, el PSOE i el PP (en aquella ¢poca AP) van afa-
vorir I’expansi6 territorial dels aparells del partit, donant suport als liders i
a les executives regionals del partit. Paral-lelament els conflictes entre
I’Estat i les CA van créixer. La definicié general dels poders compartits
amb I’Estat va dur a divergeéncies sobre els limits i significat de les compe-
tencies. Un TC molt actiu va anar generant un marc de referéncia que feia,
podriem dir, de substitut de les inexistents relacions intergovernamentals.'
La LOAPA també va generar expectacio per les CA de via lenta. Es poden
distingir dues tendéncies en aquest sentit: a) una tendencia simetritzadora
del govern socialista; b) un debat sobre els pros i contres del ritme de la
simetritzacid. Mentre les elits regionals demanaven un procés rapid de des-
centralitzacid, el nombre elevat de disputes entre nivells de govern recoma-
nava una velocitat moderada.

El 1992, es va produir un segon pacte autonomic entre el PSOE i el PP.
L’acord incloia la transferéncia de 32 competencies i la reforma de 10 Es-
tatuts d’autonomia. Aquesta nova situacié va permetre igualar definitiva-
ment 1’autogovern de les CCAA de via lenta amb les de via rapida.'* Els
governs del PP (1996-2004) van seguir el model del 1992. El primer go-
vern (1996-2000) va ser en minoria; el PP va optar per rebre suport de
PANE bascos (PNB) i dels catalans (CiU) per negociar acords bilaterals
de govern.’® Aquests acords van obrir la porta a canvis del model de fi-

13 Precisament el 1985 el Tribunal Constitucional va haver de solucionar 135 conflictes de compe-
tencies, moltes de les quals promogudes pel govern regional del PSOE. Més informacié a Sala,
2005, «Independencia y parcialidad: las sentencias del Tribunal Constitucional en materia de
federalismo», Paper presentat al Forum de Recerca. Departament de Ciéncies Politiques i So-
cials UPF. http://www.upf.edu/dcpis/activitats/forum/gsala.pdf

14 El model de financament de les CCAA va romandre igual.

15 EI PP va acordar una nova reforma del model de financament regional (impostos sobre la renda)
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nangament de les CCAA," i en la cessié de competeéncies. Tanmateix,
entre el 2000 i el 2004, amb un PP amb majoria absoluta, aquesta dinami-
ca es va aturar. Un any abans de les eleccions del 2004, el PSOE va pro-
metre un canvi d’orientaci6. El pluralisme de 1’Estat podria ser reconegut,
el Senat reformat ressaltant el seu caracter de cambra territorial, i es va
prometre reformes dels Estatuts d’autonomia on el suport popular fos clar
i les propostes respectessin les premisses constitucionals.!” En aquest con-
text, el candidat Zapatero se suposava que trencaria el periode de dinamica
simetritzadora i d’estancament en el procés de descentralitzacié. Zapatero
va prometre el seu suport a la reforma de I’Estatut de Catalunya. L"apro-
vaci6 de diversos Estatuts d’autonomia, el de Catalunya, el de la Comuni-
tat Valenciana, Andalusia i Aragé significa basicament aprofundir el nivell
d’autogovern. EI 2003, semblava que el reconeixement podria afectar les
comunitats historiques. Tanmateix, el govern socialista va propiciar que
altres CA participessin en el procés de reforma. Per la seva banda, el TC
espanyol ha estat un actor simetritzador. Les seves senténcies han incenti-
vat la unitat legal del sistema, intentant fixar els limits dels poders de les
CCAA, especialment pel que fa a les competencies exclusives, perd també
ha obert el cami cap a la transferéncia de competencies de poders concur-
rents 1 compartits. En segon lloc, el TC ha aprovat senténcies confirmant la
igualtat entre tots els espanyols, un altre fet simetritzador, independent del
grau de descentralitzacio6.

El cas italia és aqui prou diferent de I’espanyol. Hi ha una gran diferén-
cia pel que fa a les etapes i al ritme de la simetritzacié. L’Estat regional
italia va romandre gairebé inexistent fins als anys 70 i quasi estatic fins als
anys 90. Hi ha moltes causes que expliquen aquest retard, basicament, les
posicions predominantment centralistes dels partits de govern; I’oposicid
dels aparells administratius a perdre poder; la por de fer créixer 1’oposicio
a nivell regional; el problema del sud, que requeria recursos que potser no
podria tenir en un sistema regionalitzat. Reformes constitucionals recents
han generat una homogeneitzacié progressiva de I’estatus de que gaudien
les regions especials. La Llei constitucional 2/1999 ha estes les caracteris-

que afectava totes les CCAA excepte Euskadi i Navarra. El PP i CiU també van acordar els
poders atribuits a la policia catalana (Mossos d’Esquadra).

16 Un exemple va ser ’acord del 2001 entre PP i CiU per un nou sistema de financament de Cata-
lunya, que finalment va ser aplicat a les altres CCAA del regim comu.

17 Més informacio disponible a: http://www.psoe.es/ambito/actualidad/docs/index.do?id=12209&
action=view
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tiques de les regions ordinaries a les de les regions especials (particular-
ment, 1’elecci6 directa del president del Consell Regional). La primera re-
forma territorial va ser inclosa a la reforma constitucional que va ser
aprovada per majoria al referendum celebrat de 1’octubre del 2001. El Par-
lament italia va aprovar una proposta del govern de 1’alianca de centrees-
querra anomenada 1I’Olivera,'® que després va ser sotmes a la votacié popu-
lar. Es van modificar articles del capitol V de la Constitucid. Alguns temes
territorials que ja s’havien debatut durant els principis dels anys 90 van
esdevenir de nou debats politics importants. La qiiesti6é de I’eficiencia va
ser el tema estrella a I’hora de reforgar el rol dels municipis i les regions. '
La reforma volia corregir les disfuncions del sistema. Per exemple, va abo-
lir el control preventiu de 1’Estat sobre la legislacié regional, una mesura
que de fet reduia el control partidista de les regions. A la vegada es va com-
plementar 1’autogovern amb «poders compartits» (en aquest cas poders
locals i regionals) per establir possibles connexions entre regions i munici-
pis sense interferencia estatal. Aixo significava més autonomia i menys
poders compartits amb 1I’Estat.

Tot i I’acord entre 1’Olivera i Forza Italia, el periode 2001-2005 va
veure com les elits regionals criticaven fortament els efectes de la reforma.
De fet, el 2005, el govern de centredreta va aprovar una llei en seu parla-
mentaria que incorporava canvis institucionals. Tanmateix, el punt que va
esdevenir més problematic va ser la qiiestié de 1’autogovern fiscal de les
regions. La reforma es va rebutjar per votacié popular en referendum el
2006.

La comparacié amb Espanya permet subratllar dos fets basics per en-
tendre el procés de simetritzacio:

1. L aparici6 d’actors no estatals. A Espanya els PANE es van desenvo-
lupar paral-lelament al model territorial. A Italia, partits com la Lliga Nord
van apareixer com una resposta al procés de regionalitzaci6, demanant als
partits estatals més eficiencia per al sistema regional. Aquesta caracteristi-
ca ajuda a explicar per que Espanya ha estat considerada més descentralit-
zada i més activa pel que fa a les reformes territorials.

18 Una coalici6 de centre-esquerra. Formada el 1995, va arribar al poder el mateix any. Els liders
eren Prodi, d’Alema i Amato. L’Olivera va governar durant 5 anys. Va fomentar la reforma de-
fensant principis d’autonomia, solidaritat, cooperacid, subsidiarietat i reponsabilitat.

19 Reconeixent el principi de subsidiarietat vertical i horitzontal (entre nivells d’administraci6 i
entre I’administracio i els ciutadans).
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Taula 2. Procés simetritzador i actors implicats

) Partits estatals PANE Resultat del
Procés (a favor/en . . .
contra) implicats procés
Espanya | 1. LOAPA 1. A favor 3.ERC, CiU, | I.Exit
2. Pactes 2. A favor PA, ChA 2. Exit
autonomics | 3. PSOE a 3. Queden
. Reformes favor; PP en reformes per
dels Estatuts contra aprovar
Italia . Reforma 1. A favor 2. Lega Nord 1. Exit
99/2001 2. Esquerra en 2. Fracas
2. Proposta contra; Dreta
2005/06 a favor

2. La manca d’acord entre els partits estatals a Italia i la tradicié de
consens (encara que sense incloure a tots els partits) en les reformes de
model a Espanya.

A Espanya, les reformes més importants, excepte la reforma recent
dels Estatuts d’autonomia (el de Catalunya el 2006), han estat acordades
entre els partits estatals. Tanmateix, el principi de solidaritat entre re-
gions s’ha mantingut (excepte en els casos asimetrics del Pais Basc i
Navarra) en els canvis del model de finangcament de les CCAA (Asimetria
2). El paper de I’Estat continua essent clau pel que fa a la redistribucié de
recursos.

A Italia les causes de simetritzaci6 estan lligades a I’evolucid del siste-
ma regional. I’ Administracié de I’Estat ha demostrat ser ineficient. Tan-
mateix, els partits de la dreta i I’esquerra han estat d’acord en les causes
pero no pas en les solucions. D’acord amb la posici6 dels partits d’esquerres
el problema es pot resoldre enfortint el nivell local i regional, situant I’ Ad-
ministraciéd més a prop de les necessitats dels ciutadans. D’altra banda, un
cop els cristianodemocrates van fer fallida, les coalicions de centredreta
han defensat mesures fiscals per resoldre el problema, especialment a les
regions ordinaries del nord. En tot cas, les particularitats de les regions
especials romanen com un tema d’actualitat, amb practicament ningd en
contra del seu reconeixement i només uns quants actors, basicament la
Lliga Nord, esperant el mateix tractament. La discussid italiana se centra,
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aixi, en tres elements: solidaritat en termes de redistribucid i de sistema
fiscal, reconeixement cultural de les particularitats i nivell d’autogovern.

5 - Actors favorables a la resimetritzacio
5.1 - L’esquerra

El PSOE ha estat un partit de govern durant els periodes 1982-1996 i
2004 fins I’actualitat. En el seu interior hi conviuen diverses opinions sobre
el model territorial: des de la defensa d’un federalisme simeétric, fins a cen-
tralistes jacobins, passant per algunes posicions de federalisme asimetrics
a Catalunya i el Pais Basc. Durant el primer govern socialista es van desen-
volupar els principis de la LOAPA. La configuracié interna del Govern i
del partit ajudaren a defensar una determinada posici6 unitaria: la majoria
dels ministres i dirigents eren favorables a una visié marcadament centra-
lista de I’Estat autonomic. Una vegada varen ser desplagats a 1’oposicio, el
control de I’organitzaci6 del partit va poder controlar molt menys les in-
congruencies internes pel que fa al model territorial.

L’era Zapatero va comengar (2004) amb una proposta de I’«Espanya
plural», que semblava incloure el reconeixement del pluralisme nacional
intern de I’Estat i I’acceptacié d’un aprofundiment en el procés de des-
centralitzacié. Quan el PSOE va guanyar les eleccions, una de les tasques
principals va consistir a promoure les reformes estatutaries anunciades. La
reforma catalana va esdevenir un repte, perque estava en joc un model par-
ticular de financament per a aquesta CA, lligat a un nivell d’autogovern més
elevat en decisions estrategiques. La pressio de I’opinié publica i de bona
part dels mitjans de comunicacié espanyols va generar costos per al Govern.
Finalment, aquest dltim va aconseguir rebaixar, en el Parlament central, les
expectatives de descentralitzacio i asimetria de la proposta aprovada molt
majoritariament (89%) pels diputats del Parlament catala, obrint la porta a
resultats similars per a altres CCAA. El PSOE ha actuat, aixi, com un actor
simetritzador amb exit quan ha estat al Govern central. Es més complicat (i
menys decisiu) analitzar el seu rol a I’oposicid. Quan el PP va estar al Go-
vern (1996-2004), la divisi6 interna del partit no va permetre una estrategia
unificada.

A Italia el debat va incloure moltes propostes, algunes de les quals sén
de caire federal. Les reformes del 1999-2001 van tenir el suport de I’Olivera
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(centreesquerra) i d’alguns partits de la dreta. La reforma, de fet, volia ajus-
tar tot allo que comencava a generar efectes negatius. Un altre objectiu era
reduir els desitjos de més autonomia de les regions del nord i sospesar la
possibilitat de desenvolupar a nivell local i regional la legislaci6 iniciada a
nivell estatal. Uns anys més tard, I’esquerra va rebutjar la reforma del 2005
perque intentava anar més lluny que el regionalisme executiu del 2001. La
introduccid6 del federalisme fiscal era percebut per alguns sectors com una
aposta per I’heterogeneitat de 1I’Estat. L’ Olivera i els excomunistes defen-
saren el NO al referendum, perd prometeren un nou periode de reformes
seguint la linia establerta el 2001. Per la seva banda, el PCI i el nou partit
Refundacié Comunista estaven en contra de la reforma per raons ideologi-
ques. Els comunistes han acostumat a considerar les demandes regionalis-
tes com a elitistes. Hi ha vist, en termes molt tradicionals, el perill d’incre-
mentar la desigualtat entre ciutadans. Aquests partits sempre han buscat la
simetria, un regionalisme limitat i no gaire descentralitzat, i un estat alta-
ment redistributiu.

5.2 - El centredreta

A Espanya, va ser sota el Govern d’un partit de centre, la UCD del pre-
sident Sudrez, quan es va produir el procés del «cafe per a tots». Una dina-
mica que va permetre que els punts essencials de 1’autonomia i dels governs
subestatals fossin similars a totes les CCAA. Tanmateix, el resultat va que-
dar lluny de les expectatives que havia generat i el procés de fallida de la
UCD va ser un reflex de la tensi6 sobre el debat territorial. Un cas interes-
sant va ser la posici6 de la UCD en el cas d’ Andalusia. Alla, el partit va
donar suport a un procés de via lenta vers I’autonomia fins que una crisi
interna del partit va generar dubtes sobre aquest tema. Finalment, Andalu-
sia va optar per la via rapida en un procés de dubtosa constitucionalitat.

El Partit Popular (antiga Alianga Popular) tenia arrels conservadores
i liberals, i entre els seus fundadors hi havia exmembres dels governs de
Franco. Fins a la refundaci6 del partit com a PP, a finals dels anys 80, AP
havia defensat un model autonomic amb molt poca descentralitzacié. El
1996, José Maria Aznar va esdevenir-ne president, dominant el debat ter-
ritorial. Va signar acords amb diversos PANE sobre la qiiesti6 del finan-
cament de les CCAA, pero aquestes millores van ser aplicades rapida-
ment a les altres regions, moltes de les quals governades pel PP. Podem
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dir que el PP s’ha adaptat amb exit al model territorial espanyol. El PP,
avui dia, defensa més clarament la Constitucié que en els temps de I’AP
dels anys 80.

A Ttalia el rol important dels antics cristianodemocrates a [’hora de
crear el sistema regional ha estat un llegat per a altres forces politiques del
centre i de la dreta. Des del 1992, la més activa d’aquestes forces ha estat
Forga Italia. El partit va contribuir a tirar endavant les reformes del 1999 i
del 2001, pero va comengar a revisar-les pocs anys més tard. El problema
era que FI i la LN esperaven més reformes que no van succeir. Es per aixd
que la reforma del 2005, per ells, havia de consolidar una veritable autono-
mia politica concedint més competencies financeres a les regions. Es el que
afirma Formigoni quan considera que la proposta pot ser considerada si-
metrica:

La devolution pot ser una oportunitat per a la competitivitat (...) totes les
regions tenen la possibilitat d’articular-se, ser flexibles, desenvolupar la
seva excel-léncia i, per tant, ser més competents a 1’esfera internacional.
Nosaltres pensem en el federalisme fiscal d’una manera amplia (...) per-
que el federalisme fiscal s’aconseguira quan la responsabilitat fiscal de
I’Estat i les regions estigui ben dividida» (Formigoni: 30 de novembre del
2002).

5.3 - Partits d’ambit no estatal

Els PANE haurien de ser considerats com uns actors basicament asi-
metrics com a conseqiiencia de les seves demandes de drets historics, cul-
turals i lingiifstics, aixi com d’establir procesos i dinamiques clarament
descentralitzadores. Tanmateix, aquest capitol se centra en els elements
simetrics dels processos territorials i a ells ens referirem, especialment en
el cas italia.

A Ttalia el tema controvertit de si I’Estat hauria de canviar la manera de
redistribuir els recursos entre el nord i el sud ha estat molt viu des de la fase
constitucional. El col-lapse de la democracia cristiana als anys 90 va obrir
grans possibilitats de canvi en el sistema de partits. La Lliga Nord va acon-
seguir suport popular centrant-se en les alternatives al sistema regional de
financament. Entre el 1991 i el 1995, el partit va proposar diversos esbo-
rranys per a una reforma federal (defensats pel Comissionat Speroni i el
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professor Ortino). Totes aquestes propostes tenien punts en comu: un Senat
federal 1 un nou sistema fiscal. Paral-lelament, la LN va treballar sobre una
proposta basada en les posicions del professor Miglio «les contradiccions
de I’estat unitari»,”® que subrallaven la manca d’efectivitat de la redistribu-
ci6 de recursos entre regions sorgida de la postguerra. Cap d’aquestes pro-
postes va triomfar,? i els seus continguts no s’han tingut en consideracid
fins al projecte de reforma del 2005.

A tots dos estats els PANE han estat demanant noves formes de distri-
buir els recursos (els de Catalunya reivindiquen obtenir un sistema similar
al del «concert economic» que gaudeixen les CCAA del Pais Basc i Navar-
ra, pero a la practica es troben molt sols en aquesta reivindicaci6). A Italia,
on les asimetries son considerades una materia a respectar ja sigui per les
illes o pels diversos territoris amb forta personalitat cultural, el punt de
vista politic de la LN i Forca Italia és vist pels socialistes i els territoris del
sud com a «egoista», mentre des de 1’altra banda es critica «la cultura de la
subvencié» amb una intensitat paral-lela pero superior al debat en el con-
text espanyol. Tanmateix, com veurem en la seccid segiient, el joc de la
redistribucio es juga igual als dos estats.

6 - Valors i arguments emprats pels actors

Presentem diverses taules, considerant els temes que han estat discutits
tradicionalment. La segona columna indica els diversos arguments, sime-
trics i asimetrics, presents en el debat.

En primer lloc, podem veure que els debats als dos paisos plantegen
qiiestions i posicions dels actors similars. La principal diferéncia €s la posi-
ci6 dels partits: a Espanya, a banda dels diferents projectes defensats pels
PANE, els partits d’esquerres, PSOE i IU, i els sindicats defensen una ten-
dencia cap a un pais més descentralitzat i federal (reforma del Senat, reco-
neixement de les particularitats a Europa de cada CCAA), mentre que el PP
i els empresaris defensen I’ status quo. A Italia la situaci6 és oposada: els par-
tits d’esquerres defensen posicions que parteixen de I’ status quo, i els partits
de dretes i els PANE defensen un sistema federal.

20 Miglio 1969.
21 Umberto Bossi va considerar que la proposta de macroregions feta per Miglio era un eina per
salvar Italia com a estat, i no pas un mitja per empenyer les regions del nord.
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Els arguments que fan servir els actors son:

a) solidaritat, igualtat, unitat de I’estat (defensors de 1’ status quo)
b) eficiencia, pluralisme i desenvolupament economic (reformistes)

Els actors defensen arguments que poden combinar alhora aspectes si-
metrics 1 asimetrics (un actor pot defensar una solucié asimetrica a nivell
fiscal i una altra de simetrica en termes de descentralitzacid). Tanmateix,
tot els actors consideren en un lloc important de I’agenda politica la qiiestio
territorial. Hem de recordar que el nivell subestatal proveeix oportunitats
per desenvolupar estrategies de partit i captar la fidelitat dels votants, un
aspecte especialment important per als partits que son a I’oposicié a nivell
estatal.

6.1 - Espanya: arguments per a la simetria
a - La unitat de IEstat

Aquest és un dels arguments més habituals emprat pels sectors «jaco-
bins» del PSOE, la UCD (que va fer fallida el 1982) i el Partit Popular.
Els defensors de la unitat alerten dels possibles perills que diuen que re-
presenta I’Estat de les Autonomies. El concepte, tal com 1’entén el PP,
porta a I’acceptacié de la Constitucié considerant que aquesta €s la que
permet un espai d’igualtat entre els espanyols. Per tant, qualsevol refor-
ma encaminada a un major reconeixement de les particularitats de les
nacions minoritaries és fortament rebutjada. Pel que fa al PSOE, hi va
haver un llarg periode de disparitats, en I’extrem entre els que defensaven
la unitat de I’Estat en termes recentralitzadors i els que defensaven
avancar vers un federalisme de caracter no homogeni que tingues. A par-
tir del 2004, Zapatero ha intentat integrar aquestes diferencies al seu dis-
curs després d’eliminar les antigues elits del partit. En un principi I’equi-
libri permeté concentrar el missatge sobre el model d’Estat a la base
subestatal, evitant tenir una veu unificada sobre aquest tema, pero final-
ment ha reculat vers posicions més conservadores per tal de fer front a les
posicions del PP.
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b - La igualacié de poders via els principis d’autonomia i d’igualtat
entre comunitats i entre ciutadans

El PP ha estat tradicionalment un partit centralista-regionalista. Pot
ser considerat com un partit que ha evolucionat des de posicions con-
traries respecte de la descentralitzaci6 cap a la defensa de les CCAA com
unes eines administratives acceptables un cop ha apres sobre les poten-
cialitats de governar aquestes entitats. En termes generals, el PP ha de-
fensat una perspectiva de convergencia en termes de descentralitzacié. El
principi normatiu el trobem a I’article 138.2 de la Constitucid, aquest diu
que els Estatuts d’autonomia «no poden implicar en cap cas un privilegi
social o economic» i a I’article 139.1: «tots els espanyols tenen els matei-
xos drets i1 deures a tot el territori». E1 PSOE, mentre ocupava el poder
central (fins al 1993) va avancgar vers la progressiva homogeneitzaci6 de
I’Estat autonomic. En el periode 1996-2000, un cop a I’oposicid, la bata-
lla pel lideratge del partit entre Almunia i Borrell va ser també una divi-
si6 sobre el model d’Estat —entre el federalisme simetric i els que dona-
ven suport a una centralitzacié limitada. En els dos casos, prevalien els
principis d’autonomia i d’igualtat en els discursos amb vocacié legitima-
dora. PSOE i PP han emprat, a més, un discurs basat en els «drets indivi-
duals» dels espanyols davant de valors o drets col-lectius. D’altra banda,
la simetritzacié que suposaria I’eliminacié de I’estatus especial del Pais
Basc i Navarra en materia de financament (Concert Economic) no és gai-
re present en el debat espanyol.

L’associacié d’empresaris espanyols (CEOE) ha defensat la unitat dels
interessos econdmics i una administracié centralitzada de les politiques
publiques. Només la catalana Foment del Treball i la basca Confebask han
estat autobnomes a 1’hora de presentar diverses perspectives, especialment
quan s’havien de decidir les infraestructures. L’església catolica espanyola
(Conferencia Episcopal) ha entrat al debat defensant la unitat de I’Estat
(per exemple a la carta pastoral del 2006). Les posicions dels bisbes bascos
1 catalans han estat sovint diferents, desmarcant-se o matisant la visio uni-
tarista de la jerarquia catolica espanyola.
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6.2 - Italia: arguments per a la simetria

a - Els Estatuts especials no haurien d’implicar més poders (propostes
federals)

Aquest argument va lligat a les propostes dels anys 90 i a la reforma del
2005. El sistema regional ha connectat I’estatus especial i el nivell de des-
centralitzaci6. Aquesta caracteristica ha ajudat a orientar les demandes
de les regions ordinaries: qualsevol podia assolir, com a minim, el nivell
d’autogovern de que gaudien les regions especials. La qiiestié més pa-
radigmatica a Italia, pero, és la del federalisme fiscal. Les regions «or-
dinaries» del nord i Sicilia argumenten que comparant el pressupost per
capita, per exemple entre Trentino i Véneto, les diferéncies son enormes.
Paral-lelament a les posicions de la Lliga Nord, tant la dreta com I’esquerra,
especialment a nivell regional, consideren que la reforma del 2001 no ha
satisfet un nivell eficient d’autogovern. Els dirigents de les regions amb un
estatus especial sovint accepten que el federalisme fiscal podria ser positiu
per a totes les regions. Els PANE i els partits estatals estan basicament
d’acord en aquest tema. Per la seva banda, Cofindustria, la patronal més
important, no ha canviat de punt de vista durant aquests anys: després de
la reforma del 2001, els empresaris han estat critics amb les primeres pro-
postes de reforma fetes per la dreta. Tanmateix, consideren que el federa-
lisme fiscal hauria de comportar una reduccié dels impostos i no pas un
creixement de les estructures administratives. Els petits i mitjans empre-
saris del nord han tingut una posicié lleugerament diferent. Consideren
que una reforma federal podria beneficiar la competitivitat economica de
les seves empreses.

b - Solidaritat entre regions i entre ciutadans

Els defensors del principi de solidaritat consideren que el sistema ac-
tual de financament i redistribuci6 de recursos és ineficient per reduir les
desigualtats. L’esquerra italiana i els territoris del sud paretixen de la pre-
missa que el rol redistributiu de I’Estat és més intens si no s’implementa un
sistema de federalisme fiscal. Seguint el mateix cami I’antic Partit Comu-
nista (Rifundazione Comunista) considera que el federalisme fiscal només
el demanen les regions del nord, on el sector negocis és més fort. Els sindi-
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cats (CGIL i CSIL) insisteixen en el potencial de competitivitat i conflicte
potencial del federalisme fiscal, que tendira, es diu, a substituir els princi-
pis de solidaritat i de cooperaci6 territorial. Finalment, I’Església ha definit
el procés de devolucié com una reforma imbuida d’una important manca
de solidaritat.

¢ * Unitat de I’Estat

El federalisme asimetric podria ser un punt de partida per a la centre-
dreta, basicament FI, LN i PANE de les regions especials, amb la secessio
com a darrer objectiu a vegades reivindicat, perd amb intensitat decreixent,
per part de la LN. Alianca Nacional, membre de la coalicié de centredreta
fins al 2006, donava suport al vot positiu al referéendum del 2006. Tanma-
teix, un dels fundadors més carismatics del partit, Domenico Fisichella,
considerava que el federalisme anava en contra de la historia de la nacid,
de I’interes nacional i de la solidaritat. El centreesquerra ha estat favorable
a la defensa de I’ status quo de la reforma del 2001. Consideren que la uni-
tat de I’Estat només pot ser garantida si els regionalismes amb objectius
secessionistes no aconsegueixen els seus objectius. Es interessant espe-
cialment aquesta qiiestié en les regions especials. A Sardenya, per exem-
ple, la preséncia de PANE forts esta afectant aspectes de la coheréncia de
I’esquerra, ja que defensa que una reforma descentralitzadora addicional
seria positiva.

7 - Conclusions

La comparaci6 entre els casos espanyol i italia requereix diverses ob-
servacions:

A Ttalia la discussi6 sobre el model d’Estat ha estat molt activa durant
els 90, quan el sistema de partits tradicional va fer fallida i la Lliga Nord va
incrementar les seves possibilitats d’influir els grans partits. A Espanya el
debat sobre el model d’estat és un fet inherent a 1I’«Estat de les Autono-
mies». El conflicte centre-periféria va ser institucionalitzat rapidament
després de la dictadura franquista, cosa que no va esdevenir en el cas italia.
Mentre I’estat autonomic espanyol representava una oportunitat d’incloure
actors politics dins del sistema que eren critics amb les elits de 1’antiga

249



dictadura, a Italia, el sistema regional va ser part de la nova Republica, la
polity que havia trencat amb les elits feixistes.

A Italia les discussions sobre I’efectivitat del sistema regional sén molt
habituals en I’escena politica quotidiana. A Espanya, amb poques excep-
cions, sembla que els partits i 1’opini6 publica entenen que el sistema fun-
ciona prou bé. Si mirem els arguments i el debat normatius, un altre cop
hi trobem problemes semblants i respostes semblants. La regionalitzaci
efectiva d’Italia ha estat dificultada pel fet que el bloc de centre-dreta diri-
git per FI esta dividit en aquest tema. FI i la LN defensen que un estat més
descentralitzat i amb autonomia fiscal, és més eficient. Tanmateix, FI, com
a partit catch-all, necessita defensar els principis d’unitat de 1’Estat i de
solidaritat. Per la seva banda, la LN, amb la secessié com a possible horit-
70, defensa I’autonomia fiscal per altres raons.

Considerant altres actors, Espanya i Italia no sén tan diferents com
hom podria pensar: tots dos estats han intentat mantenir un equilibri refor-
mant fonamentalment la divisié6 de poders entre les unitats subestatals i
I’Estat. El principals actors estatals han lligat els conceptes de solidaritat
i d’igualtat amb un poder executiu central de redistribucié. Aquest argu-
ment ha estat utlitzat a moltes regions com una manera de defensar I’estatus
quo, una situaci6 en que I’Estat encara és important per decidir on s’inver-
teix. Per exemple, €s la posicid dels partits d’esquerres al sud d’Italia, del
PSOE a Extremadura o del PP a Murcia i Galicia. I tots dos estats mostren
demandes similars dels PANE respectius. Els PANE catalans i la Lliga
Nord demanen un nou sistema de solidaritat (que es posi limits a la solida-
ritat, seguint premises defensades per exemple pel TC alemany al 1999),
basat en la lliure decisié de les administracions regionals, un cop controlin
els seus propis recursos. Al Pais Basc, Catalunya, Sardenya i el Tirol del
Sud, donen suport a mantenir les seves solucions asimetriques. D’altres
PANE defensen un sistema més descentralitzat pero els suports que tenen
son massa febles per poder generar reformes importants.

Tot i que el tema de la redistribucié encara €s actiu a tots dos paisos, les
critiques son diferents. A Italia I’argument més fort de les regions del nord
€s habitualement de «suma-zero»: el control dels recursos per part de I’Es-
tat redueix la capacitat de competitivitat dels territoris del nord. Aquest
argument és utilitzat per partits liberal-conservadors i el sector de negocis,
aliats amb les elits regionals i la capital economica del pais, Mila. Per tant,
el conflicte pot ser entes en termes de I’eclipsi de la capital econdmica so-
bre la capital politica, Roma. A Espanya, en canvi, el conflicte es presenta
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sota una perspectiva diferent. Es repeteixen els arguments sobre I’ eficiéncia,
pero la capital de I’Estat continua essent un lloc principal de trobada entre
I’interes public i el privat. Mentre els casos més virulents d’asimetria en el
cas espanyol son les nacions minoritaries, especialment Catalunya i el Pais
Basc, aquest no €s el cas d’Italia, on els casos de conflictes nacionals sovint
s6n de minories nacionals identificades amb Austria i Eslovénia, i no de
nacions minoritaries (excepte, en tot cas, Sardenya). Aquestes regions es-
pecifiques, tanmateix, no tenen la importancia economica o demografica
de Catalunya o el Pais Basc. D’altra banda, el cas de la Lliga Nord no té un
paral-lelisme directe amb Espanya en el sentit que no ha existit mai una
coalicié permanent de govern a nivell estatal.

La defensa dels simbols nacionals i d’una cultura comuna ha estat un
argument addicional dels actors favorables a la simetritzacié. En el cas
italia, la llengua italiana és la primera amb I’excepci6 del Tirol del Sud i de
la Vall d’ Aosta. En el cas espanyol, la cooficialitat d’altres llengiies als seus
respectius territoris ha anat lligada a demandes d’autonomia sovint basades
en la reivindicaci6 d’un autogovern «nacional» que ha comportat una dis-
cussié més amplia sobre el pluralisme cultural i nacional de I’Estat.

El model d’Estat encara esta obert a tots dos paisos. Tant a Italia com
a Espanya, les reaccions des del centre depenen de les aritmetiques parla-
mentaries. Quan a nivell estatal es necessita el suport dels PANE, es con-
templen petites reformes. Quan no es requereix el seu suport, els arguments
d’unitat i solidaritat prevalen i els pactes amb 1’oposicié sobre el model
d’Estat sén més probables.

Es dificil preveure el futur del debat territorial a Italia i Espanya. Els
debats recents i les negociacions han generat molts resultats possibles, des
de la federalitzaci6 dels dos paisos a un llarg periode de desacord sobre les
possibles reformes. De fet, a Italia és probable que no s’hi faci cap reforma.
Italia ha explorat molt escenaris diferents, des del regionalisme executiu
fins a propostes d’autonomia fiscal. A Espanya el rang de les posicions
defensades pels actors és menys ampli. Podem preveure un nou procés de
simetritzacié després de les reformes estatutaries. Un cop controlats els
conflictes que puguin sorgir, el PP i el PSOE intentaran fer transferéncies
similars a totes les CCAA. Algunes transferéncies s’iniciaran a un lloc i
després seran copiades a tot arreu.

A algunes comunitats historiques, els conflictes amb I’Estat continua-
ran. El cas del Pais Basc, amb el fracas dels dos «plans Ibarretxe» en la
primera década d’aquest segle, mostra que ¢és dificil aconseguir models
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d’acomodaci6 politica quan xoquen amb les restriccions constitucionals.
A Catalunya, la reforma de I’Estatut i el nou model de finangament inclo-
uen la perspectiva d’aconseguir més inversions i més eficients per part de
I’Estat. Tanmateix, I’horitzé podria canviar si el PP guanyés les eleccions,
a més que el procés ha generat cansament i un increment de posicions in-
dependentistes que potser augmentin la conflictivitat de la futura agenda
politica.

A Italia la polaritzaci6 del debat territorial entre el 2001 i el 2007 bloque-
ja qualsevol gran projecte de reforma. El regionalisme executiu és probable
que sigui estable al llarg del temps, tot i que la centre-dreta preferiria més
autonomia fiscal i legislativa. El regionalisme executiu permet més control
per part de I’estat. Aix0 és un avantatge si considerem el nivell tradicional-
ment de confianca entre les administracions locals i regionals. Aquests argu-
ments tenen una importancia especial per FI, LN i els sectors de negocis.
L’ altre escenari, una constitucio federal orientada especialment cap a I’auton-
omia fiscal, comporta riscos de percepcid de desigualtat social.
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SUMARI: 1. La historia i la dinamica dels processos de resimetritzacio.
2. Les asimetries de fet. 3. Les asimetries de dret. 4. Qui sén els resime-
tritzadors? 5. Els arguments dels resimetritzadors. 6. Comentari final.

Aquest llibre tracta de quatre paisos amb graus significatius de descen-
tralitzacié que inicalment ostenten importants asimetries de iure. Tots
aquests paisos han regulat asimetries en la seva estructura constitucional
després de la Segona Guerra Mundial. En tots els casos, el reconeixement
constitucional de les asimetries havia de formar part d’un procés general de
descentralitzacié de tot I’Estat. Tanmateix, en el cas del Regne Unit, el
procés de descentralitzacié no ha afectat tot el territori de I’Estat, sin6 que
el resultat ha sigut un procés de devolution territorial que presenta una do-
ble asimetria: entre les regions dotades d’autogovern politic, i entre aques-
tes darreres i la resta del territori.

En tots aquests paisos, trobem intents o processos efectius de resime-
tritzacid, que en algun cas han tingut exit i en altres no. En termes generals,
aquests processos poden tenir diferents conseqiiencies per a 1’evolucié del
sistema politic En alguns casos, la resimetritzacié reivindicada per alguns
actors anava associada a un procés de recentralitzacié, mentre que en altres
casos podia produir un procés de federalitzaci6 de caracter simetric, o una
«descentralitzacié compensatoria» que donaria a la «resta» dels territoris
competeéncies 1 institucions similars a les que alguns territoris ja havien
assolit asimetricament.

A continuacid6 es descriuen aquest processos en els quatre casos analit-
zats: Belgica, Italia, Regne Unit i Espanya, a partir de la seva dinamica
historica recent. L’objectiu és discriminar les asimetries de facto que exis-
teixen en aquests estats, i veure si algunes d’elles estan reconegudes com
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asimetries de iure. Posteriorment, s’analitzen els actors implicats —en es-
pecial, aquells que demanen, amb exit o sense, la resimetritzacié del siste-
ma. També es comparen les resimetritzacions assolides per veure si es trac-
ta de processos de recentralitzacio, de federalitzaci6 o de descentralitzacions
compensatories. Finalment, s’analitzen els arguments emprats pels defen-
sors de la resimetritzacio, tot distingint entre arguments de caire liberal,
democratic, nacionalista o de caracter funcional (eficacia i eficiéncia del
sistema politic). Com a conclusié general, establim una nova visié de la
relaci6 entre descentralitzacid i asimetria que creiem innovadora respecte a
la literatura especialitzada en aquest camp.

1 - La historia i la dinamica dels processos de resimetritzacio

Els quatre paisos analitzats han experimentat importants processos de
descentralitzacid. En tres casos aquest procés s’ha ampliat a tot el territori
estatal. A Belgica, aquest procés ha anat més lluny, i ha estat acompanyat
finalment d’un procés federalitzador del tipus holding together (Stepan).
A través de cinc reformes constitucionals (1970, 1980, 1988-89, 1992-93 i
2000-2001) I’anterior estat unitari ha donat lloc a una federacié amb trets
asimetrics que presenta alguns aspectes confederals. Entre els quatre casos
analitzats, Belgica és el pais que s’ha descentralitzat més, pero el grau
d’asimetria juridica no és tan accentuat com establien les analisis formals
fetes fa uns anys. Es pot argumentar que les asimetries juridiques existents
(la regi6 de Brussel-les, la Comunitat de parla alemanya, la fusi6 de les
institucions regionals i comunitaries en el cas flamenc) serveixen per ga-
rantir la simetria final dels poders politics de les dues col-lectivitats majo-
ritaries de la poblacié (flamenca i valona), en una configuracié consocia-
cional o consensual de la democracia.

En el cas del Regne Unit, es partia d’un estat tipus «unié» amb algunes
caracteristiques asimetriques reconegudes. Aixi, el procés de devolucié o,
en el cas d’Irlanda del Nord de segona devolucié de poders, no va afectar
tot el territori de I’Estat (la qual cosa es va intentar, pero va fracassar en el
referendum a Anglaterra del nord). En aquest cas, 1’objectiu mai no ha si-
gut dotar de la mateixa autonomia politica a tots els territoris implicats. Els
tres territoris objecte de devolucions politiques han rebut graus d’autonomia
politica diferents, i almenys en els casos d’Escocia i d’Irlanda del Nord,
I’autonomia concedida és equiparable a la que gaudeixen estats membres
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d’algunes federacions —en aquest ultim cas fins i tot s’accepta la possibili-
tat de la secessid. Tanmateix, la autonomia gal-lesa és considerablement
menor, i a Anglaterra no s’ha establert cap divisio territorial de poders (no
existeix, per exemple, cap Parlament «angles»). Formalment, la «sobira-
nia» queda en mans del Parlament de Westminster. Comparat amb Belgica,
el procés de devolucid es va realitzar en un espai de temps més aviat reduit,
assolint un estat d’equilibri i amb una disminucid dels intents de resimetrit-
zacié compensatoria en el cas d’ Anglaterra. Al mateix temps, tanmateix, es
produi una intensificacié de les reivindicacions per part d’actors politics i
socials gal-lesos de «simetritzar» la seva autonomia, aixecant-la al nivell de
I’autogovern escocés.

Els dos casos d’estats regionals politicament descentralitzats, Espanya
i Italia, tenen més en comu entre ells que amb la resta (malgrat que Espa-
nya presenta alguns elements comuns amb les federacions, presenta més
elements compartits amb els estats regionals). En ambdés casos, hi ha pro-
grames i reivindicacions federalistes per part d’alguns actors politics, perd
fins ara no han tingut repercussions constitucionals clares. La regionalitza-
ci6 de I’estat unitari esta regulada en les constitucions respectives. També
en els dos casos la descentralitzacié va comencar de manera asimetrica. En
I’inici del procés no quedava gaire clar si la resta de territoris seguirien un
procés similar al d’aquells dotats de més autonomia politica. Tanmateix, en
els dos casos es constata 1’aparicié de processos de descentralitzacié gene-
ralitzada que compensen, en bona part, pero no totalment, les asimetries de
iure que originalment es van regular. En aquests dos paisos, es viu un clima
de discussié politica permanent sobre les qiiestions territorials, i hi ha ac-
tors rellevants que no consideren tancat el procés constitucional. A més, la
dinamica politica posterior ha incrementat el grau de descentralitzacio,
pero també ha reduit el grau d’asimetria. Tant a Italia com a Espanya, sén
els processos de resimetritzacié els que han comportat un augment del grau
global de descentralitzaci6 en el conjunt sistema politic.

Les diferéncies, pero, entre aquests dos estats son també considerables.
Italia, immediatament després de la Segona Guerra Mundial, va introduir a
la seva Constitucio la diferéncia entre regions especials i regions ordinaries.
Pero si bé les quatre regions especials es constituien entre 1947 1 1948 (i
una cinquena s’hi afegia el 1963), les 15 regions ordinaries només es varen
constituir als anys 70. No va ser fins als anys 90 que I’interes en la regiona-
litzaci6 del territori va augmentar considerablement, i va culminar en les
reformes de 1999 i, sobretot, en la reforma constitucional de I’any 2001.
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En I’actualitat hi ha actors politics que reivindiquen un aprofundiment del
procés de descentralitzacid, el qual, eventualment, podria arribar a produir
un estat federal més descentralitzat i de caire presumiblement simetric.

En el cas espanyol, el reconeixement de la asimetria juridica es realitza
a partir de la constitucié de 1978, i ve acompanyat per una descentralitza-
ci6 de I’estat unitari previ. Posteriorment, els dos processos han passat per
diferents etapes, pero, en termes generals, el procés de descentralitzaci
politica no coincideix amb un increment del grau d’asimetria del sistema,
sind que més aviat ha esdevingut el fenomen contrari. Mentre 1’estat regio-
nal italia va establir-se com un compromis entre grups politics antifeixis-
tes, I’estat autonomic espanyol va ser el resultat d’un compromis entre
franquistes reformistes i antifranquistes. Aquest pacte va emmarcar la
«transicié politica» de 1’estat autoritari franquista a I’estat liberal-demo-
cratic actual. Es tracta d’un pacte que incloia un procés de descentralitza-
cio politica d’un estat fins aleshores molt centralitzat. En aquest procés, els
diferents actors que defensaven la descentralitzacié argumentaven a partir
de tot un espectre especific d’arguments diversos, perd no necessariament
compatibles, de caracter democratitzador, funcional i, en alguns casos,
d’acomodaci6 politica de les nacions minoritaries (seguint el model terri-
torial holding together anteriorment esmentat).

A les primeres regulacions del periode constitucional de finals dels
anys 70 —que pot qualificar-se com un procés obert de descentralitzacié
que permetia diferents linies de desenvolupament posterior— li seguiren
els acords autonomics simetritzadors (1981) entre els dos principals partits
de I’Estat (UCD i PSOE). Aquests acords enmarcaren |’intent de recentra-
litzaci6 top-down o «des de d’alt» de la Llei organica d’harmonitzacié del
procés autonomic de I’any 1982 (LOAPA, en les seves sigles en castella).
Una vegada fracassada, en gran part, la recentralitzacié directa a partir de
la corresponent sentencia del Tribunal Constitucional, a finals dels anys 80
el procés de resimetritzacié inclogué I’increment de les lleis de base i 1’ds
de I’spending power per part del Govern central, en no estar vigent cap ti-
pus de model de «federalisme fiscal» (amb 1’excepcié dels casos basc i
navarres, els quals quedaven regulats asimetricament a partir de les dispo-
sicions constitucionals referides a uns «drets historics» preconstitucionals).
El pacte politic posterior també realitzat entre les dues primeres forces
politiques de I’Estat (ara PSOE i PP) de I’any 1992 aprofundia en la resi-
metritzacié del sistema en generalitzar la descentralitzacié de competen-
cies, les quals quedaven més anivellades entre les 17 «comunitats autono-
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mes». Tanmateix, entre els anys 1993 i 2000, la manca d’una majoria
absoluta a les Corts (Parlament central) que donés suport al Govern central
va comportar una nova onada de descentralitzacio, ja fos a partir de regula-
cions simetriques o asimetriques. Amb la majoria absoluta del PP, el perio-
de 2000-2004 comporta un intent de recentralitzacié, amb invasions de
competencies autonomiques per part del Govern central, un discurs neona-
cionalista espanyol en contra dels nacionalismes minoritaris, aixi com un
increment del rol politic, administratiu i economic de la capital de I’Estat,
Madrid. Des de 2004, ha predominat una tendéncia descentralitzadora amb
alguns elements molt timids de caire federal (p. ex. una Conferencia de
Presidents), perd marcat sobre tot per un procés de reformes d’alguns Es-
tatuts d’autonomia (la reforma més significativa i amb més repercusio6 po-
litica general ha estat la del Estatut de Catalunya, aprovat per referéndum
dels ciutadans el 2006). Aquestes reformes han reforcat, inicialment, la
asimetria del conjunt, pero en el moment de finalitzar aquest estudi (juny
2009) aquesta nova descentralitzacié sembla anar acompanyada per ten-
dencies resimetritzadores (la generalitzacié de la reforma dels Estatuts
d’autonomia, les coincidéncies entre els seus textos, la decisio del Tribunal
Constitucional sobre 1’Estatut valencia i una previsible retallada d’algunes
asimetries de I’Estatut catala per part del TC a través d’una senténcia de
caracter «interpretatiu», i les limitacions a la bilateralitat regulada en
I’Estatut de Catalunya, inclos el model de financament, que s’emmarquen
en procediments multilaterals) .

2. - Les asimetries de fet

El reconeixement d’asimetries en 1’estructura constitucional o juridica
d’un pais esta sovint relacionat amb algunes asimetries de fet. Els casos
analitzats presenten diferents asimetries d’aquest tipus. Al Regne Unit,
Belgica i a Espanya, la asimetria que predomina en el cleavage territorial
és de caracter nacional (encara que, com veurem, també hi ha diferencies
nacionals en el cas italia). Els casos d’Escocia, del Pais Basc, Catalunya,
Flandes i del Pais de Gal-les pertanyen a aquesta categoria. En els casos
d’algunes de les regions especials d’Italia, més que de nacions minori-
taries, es pot parlar de minories nacionals, és a dir, de col-lectivitats terri-
torials diferenciades que tenen un pais de referéncia exterior (p. ex, Austria
en el cas dels germanofons del Tirol del Sud italia). El cas dels republicans
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d’Irlanda del Nord també pot agrupar-se en aquesta categoria. Cal dir que
en alguns casos aquest caracter nacional ha estat reconegut per part de
I’Estat i de la poblacié majoritaria (el Regne Unit i la gran majoria d’an-
glesos no posen en dubte el caracter nacional d’Escocia), cosa que no pas-
sa en altres casos.

Aquestes diferéncies entre comunitats nacionals vénen reforgades per
diferencies historiques, sobretot en el cas de les nacions minoritaries brita-
niques (en graus diferents) i de les espanyoles. En alguns dels casos es-
mentats, es parlen llengiies diferents de la majoritaria de 1’Estat, essent
importants els moviments per al reconeixement d’aquestes llengiies. En el
cas de Belgica, la qiiesti6 lingiifstica estructura politicament les tensions
territorials de tota la polity. En algun cas, a més, la religié reforca les di-
feréncies nacionals, sobretot a Irlanda del Nord. La composici6 religiosa
de territoris com ara Escocia i el Pais de Gal-les també és diferent de la
d’ Anglaterra. Aquest factor, pero, no és rellevant ni a Belgica, ni a Espa-
nya ni a Italia. En els casos britanic, espanyol, i sobretot italia, la poblaci6
de les regions tractades asimetricament sumades, només equival a una part
menor de la poblacié total de I’Estat. Per contra, en el cas de Belgica, bona
part de la comunitat flamenca actua com si fos una nacié minoritaria, mal-
grat que aquesta comunitat és demograficament majoritaria a I’Estat. A
Belgica, el tractament asimetric afecta sobretot la petita comunitat germa-
nofonai a la capital, Brussel-les. En el cas d’alguna regi6 especial italiana,
espanyola, i britanica —Sardenya, Sicilia, Canaries, Irlanda del Nord— la
insularitat configura una asimetria geografica que resulta politicament re-
llevant.

Pel que fa a la asimetria economica, podem dir que és més forta a Italia,
i també a Espanya, mentre juga un paper menys destacat a Belgica i a la
gran illa britanica. A Italia, on aquesta darrera asimetria de fet és especial-
ment acusada i rellevant, hi ha territoris rics i pobres entre les regions espe-
cials i les ordinaries. Mentre que els arguments nacionals i lingiiistics, alla
on les poblacions que les professen sén minories clares, poden portar a una
defensa de la asimetria amb o sense descentralitzacié general pero dificil-
ment a una situacié de descentralitzaci6 sense asimetria, amb 1’argument
economic, es poden defensar solucions asimetriques i simetriques, siguin
aquestes ultimes de caire federal o descentralitzador o fins i tot recentralit-
zador. Es interessant que el discurs de la Lega Nord, que en els seus inicis
era de caire cultural, defensant la asimetria amb brots secessionistes, ha
evolucionat vers un plantejament economic, defensant un model de federa-
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lisme simetric. Simplificant molt, es pot constatar que 1I’argument nacional
és important en els debats politics de I’Estat espanyol, Flandes i Escocia, el
debat lingiifstic ho és en els casos belgues, gal-1¢s, catala, sud-tiroles, i a la
Vall d’ Aosta, mentre el debat economic ho és, sobretot, en els altres casos
italians.

Obviament, els factors esmentats configuren, entre altres, una estruc-
tura d’identitats (incloent-hi dobles identitats), que també es plasma en
asimetries quant a 1’autodefinicié nacional dels ciutadans. En termes de
la Moreno question, les dobles identificacions, perd amb predomini de la
identificacié amb la subestatal, predominen en grau decreixent a Escocia,
Gal-les, Euskadi, Catalunya, Flandes, i Galicia. A Italia, on sempre han
predominat les dobles identitats, a partir dels anys 90 trobem un rebuig
creixent de la identitat italiana, perd només per una minoria de la poblacio
al nord del pais, mentre que aquest rebuig resulta insignificant als territoris
del sud.

Cal distingir també el rol del sistema de partits en aquesta qiiestio.
Destaquen Belgica i Irlanda del Nord, on tots els partits son non state-wide
parties NSWP) (o PANE, en catala), que no competeixen amb partits d’al-
tres territoris o d’ambit estatal (SWP) (o PAE, en catala). EIs NSWP res-
pectius han liderat recentment governs a regions com ara Escocia, Tirol del
Sud, Euskadi, Catalunya, Canaries, i tenen representacié parlamentaria a
altres comunitats autonomes espanyoles, al Pais de Gal-les, Vall d’Aosta i
Sardenya.

Cal dir que, a Italia, resulta convenient distingir entre els partits his-
torics d’algunes de les regions especials amb caracter de minoria nacional,
i els partits més recents de caire regional, com ara la Lega Nord, que, de fet,
van néixer en el context del fracas del sistema bipolar italia (democrata-
cristians versus comunistes) a principis dels anys 90. En el periode de la
guerra freda, a les regions ordinaries no hi havia quasi interes per a la des-
centralitzacié. Els interessos regionals es comunicaven al centre a través
dels sistemes clientelars dels partits majoritaris, que rebien diners de 1’ Estat
per satisfer determinades demandes regionals. La reconfiguracié (no aca-
bada) del sistema de partits italia ha integrat algun NSWP, en primer lloc la
Lega Nord, en el sistema politic. La Lega, a difereéncia dels NSWP de I’Es-
tat espanyol, ja ha participat en governs de coalicié del Govern central.
Lexistencia dels NSWP, sobretot alla on sén forts i amb possibilitats de
governar al seu territori, perd amb poques possibilitats (i de vegades in-
teres) per intervenir en el govern de I'estat, reforca el seu interes per la
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asimetria, especialment si els partits en qiiestié defensen nacions minori-
taries o minories nacionals que fan del reconeixement del seu caracter i
drets nacionals i de I’augment de 1’autogovern els dos punts basics del seu
programa politic (SNP, SVP, ERC, CiU, etc.).

3 - Les asimetries de dret

No és sorprenent que les asimetries reconegudes de dret en els quatre
paisos analitzats reflecteixen sobretot les asimetries de fet de caracter na-
cional, lingiiistic, i/o la insularitat. Aquestes asimetries de dret reconegu-
des sén més acusades al Regne Unit, malgrat no gaudir els autogoverns
d’Escocia, d’Irlanda del Nord i del Pais de Gal-les de la seguretat juridica
que proveeix una constitucio escrita. Cal dir que el Regne Unit no ha estat
mai un estat unitari i centralitzat de la mateixa manera com si que ho han
estat els altres tres estats. Tampoc mai no ha estat propiament un estat-na-
ci6, sind més aviat un «estat d’'unié» amb trets de premodernitat i d’ imperi.
Per tant, administrar els territoris de 1’Estat (i de la corona) de manera di-
ferent no €s una novetat siné que sempre s’ha fet aixi. D’aquesta manera,
abans de la devolution de finals dels anys 90 hi havia ministeris territorials
per a Escocia, Irlanda del Nord, i el Pais de Gal-les, i governs totalment
separats de Westminster a les illes del canal de 1a Manega i a Man, malgrat
I’abséncia d’una constitucié escrita que garanteixi formalment aquestes
asimetries.

D’altra banda, com és prou conegut, la Constitucié espanyola de 1978
esmenta una dualitat entre nacionalitats i regions, sense especificar-ne els
casos, establint dues diferents vies vers 1’assoliment de I’autonomia politi-
ca. La Constitucié també consagra el concert economic de les provincies
basques i de Navarra, el regim fiscal diferenciat de les Canaries, la coofi-
cialitat de les llengiies d’algunes autonomies, i en algun cas, altres diferen-
cies, com el dret civil. Ja hem esmentat les tendéncies vers la simetria del
sistema, sigui per una recentralitzacio limitada (per exemple I’tds de lleis de
bases), sigui per la introduccié d’elements federals (conferencies de presi-
dents, etc.), o a través d’un procés de descentralitzacié (transferencies, sis-
tema de financament per a les autonomies del regim comd, etc.). D’aquesta
manera, les asimetries es poden reduir, en cas extrem, a aquelles que estan
reconegudes a la Constitucié (amb el concert economic d’Euskadi i de
Navarra, com el cas més important).
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Italia, també, avui és for¢ca més descentralitzada que en els primers
anys de la Republica, pero també forca més simetrica. La Constituci6 dife-
renciava entre regions especials (Sicilia, Sardenya, Vall d’ Aosta, Trentino-
Alto Adige, i el 1963, Friuli Venezia-Giulia) amb caracter constitucional i
possibilitats d’assolir més competencies, i amb una legislacid, administra-
ci6 i unes finances dotades d’autonomia. La particular divisié del Trentino-
Alto Adige en dues provincies amb competencies especials també es va
establir a partir de les disposicions constitucionals. En el cas del Tirol del
Sud o de I’ Alto Adige, la autonomia també va ser objecte de negociacions
internacionals, després que Austria hagués portat el cas davant de I’ONU
(primer acord 19609; final del conflicte 1992). La internacionalitzaci6 del
conflicte va proporcionar unes garanties al Tirol del Sud, subratllant la seva
asimetria. Tanmateix, pel que fa a la resta, la implementacié de les regions
ordinaries en els anys 70 ja significava per si mateixa un important pas en
la direccié d’un augment de la simetria del sistema politic: les «cinc» re-
gions especials ja no eren tan excepcionals. Les reformes dels anys 90 i
de I’any 2001 van descentralitzar I’Estat, aixecant el nivell d’autonomia de
les regions ordinaries. El grau de diferéncia entre ambdds tipus d’entitats
és, aixi, cada vegada menor. Tanmateix, també és cert que la reforma del
2001 obre una porta a la asimetria, permetent delegacions especifiques
de competencies estatals. La reforma de 2005-2006 que hauria accelerat
la descentralitzacié hagués tancat aquesta via, perd va ser rebutjada en
referendum.

Finalment, potser pot sorprendre que el grau d’asimetria de dret de
Belgica no sigui tan alt com el seu alt grau de descentralitzacié faria pre-
veure. La rad rau en el fet que I’estructura formal asimetrica esta pensada
per garantir una major simetria entre els dos principals grups lingiiistics del
pais. Una asimetria destacable: el nivell de competéncies una mica inferior
en el cas de la mindscula comunitat germanofona i de laregio de Brussel-les,
en comparacié amb les dues comunitats i les dues regions majors, respec-
tivament. Una altra asimetria de pes el constitueix la fusié de les institu-
cions de la comunitat neerlandofona i de la regié de Flandes, en contrast
amb les paral-leles comunitat francofona i regi6 de Valonia. Tanmateix, les
mesures consociacionals i les quotes que regulen 1’administracié central de
Belgica estan pensades per compensar les diferéncies. D’aquesta manera,
la divisi6 del pais correspon a una federacié bipolar, amb la llengua com a
element diferenciador basic, amb una divisi6 en tres regions —que inclou
la capital Brussel-les, de majoria francofona. En definitiva, també a Belgi-
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ca, les tendencies son favorables a un increment de la simetria i de la des-
centralitzacid, les quals queden reforcades pel caracter regionalitzat del
sistema de partits de les unitats de la federacid.

4 - Qui soén els simetritzadors?

Un dels elements innovadors de la nostra recerca és I’analisi dels actors
(socials, econdmics, i politics) que malden per la resimetritzacié del siste-
ma politic, sigui per recentralitzar competencies, sigui per tractar d’igualar
el seu nivell mitjancant un procediment de descentralitzacié uniforme del
tipus «café para todos». Qui s6n aquests resimetritzadors?; d’on vénen,
del territori que gaudeix de tractament asimetric, o de la resta de I’estat?;
com tracten de legitimar les seves posicions?

Cal dir que, a Belgica, no hi ha gaires actors que defensin la asimetria
entre les dues comunitats lingiiistiques. Recordem que en aquest cas tots
els partits son NSWP, i que la divisié de partits belgues en partits flamencs
i valons és anterior a la federalitzaci6 de I’Estat. Les regles de joc de la si-
metritzacid poden portar aqui a més descentralitzacid, a més competencies
per les entitats subestatals, i, fins i tot a reforcar elements de caire confede-
ral. Hi ha actors flamencs que defensen la asimetria, perdo sempre hauran
d’afrontar el problema de la Brussel-les francofona, regié «addicional» a
Flandes i Valonia, que compensara la fusié de les competencies de la regid
flamenca i de la comunitat neerlandofona. Es dificil defensar la asimetria
alla on la ra6 d’estat demana que les dues comunitats tinguin un tracte si-
milar —especialment si els que defensen la asimetria sén membres de la
majoria (flamenca). Els grups francofons solen témer que la asimetria els
porti a una deterioracié socioeconomica i a un empitjorament de 1’Estat de
benestar belga (cal recordar que en les darreres decades Flandes ha passat
aserlaregié més desenvolupada, capgirantla situacié historicad’hegemonia
d’una Valdnia més industrialitzada). Es cert que molts flamencs defensen
més autonomia regional per practicar més good governance, sigui de ma-
nera descentralitzada i confederal (cristianodemocrates) o de manera més
descentralitzada i més cooperativa (liberals flamencs). Tanmateix, dltima-
ment es constata una resisténcia d’alguns actors flamencs contra un aug-
ment de la descentralitzacié —entre els sindicats, que encara mantenen la
seva organitzacid estatal, els pagesos, els botiguers o les organitzacions
que proveeixen serveis de salut publica. En termes generals, pero, els ac-
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tors flamencs tendeixen a reivindicar un aprofundiment en la descentralit-
zacié, mentre que més d’un ter¢ dels francofons recolzen un retorn a una
Belgica unitaria (posicié defensada per un percentatge insignificant a Flan-
des). Les posicions sobre la simetria ens ajuden a entendre que la monar-
quia, simbol formal de la unitat de 1’estat, gaudeixi actualment de més su-
port en I’esquerrana regié de Valonia que a Flandes, quan historicament la
situaci6 era la contraria.

En els altres tres estats analitzats, els SWP (o PAEs) s6n els principals
candidats a defensar la simetria, ja que han de buscar suport electoral entre
la poblacié majoritaria. Un cas molt clar és Espanya, on els dos partits
majoritaris (PSOE i PP) defensen posicions que tracten de minimitzar les
asimetries, malgrat proclamar posicions diferents quant a I’organitzacié
territorial de 1I’Estat. D’una banda, el precursor de 1’actual Partit Popular,
AP, havia criticat la Constitucié espanyola de 1978 per massa autonomista,
perd el PP actual I’ha anat acceptant, fent-la seva, i fins i tot presentant-la
com a culminaci6 de la historia espanyola. Quan aquest partit va disposar
de la majoria absoluta (2000-2004) va intentar un procés de recentralitza-
ci6 (segon periode Aznar). D’altra banda, el PSOE, i també IU, defensen
una Espanya amb dosis variades de descentralitzacid, a vegades amb ele-
ments de retorica federalitzant. Tanmateix, el PSOE no ha portat a la prac-
tica cap estrategia federalista, ni quan estava al Govern central amb Felipe
Gonzalez (1982-1996), ni amb José Luis Rodriguez Zapatero (a partir del
2004). Els grans pactes simetritzadors de 1981 1 1992 eren pactes dels dos
principals SWP espanyols. Malgrat tot, les necessitats d’organitzar majo-
ries van dur els dos grans partits a establir acords més o menys puntuals
amb NSWP, especialment amb els de Catalunya, Pafs Basc i Canaries. Uns
acords que comportaven més descentralitzacié i en algun cas més asime-
tria. Cal dir que no només la poblacié majoritaria sind també les institu-
cions de I’Estat central i la seva burocracia donen suport a posicions sime-
tritzadores. Un actor principal en el procés de descentralitzacié/asimetria
de I’Estat ha sigut el Tribunal Constitucional (TC), el qual, a través de les
seves sentencies i malgrat la decisi6 sobre la LOAPA, en termes generals
no ha recolzat I’augment de la asimetria entre les comunitats autonomes.
De fet, el TC ha acostumat a avalar les practiques del Govern central, titlla-
des d’invasives per alguns actors de les comunitats autbnomes més actives,
a partir de 1’ds dels conceptes constitucionals transversals (planificaci6 ge-
neral de I’economia, unitat del mercat, condicions basiques que garan-
teixen la igualtat dels ciutadans espanyols, etc).
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També a Italia, els grans SWP s6n més aviat defensors de la simetria.
Els grans partits historics, comunistes i cristianodemocrates, estaven en
desacord sobre 1’organitzacio territorial del pais. Durant els anys 70, tan-
mateix, els comunistes canviaren d’opinid, acceptant i fins i tot reivindi-
cant la descentralitzaci6 del pais. De fet, la introducci6 de les regions or-
dinaries va permetre que els partits que a la practica estaven exclosos del
Govern central de I’Estat podien governar en alguna regid. Avui, fins i tot
la Lega Nord defensa un federalisme fiscal de caracteristiques simetriques
i descentralitzadores. El Tribunal Constitucional italia també ha actuat a
favor de mantenir unit el sistema legal, amb senténcies que en general limi-
ten I’autonomia de les regions especials.

Al Regne Unit, el procés de devoluci6 de finals dels anys 90 va arribar
després dels llargs mandats conservadors de Margaret Thatcher i John Ma-
jor, els quals, almenys a Escocia i al Pais de Gal-les, havien deslegitimitzat
el govern de Westminster. En aquests dos territoris, el partit conservador,
guanyador de les eleccions a nivell de I’Estat, no treia gaires diputats, i a
vegades no en treia cap. En aquestes condicions, els laboristes, des de
I’ oposicid, feien seva la reivindicaci6 de la descentralitzacid. Quan el labo-
risme va arribar al Govern central la implementaren en termes d’una devo-
lucié politica asimetrica. Els tories han anat acceptant la devolucié de for-
ma paulatina. De fet, es tracta d’un procés que els ha portat algun benefici
en forma de diputats en els nous parlaments territorials. Per la seva banda,
els liberaldemocrates han defensat tradicionalment el federalisme; histori-
cament han mantingut posicions descentralitzadores, encara que sime-
triques (home rule all around). En conseqiiencia, el partit més clarament
partidari de la asimetria era el partit laborista. Tenia clares possibilitats de
governar a Escocia i, per descomptat, a Gal-les, i al mateix temps, només
amb diputats gal-lesos i escocesos del partit pot obtenir majoria al Regne
Unit. En la seva dinamica cap a una devolucié almenys inicialment asi-
metrica, va arrossegar actors de la societat civil, com ara els sindicats, que
en principi havien estat critics amb el procés asimetric de devolucid.

Mentre els actors de la societat civil britanica s’han agrupat rapidament
al voltant de les noves institucions intentant influenciar-les, a Italia, els
sindicats, els empresaris i I’església catolica s”han mostrat més aviat critics
amb la descentralitzacid, tal com va mostrar la campanya per al referén-
dum de I’any 2006. Tanmateix, cal dir que al nord d’Italia, i en especial a
Mila, existeix un nucli econdomic més aviat critic amb la capital de 1’Estat,
i disposat a defensar no només posicions descentralitzadores, siné també
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asimetriques. Aixo contrasta fortament amb Espanya, on les elits, no no-
més politiques siné també economiques i mediatiques concentrades a Ma-
drid, en els dltims anys han recolzat en alguna ocasié posicions de recen-
tralitzacid, o almenys la finalitzacié del procés autonomic. Els mass media
espanyols i, en menor mesura perod també d’Italia, defensen normalment
posicions simetritzadores. L’ opinié publica majoritaria d’aquests dos es-
tats, com també mostra el referendum italia de 2006, no déna un suport clar
a més descentralitzaci6 i, sobretot, no accepta amb bons ulls la asimetria.
Aix0 contrasta amb la situacié del Regne Unit, on fins i tot els anglesos
accepten la devolucié de poders, especialment en el cas d’Escocia. Avui,
Espanya i Italia son menys asimetriques que quan s’aprovaren les seves
constitucions respectives.

Belgica, que ha evolucionat des d’un estat unitari vers un estat federal
de dues col-lectivitats i sis entitats subestatals, ha fet ds dels elements asi-
metrics per equilibrar millor la simetria entre els dos grups principals. Ero-
sionar aquests elements podria posar en perill la simetria principal entre les
dues col-lectivitats. Després de la uni6 entre la regié de Flandes i la comu-
nitat flamenca hi ha una tnica entitat politica, en contrast amb les dues re-
gions amb majoria francofona, Valonia i Brussel-les, i amb el major pes
demografic dels neerlandofons (i la proteccié especial de la minoria neer-
landofona a Brussel-les). Tanmateix, si acceptem la darrera reforma cons-
titucional com a data de referencia, fins i tot a Belgica hauriem de parlar
d’elements resimetritzadors (el paper de la Uni6 Europea incentiva I’adop-
ci6 de posicions comunes entre les elits de les dues principals col-lecti-
vitats).

El Regne Unit, on I’intent de simetritzacié mitjancant la introducci6 de
regions angleses va fracassar en referendum (nord d’Anglaterra) queda
com a Unica excepcid als processos de resimetritzacié. L’dnica simetritza-
cid, de caracter debil, que si que trobem al Regne Unit és el procés de reto-
car, fins ara lleugerament, les competeéncies i el sistema institucional gal-Ies
per apropar-lo, ni que sigui parcialment, al nivell escoces. Es a Espanya i a
Italia on la resimetritzacié ha tingut més exit — ja sigui per la via de la re-
centralitzaci6, per la via de limitar el procés autonomic, o, sobretot, per la
via de generalitzar el procés de descentralitzacio.

Resumint, mentre al Regne Unit hi hagut una demanda de resimetrit-
zaci6 parcial que finalment ha fracassat, sembla que definitivament, a Bel-
gica hi ha poca demanda d’aquest tipus de procés per part dels principals
actors (concentrada, com és logic, a la Comunitat germanofona i a Brus-
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sel-les). A Italia i Espanya hi ha hagut processos de resimetritzacié impor-
tants sense, tanmateix, haver-se arribat a una resimetritzacié completa.
Malgrat haver disminuit, les asimetries clarament establertes a les consti-
tucions respectives no han perillat. En el cas espanyol, el procés moltes
vegades s’ha frenat per les necessitats dels partits tipus SWP d’establir
pactes amb actors politics especifics de les autonomies amb forts compo-
nents nacionals diferenciats.

5 - Els arguments dels resimetritzadors

Si analitzem, en primer lloc, els paisos on trobem més processos de
resimetritzacio (Italia i Espanya) cal dir que, encara que el joc d’arguments
€s similar, la importancia que té cada argument presenta un pes diferent. A
Italia, la discussié més polaritzada és la que gira al voltant de la redistribu-
ci6 fiscal. Després de tants anys, esta més o menys acceptat que les mino-
ries nacionals de la frontera i, en menor mesura, les dues grans illes tinguin
competencies diferents de les de la resta de regions, pero el seu grau d’auto-
nomia fiscal costa molt més de ser acceptat. Al nord del pais, a les regions
més riques, trobem critiques contra les regions especials i, en concret, con-
tra Tirol del Sud, a causa de la seva autonomia especifica. També proliferen
critiques contra el que es considera un excés de redistribuci6 igualitaria
que afavoreix el sud del pais i que fomenta, es diu, una «cultura de la sub-
vencid». La solucid, per aquests critics, és més descentralitzacid, aixi com
la implementaci6é d’un model de federalisme fiscal amb menys asimetries
de iure. En aquest debat, els arguments sobre la igualtat sén els que predo-
minen en tots els sectors enfrontats. Aixi, al sud trobem critiques contra
I’autonomia especial de les illes, que també sén pobres, en nom de la igual-
tat. Pero €s sobretot la major autonomia fiscal de les regions especials la
que sembla molestar més. Un augment de I’autonomia per a totes les re-
gions fins arribar al grau assolit per les regions especials podria satisfer els
interessos territorials del nord del pafs, favorables a una simetritzacié de
competencies de caracter compensatori i homogeneitzant, pero és dificil
que aquest plus en descentralitzacid sigui acceptat en les regions del sud.
El fracas de la reforma del 2006 va mostrar que I’argument que apel-la a
una «solidaritat» abstracta, sense gaires concrecions predominava dins de
les organitzacions classiques de 1’esquerra, pero també va ser secundat per
I’església catolica.
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L’argument de I’eficiencia ha estat esgrimit tant pels defensors d’una
més gran descentralitzacid, com també pels seus adversaris. Aquests ultims
temen el desdoblament de la burocracia, mentre que els primers pretenen
realitzar politiques més adequades a les necessitats del territori, a més d’afa-
vorir en molts casos la competencia entre regions. El debat sobre I’eficiéncia
no acostuma a tematitzar la asimetria. Tanmateix, I’argument sobre la unitat
italiana, que moltes vegades s’esgrimeix juntament amb una critica al «fe-
deralisme fiscal», si que en fa qiiesti6. Sobretot per una part dels democrates
d’esquerra, la asimetria es percep com un primer pas vers la secessio, i el
federalisme fiscal de la Lega Nord, encara que sigui simeétric, es veu a vega-
des com un camuflatge del separatisme. A 1’esquerra politica també trobem
I’argument de la unitat nacional, perd aqui pren la forma de la defensa de la
igualtat entre els italians (igualtat de ciutadania).

A Espanya, trobem arguments similars, perd en aquest cas I’argument
«nacional» té més importancia. Les nacions minoritaries tenen més pes que
a Italia, coincideixen més amb zones riques del pais, i els NSWP son més
forts (i demanen més asimetria). L’argument de la defensa de la unitat na-
cional també és un dels principals arguments esgrimits per actors de la
societat civil espanyola, com ara I’Església catolica, almenys a nivell esta-
tal. I, com a Italia, trobem també una barreja entre els arguments que pivo-
ten sobre la unitat nacional i els que ho fan entorn de la igualtat. L’ argument
sobre la solidaritat també esta fortament arrelat, malgrat que els grans ac-
tors estatals respecten la asimetria foral constitucionalment reconeguda
d’Euskadi i de Navarra —encara que els mateixos actors es resisteixen a
estendre aquesta asimetria a Catalunya, per exemple—, cosa que a vegades
ha fet esgrimir I’existencia d’ETA com un element favorable a la practica
al manteniment de la asimetria fiscal basconavarresa. L’acceptacié de la
Constitucié com un simbol nacional espanyol per part de la dreta, de retruc
ha contribuit a acceptar, explicitament, algunes asimetries, perd només
aquelles que estan constitucionalment establertes. Cosa que fa dificil am-
pliar les asimetries de dret a qiiestions nacionalment sensibles, com el re-
coneixement de les nacions minoritaries en les regles del joc de I’estat
autonomic.

En contrast amb els dos casos anteriors, al Regne Unit I’argument «na-
cional» no €s tan important per a la majoria d’actors. De fet, prospera més
I’anomenada West Lothian Question (WLQ), és a dir, la qiiestié sobre que
significa la asimetria per a la representacié democratica quan els diputats
dels territoris amb més autonomia segueixen codecidint sobre les regions
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amb menys o sense autonomia, mentre que els diputats escollits per aques-
tes regions no tenen cap influeéncia sobre decisions a les regions amb més
poders. Malgrat que la «<WLQ» la va formular per primera vegada un dipu-
tat laborista (I’escoces Tam Dalyell), actualment I’esgrimeixen més els
conservadors, ja que tenen els seus principals districtes en regions sense
devolution. Tanmateix, les respostes proposades a la «qiiestio» no neces-
sariament han d’anar cap a una resimetritzacid, siné cap a compensar el
plus en autonomia amb un minus en «govern compartit».

Un altre argument recorrent, i que si que té clarament a veure amb la
asimetria, és el debat sobre un possible upgrading del Pais de Gal-les al
grau d’autonomia que gaudeix Escocia. Per la seva banda, a les regions
angleses, la percepci6 és la de quedar-se sense un lobby propi, sense algi
que les defensa. Aquest sentiment existeix més al nord d’ Anglaterra que
al sud, pero no va ser prou fort com per demanar una autonomia propia.
Pel que fa als temors sobre una possible secessid, en primer lloc d’Escocia,
cal dir que bona part de I’opini6 puiblica anglesa acceptaria aquesta pos-
sibilitat si el procediment fos correcte i la majoria decisiva fos clara.
Aquesta bona disposicié diferencia el Regne Unit de tots els altres casos
analitzats. Els temors que la asimetria animés els desitjos independentis-
tes —convertint I’autonomia en un slippery slope cap a la independéncia,
sembla que s’han reduit. L’argument que la devolution ha de permetre la
realitzaci6 de diferents preferencies politiques sempre ha estat fort, pero
per acceptar que aquesta possibilitat la tinguessin les nacions minoritaries,
cal acceptar que aquestes nacions existeixen i que son diferents de qualse-
vol altre entitat de caracter territorial. Aquesta predisposicié per combinar
descentralitzaci6 i asimetria sembla que és al Regne Unit on mostra indi-
cadors empirics més clars.

Finalment, en el cas belga, els debats principals giren entorn les poli-
tiques socials i I’autonomia fiscal, per tant, sobre més o menys autogo-
vern. El problema «federal» de fons gira al voltant del fet que els actors
d’una de les dues principals col-lectivitats vol més self rule, més autogo-
vern, i els de I’altre demanden més shared rule, més govern compartit. El
debat sobre si ampliar les competencies i I’autonomia de la comunitat
germanofona i/o de la regié de Brussel-les per fer-les més simetriques
amb les de les grans comunitats i regions és un debat més secundari. Si
de cas, es tracta d’un debat sobre els reajustaments que han de fer possi-
ble un millor equilibri entre els dos grups principals del pais. Es cert,
tanmateix, que ates el predomini dels francofons a la capital, una com-
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pleta simetritzacié de la regié de Brussel-les probablement comportaria
problemes als flamencs, excepte que sigui compensada per altres mesu-
res. De la mateixa manera, retocar les fronteres territorials de Brussel-les,
un tema recorrent en la politica belga, també afectaria el dificil equilibri
entre les dues grans col-lectivitats. Una asimetria més gran entre les com-
peténcies d’aquestes ultimes per tal de satisfer el desig de més autogo-
vern flamenc no sembla facilment realitzable, ja que hauria de compen-
sar-se amb un nou tipus de shared rule, quan la majoria demografica del
pais és flamenca.

6 - Comentari final

La comparaci6 dels quatre casos analitzats ens porta a una considera-
ci6 general: descentralitzaci6 i asimetria no necessariament van juntes, i no
actuen necessariament en la mateixa direccié. En la lectura d’autors clas-
sics, sembla que asimetria combina amb descentralitzacio, i resimetritzar
automaticament s’entén com recentralitzar. No s’ha contemplat prou la
possibilitat que determinats actors preferissin més descentralitzacié amb
més simetria a tenir menys descentralitzacié perd més asimetria. En el nos-
tre estudi hem trobat casos on la resimetritzacié pren forma de més descen-
tralitzacio.

D’altra banda, almenys en els casos aqui observats, les asimetries na-
cionals i lingiifstiques generen més asimetries de dret que altres asimetries
de fet, per exemple, les de caire economic. També provoquen més pres-
sions resimetritzadores. Aquestes dltimes, tanmateix, poden anar tant en
una direccié descentralitzadora com recentralitzadora. El cas del Regne
Unit mostra que, en algun cas, el reconeixement d’unes asimetries de fet i
la seva transformaci6 en asimetries de dret no ha generat prou respostes
resimetritzadores en cap dels dos sentits. Cal dir, tanmateix, que la devolu-
tion britanica és encara molt jove.

En el futur, ens proposem realitzar comparacions amb paisos on les
asimetries de iure han sobreviscut forca més temps, sense ser qiiestionades
seriosament. Pensem, per exemple, en les Illes Aaland, les illes Feroe, Ma-
deira, les Acores... Caldria, també, ampliar el joc de casos de processos de
resimetracio exitosos, per exemple, analitzant Russia. I caldria veure quina
repercussio tenen els acords asimetrics sobre la UE, que proveeix els actors
d’un marc comu que a vegades actua fomentant la descentralitzacié —fins
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i tot la majoria dels estats membres no federals s’han regionalitzat—, pero,
alhora, fomentant la simetria, ja que no es reconeix el diferent caracter que
poden tenir les regions. També cal analitzar el paper resimetritzador de les
institucions europees en el moment de desincentivar tractaments diferen-
cials entre regions per part dels estats membres, recolzant, al mateix temps,
el reconeixement d’uns drets iguals als ciutadans europeus, entre altres
factors que actuen en un sentit homogeneitzador.
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Ainicis del segle XXI, parlar de federalisme o de regionalisme
és parlar de democracia, en un context presidit pels
fenomens de pluralisme cultural i nacional, i de globalitzacié
economica, politica i tecnologica. Aquest nou context esta
incentivant una revisio teorica i una reformulacio institucional
tant de conceptes clau implicats en la legitimacié liberal-
democratica dels estats amb descentralitzacié politica, com
dels processos practics de la presa politica de decisions en
aguests estats. Aixd afecta especialment aquelles
democracies multinivell que regulen societats de caracter
multicultural i plurinacional.

Aquest llibre analitza I'evolucié de quatre democracies
europees —Belgica, Regne Unit, Italia i Espanya— que
varen iniciar un procés significatiu de descentralitzaci¢ de
manera asimetrica —la descentralitzacié es va efectuar
només o amb més intensitat en determinats territoris de
I'estat— per tal de veure si posteriorment s'han produit o
no processos de resimetritzacio i les conseqliéncies que
representa pel sistema politic. Tots aquests paisos han
regulat asimetries en la seva estructura constitucional
després de la Segona Guerra Mundial. En concret, s'analitza
quines han estat les causes d'aquests processos quan es
produeixen, quins han estat els principals actors politics
implicats, quins son els arguments legitimadors esgrimits
per aquests actors —si prevalen, segons els casos, arguments
basats en valors i objectius de caracter liberal, democratic,
nacional o funcional— i, finalment, si la resimetritzacié ha
comportat o no un procés de recentralitzacié en la presa
de decisions politiques d'aquestes democracies.
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