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L’OBLIGADA DESCONSTRUCCIO
DELS MITES: EL CAS ‘
DE UAUTOGOVERN CATALA

Tots els processos de transicio de regims dictatorials a la democracia incorpo-
ren la generacié d'un conjunt de mites fundacionals que, entre d'altres objectius,
persegueixen facilitar la consolidacio dels nous actors, institucions i procediments
democratics. En el cas de I'Estat espanyol —i sense cap interés de ser exhaustiu—
podem identificar-ne alguns al voltant del relat inicial de les negociacions sobre el
canvi de régim aixi com també en la configuracio del sistema politic espanyol. A tall
d'exemple es pot fer esment del mite d'Adolfo Suarez com el gran visionari de la
transicio, que gracies a la seva clara i decidida aposta per la democracia es va fer
possible que I'edifici politic, militar, judicial, econdmic i social del franquisme accep-
tés de bon grat la seva auto-immolacio, obviant-ne pero els motius reals i de fons.
O també, la construccié del mite —o el relat, que diriem avui en dia— d'un monarca
que, com si fos un pater familias, defensa i es manté ferm en I'aposta democratica
davant l'intent de cop d'estat del 23F, dissimulant-ne, perd de manera acritica, I'ori-
gen de la restauracié de la dinastia borbonica per part del mateix dictador.

Es a dir, més enlla de la constatacio que tot procés necessita d’'un —o varis—
relats que li donin forma i que en facilitin I'adhesié per part de la ciutadania, el cert
és que en el cas de I'Estat espanyol aquests relats han pretés inclus d’esdevenir
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solidificacions argumentals. La reiterada repeticio dels mites originaris i I'abséncia de revisié i autocritica
han obtingut, en la majoria dels casos, la percepcié que «les coses han estat aixi» i que, per tant, no calia fer
cap escrutini de la validesa o no de les seves afirmacions. Questionar la nul-la proporcionalitat del sistema
electoral espanyol o I'ineficag i ineficient finangament autondmic eren critiques qualificades poc menys que
d’'heretgies per part de I'elit politica, mediatica i, fins i tot, académica.

Un d’'aquests mites que s’ha repetit de manera sistematica en els darrers anys com si fos un mantra magic
ha estat el del nivell de I'autogovern de Catalunya. S’ha dit, per activa i per passiva, que I'Estat espanyol era
el millor exemple d'un estat descentralitzat on les diferents zones del territori —les Comunitats Autonomes—
gaudien d'uns nivells d’autogovern a anys llum dels que molts estats federals «oferien» a les entitats que
en formen part. El mite, doncs, es construia tot situant I'Estat espanyol com un prodigi de descentralitzacio
politica harmonica i referent de molts dels processos de transicid a la democracia a I'America Llatina o a
I'Est d'Europa de finals del segle passat. Aixi, les parts integrants de I'Estat espanyol, no només gaudien de
I'esmentada descentralitzacio, sind que podien vantar-se de tenir uns nivells d'autogovern inimaginables a
la resta de les democracies consolidades. D'aquesta manera, era impensable que cap d'elles, i molt menys
Catalunya, pogués aixecar la veu per a reclamar cap tipus de millora atés que, a excepcio del nucli dur de la
sobirania, les Comunitats Autonomes ja disposaven de tot el poder que era possible transferir. No calia, per
tant, ni era ben vist, que des de Catalunya es formulessin «esmenes» a aquest relat en forma de demandes
d'un millor encaix politic en el conjunt de I'estat, de respecte pels nostres trets identitaris, de millor finanga-
ment per a garantir el nivell de benestar de la ciutadania o de participacio en la presa de decisions d'ambit
europeu amb una incidéncia directa sobre el principat.

L'argument que cada cop ha acompanyat a aquestes demandes, fetes tant des de les institucions cata-
lanes com en el si de les institucions estatals i per part dels diferents partits i governs catalans, ha estat
sempre el mateix: com pot ser que aquests catalans demanin més si tenen el nivell més elevat possible i
imaginable d'autogovern? Doncs bé, no és aixi. No és cert ni ho ha estat mai. | tothom n’és conscient, pero
no n’hi ha prou amb denunciar la fal-lacia artificiosa del relat. Cal aportar-hi arguments solids, contrastats,
consistents, que posin sobre la taula la veritable imatge de quin és el truc que s’amaga darrere del joc de
mans. | aquesta és la tasca que en Toni Rodon ha afrontat amb I'elaboracio de I'informe que teniu a les mans.
La sistematica revisio dels diferents mecanismes d’avaluacié dels processos de descentralitzacié politica
i dels nivells d'autogovern dels territoris integrants d'estats descentralitzats, dibuixa clarament i nitida una
imatge que desconstrueix amb precisio de cirurgia el mite de I'autogovern catala.

No només es desfa I'argumentari que ha presentat I'Estat espanyol com el model d'estat descentralitzat
per excel-léncia, sin6 que s’evidencia que ni en I'ambit territorial, ni en 'ambit economic, ni en 'ambit cultural,
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ni en I'ambit del reconeixement nacional es pot parlar d'un veritable autogovern catala homologable a altres
nacions sense estat com el Quebec o Escocia, per esmentar les més properes al nostre imaginari col-lectiu.
Malgrat I'existéncia d'alguns elements que, degudament potenciats des del govern de I'Estat espanyol, ha-
guessin pogut aprofundir veritablement en I'assoliment d'un nivell acceptable d'autogovern per a Catalunya,
la praxi politica ens ha mostrat que aquest mai no ha estat un objectiu en I'agenda de les elits de I'estat. Ans
al contrari, emparats en el relat de (inclus!) I'excessiu autogovern catala, actualment estem assistint a una de-
cidida recentralitzacié sota el nou relat de fer efectiva la igualtat entre tots els ciutadans de I'Estat espanyol.

No cal dir, perd, que aquest relat mitificat de I'autogovern catala ja no té cap vigencia en una societat, la
catalana, que fa temps que és conscient que el seu cami passa per millorar efectivament les seves condici-
ons de vida i que aixo al seu torn passa —ara si— per assolir com a nou estat el veritable nivell d’autogovern
que ens mereixem. | una pista excel-lent de per on hem d'orientar els nostres objectius ens la déna aquest
magnific treball de Toni Rodon, tot desconstruint el mite de I'autogovern de Catalunya.

Josep Maria Reniu
Professor de Ciéncia Politica de la UB
i membre del Consell Assessor per a la Transicié Nacional
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INTRODUCCIO

Arran d'una pregunta sobre el procés independentista a Catalunya, el 16 de
setembre de I'any 2015, en una entrevista a TVE, la ministra de Foment, Anna
Pastor, va assegurar que «/la separacié [entre Catalunya i Espanya]l no porta a
cap lloc; tenim el pais més descentralitzat del mén»." En aquesta mateixa linia,
en el debat electoral celebrat a TV3 abans de les eleccions del 27S del mateix
any, la candidata de Ciutadans, Inés Arrimadas, també va suggerir que Catalunya
gaudia d'una autonomia molt amplia, «de les més grans que hi ha». Declaracions
com aquestes son habituals entre els politics espanyols: la vicepresidenta del go-
vern, Soraya Saez de Santamaria, va afirmar el desembre del 2014 en un miting
que «Espanya és el pais més descentralitzat i Catalunya té més autogovern que
mai en la seva historia».? De fet, ja el 1998 (26 de setembre), en una entrevista
a El Pais, I'aleshores ministre d’Administracions Publiques i actual president del
govern espanyol, Mariano Rajoy, va assegurar que «Espanya és el pais més des-
centralitzat d’Europa».®

Fa anys que I'autogovern de Catalunya és al centre del debat politic. Es habitual
sentir en el debat politic és habitual sentir, en boca dels partits que son contraris
a que Catalunya esdevingui un estat propi, que Catalunya ja disposa d'un autogo-

1 wwwrtve.es/alacarta/videos/los-desayunos-de-tve/entrvista-desayunos-pastor-160915/3285960/>
2 www.youtube.com/watch?v=23ySee ThUwc
3 http://elpais.com/diario/1998/09/26/espana/906760820_850215.html
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vern elevat, dels més alts del nostre entorn. De fet, com les declaracions anteriors mostren, s'afirma tot sovint
que no només Catalunya disposa d'un autogovern generds siné que es tracta dels més elevats que existeix
en perspectiva comparada i que, per tant, I'Estat espanyol és un dels estats més descentralitzats del moén.

Aquest discurs s’erigeix en contraposicié amb el dels partits que denuncien la manca de capacitat de
les institucions catalanes per actuar lliurement en diversos ambits. Aixi mateix, critiquen el creixent procés
de recentralitzacio que fa temps que s'esta produint, en especial quan el Partit Popular és al govern de
I'Estat, pero també quan han governat els socialistes (la LOAPA en seria el paradigma). En aquesta mateixa
linia, a I'abril del 2014 la Generalitat de Catalunya —I'Oficina per al Desenvolupament de I'Autogovern— va
presentar un informe en qué analitzava I'agenda recentralitzadora del govern espanyol. Linforme concloia
que més d'un terg de les 120 lleis o normes dictades pel govern de Rajoy, fins al moment, limiten o eliminen
competéncies propies consolidades.

Davant d'aquest doble discurs public, es plantegen diverses preguntes rellevants. Té Catalunya més o
menys autogovern que les regions d'altres paisos descentralitzats? | el Pais Valencia o les llles Balears? En
quina posicio del ranquing se situa el nostre pais en comparacié amb la resta de regions del mon? L'Estatut
d’Autonomia atorga a les institucions catalanes una capacitat d'actuacio superior a qualsevol altra regio,
unitat federal, departament o provincia de qualsevol altre estat?

Lestudi que teniu a les mans pretén respondre a aquesta quiestio. Ja fa décades que els processos de
descentralitzacié han deixat de ser rara avis al mén. Multitud d’'estats d'arreu del mén han decidit cedir poder
des de les instancies centrals fins a les unitats subestatals, en un procés que ha adoptat diverses formes
segons les circumstancies. Per tant, hi ha una amplia varietat de regions amb les quals Catalunya, el Pais
Valencia o les llles Balears es poden comparar.

Aquest estudi adopta una posicid estrictament empirica. Parteix de diversos indicadors molt habituals en
ciéncia politica construits per investigadors de diversos paisos i periodes. Es tractad'indexs de referéncia
en multiples ambits académics, com la politica comparada, el federalisme fiscal o el disseny institucional.
Més en concret, aquest treball esta dividit en tres parts. En una primera part, i després d'unes apreciacions
conceptuals, aquest informe analitza els motius que condueixen els estats a descentralitzar-se i repassa els
diferents models de descentralitzacio politica, administrativa o fiscal que es poden adoptar. En una segona
part, s’analitzen els indicadors de descentralitzaci¢ a nivell estatal per situar I'Estat espanyol en perspectiva
comparada. L'objectiu és saber si Espanya és un dels estats més descentralitzats del mén o, en general, co-
neixer quina posicio relativa ocupa. Finalment, i després d'un repas del model autondmic espanyol, s'exami-
na I'index d'autoritat regional. Aquest index contempla I'autogovern i el govern compartit de diferents regions
del mon. De nou, es focalitza I'atencio en el cas catala i se’l compara amb la resta de paisos descentralitzats.
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DESCENTRALITZAR
0 NO DESCENTRALITZAR:
QUINA ES LA QUESTIO?

Cedir poder a entitats subestatals no és una moda de pocs paisos, sind que
multitud d'estats, de tradicio, historia, mida i poblacio diversa han decidit crear
una forma o altra de descentralitzacié politica. Des que Europa va deixar enrere
el model unitarista d'arrel francesa —un sol govern concentrat en un unic punt
geografic— diferents estats han acabat adoptant diferents models de descentra-
litzacio territorial. Avui en dia, amb menor o major grau, la majoria de democracies
liberals han optat —o consolidat— algun tipus de descentralitzacié territorial.

De fet, tal com reconeixen diverses institucions internacionals —com I'ONU, el
Banc Mundial o 'OCDE- la descentralitzaci¢ territorial ha esdevingut essencial
per a la consolidacié de processos de democratitzacié (Frey and Luechinger,
2004; Goldfrank, 2007; Heller et al., 2007; Zhou, 2009). En democracies conso-
lidades, es considera que la descentralitzacio territorial millora la qualitat de les
decisions preses, ates que estableix uns pesos i contrapesos de poder que aca-
ben tenint rendiments positius en les decisions que es prenen (Treisman, 2007).

Abans d'entrar en per que els paisos descentralitzen —o adopten un model
concret—, convé esclarir certs conceptes que forga sovint es confonen quan es
fa referencia a la descentralitzacio, sobretot a la descentralitzacio politica:
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- Dispersio: Es tracta del procés a través del qual el govern central «dispersa» responsabilitats adminis-
tratives a certes oficines o institucions regionals. La transferéncia de responsabilitats sota un procés
de dispersio pero, no implica cedir cap mena d'autoritat executiva o politica. Bona part dels experts
en aquest ambit no consideren la dispersié com un procés de descentralitzacio, sin6 com una simple
accio administrativa de disseminar territorialment certes atribucions de I'administracio.

- Delegacio: Es refereix al procés a partir del qual el govern central transfereix capacitat de decisid i
capacitat administrativa a unitats territorials subestatals —regions, illes, governs locals... La delegacio
de poders implica que les unitats subestatals no sempre passen a ser controlades pel govern central,
perd si que existeixen certs mecanismes de rendiment de comptes o, eventualment, de recuperacié
d'atribucions per part del govern estatal.

- Devolucio: Aquest manlleu de la llengua anglesa [devolution] fa referéncia a la transferéncia de capaci-
tat decisoria, financera i administrativa que els estats fan a subunitats estatals de caire quasi-autonom.
Es considera que els processos de devolucio constitueixen el model més avancat de descentralitzacié
politica —financera, economica, legislativa...

No obstant aixd, és bo indicar que els termes anteriors es refereixen al procés que un estat concret pot
adoptar de descentralitzacio territorial. Tot sovint s'assumeix que |'estat parteix d'una situacio unitaria i en
un moment concret decideix fer el pas i descentralitzar —part— de les seves estructures. Com és ben sabut,
aquest procés no és I'unic a partir del qual certes unitats tenen capacitat politica, econdmica o judicial, entre
d'altres. De fet, en alguns casos, les unitats subestatals ja gaudien d'autonomia i autogovern suficient abans
que l'estat es creés. Un cop creat, simplement la van conservar, integrament o parcialment, o ampliar. Es,
per exemple, el cas dels /dnder alemanys o dels estats dels EUA: ja existien previament fins que, per motius
diversos, van decidir integrar-se en una Unica estructura i formar I'estat.

A nivell de la configuracio de la descentralitzacio, es considera que aquests processos poden ser:

- Verticals o top-down: En aquests processos de descentralitzacié hi ha un centre que actua com a agent
descentralitzador i unes subunitats territorials que assumeixen cert grau d'autogovern. Aquestes unitats
territorials poden ser de nova creacié —com, en certa manera, els departaments francesos— o basar-se
en limits geografics que en el passat ja tenien cert grau d'autonomia politica —com la descentralitzacio
sorgida arran de la Constituciéo de 1978 a Catalunya o el procés de devolution a Escocia. De forma
directa o indirecta, els processos verticals o top-down de descentralitzacié impliquen una certa relacio
jerarquica: és el «<centre» el que té la capacitat de cedir poders a la «periferia» i, eventualment, de treure'ls.
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- Horitzontals o bottom-up: En aquests processos la descentralitzacié no és posterior a I'existéncia
d'un estat —unitari—, sin6 que és anterior. En general, aquest model sorgeix després d'un procés de
concentracio o coordinacio entre diferents entitats independents. Aixi, per motius politics o economics,
algunes entitats han decidit cedir sobirania propia i atorgar-la a una entitat comuna, creant de forma
efectiva un govern comu i, al mateix temps, un govern compartit. En general, es tracta d'un model que
comporta una relacio jerarquica molt menor que els processos top-down —es considera que cada uni-
tat és sobirana amb els aspectes que li concerneixen— i un cert grau de coordinacio entre elles.

Aixi mateix, és important assenyalar que la descentralitzacio —o, més ben dit, el «contingut» de la descen-
tralitzacio— és normalment de naturalesa politica, administrativa o fiscal, judicial, economica, legislativa o
simbolica. Les que es consideren més importants son la descentralitzacio politica, administrativa i fiscal.

La descentralitzacio politica fa referéncia al grau en queé les institucions politiques subestatals capturen
els interessos de la ciutadania i al grau en qué aquesta sintonia és capag de traslladar-se en politiques
publiques concretes. Tot sovint es tracta d'una dimensié que també inclou 'apartat simbolic de la descen-
tralitzacio (regulacio de llengiies no majoritaries, simbols subestatals...).

La descentralitzacié administrativa esta relacionada amb la capacitat per part de les institucions subes-
tatals de convertir decisions politiques concretes en processos administratius i eventualment en politiques
publiques o altres tipus de resultats administratius.

Finalment, la descentralitzacié fiscal o econdémica és el procés a través del quals els governs o unitats
subestatals adquireixen atribucions i responsabilitats fiscals o economiques. Aquestes atribucions els per-
meten, en termes generals, aconseguir un major grau d'autonomia en el finangament dels seus ingressos i,
per tant, en les decisions sobre el desti de la seva despesa.

Per que els estats decideixen descentralitzar?

Tot i que la cessio de poder de I'estat cap a entitats subestatals —fins i tot de nova creacié— s’ha intentat
sovint presentar com una paradoxa, I'experiéncia comparada ha demostrat que descentralitzar és un movi-
ment plenament coherent amb una serie d'objectius programatics, funcionals o, fins i tot, étics. La literatura
especialitzada ha identificat diferents motius o estratégies que porten als estats a descentralitzar estructures
de govern (Cheema and Rondinelli, 2007; Treisman, 2007; White, 2011).4

4 Cal esmentar aqui que hi ha una altra literatura que posa el focus d’analisi, per contra, en els desavantatges que comporta la descen-
tralitzacié. Per exemple, veure Prudhomme (1995).
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Descentralitzacio i respecte a la pluralitat cultural interna

La idea classica és que els estats descentralitzen poder per tal de satisfer les preferéncies heterogeni-
es de grups importants dels seus ciutadans. Els estats homogenis culturalment, en els quals hi ha una
unica llengua, cultura o tradicié, son minoritaris en el mon. Aixo no significa que una bona part dels es-
tats duguin a terme, indirectament o directament, processos d’homgeneitzacio cultural o de creacio de
supraidentitats que converteixen les identitats primigenies en meres caracteristiques folkloriques. Pero,
fins i tot en aquells en que aixo es produeix, I'homogeneitat cultural completa és complicada d'assolir,
molt més si tenim en compte els moviments migratoris de finals del segle XX i principis del XXI.

La majoria d'estats existents tenen en el seu si una certa diversitat de grups culturals, lingtiistics o ét-
nics. En algunes ocasions, aquests grups tenen voluntat d'autogovernar-se i, també en forga ocasions,
aquesta voluntat no esta satisfeta. Segons els calculs del politoleg Sorens (2012), dels 283 grups
nacionals territorialment concentrats existents al mén, només un 38% expressen demandes indepen-
dentistes.

Sigui perqué les institucions volen comprometre’s en la defensa de la cultura minoritaria o bé perqué
pretenen satisfer les demandes de grups potencialment desestabilitzadors, I'estat acaba dissenyant
un pla de descentralitzacio politica, fiscal o administrativa. Es tracta d'una cessio de poders que, en
termes comparats, acostuma a posar émfasi en I'esfera simbolica, com per exemple la capacitat que
s'atorga a les regions culturals de crear mitjans de comunicacio en llengua propia o de regular —algu-
nes— questions en I'ambit educatiu.

Descentralitzacio i democratitzacio

Una segona idea recent és que els estats decideixen descentralitzar les seves estructures a fi i efecte
de consolidar els processos de democratitzacio. Es tracta d'una idea forga estesa entre organismes
internacionals encarregats de consolidar 'estabilitat de determinades zones del mon o de suggerir mi-
llores que permetin I'aprofundiment democratic del pais. La idea de fons és que, a través d'un procés
de devolucio de poders a unitats subestatals, fas particips a tots els actors politics i els involucres en
la gesti6 dels afers col-lectius. D'aquesta manera s'evita la possible sensacio que el poder és quelcom
llunya i que el nou escenari no esta tenint en compte a totes les sensibilitats del pais (Crook, 1994;
Crook and Manor, 2000; Zhou, 2009).

No obstant aixd, és acceptable indicar que la descentralitzacido en tant que procés democra-
titzador s’ha exercit sovint amb objectius més instrumentals. En aquests casos, descentralitzar
no consisteix en crear una série de contrapesos perqué tothom respecti I'imperi de la llei, encara
que fos de forma indirecta. L'objectiu és més aviat el de crear unitats subestatals a fi i efecte de
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multiplicar el numero d'institucions i, per tant, de carrecs. Aixd té I'objectiu clar de cooptar i des-
mobilitzar potencials grups rebels o subversius, atesa la seva preséncia en el propi sistema.
Amb tot, si és possible controlar el caciquisme i limitar certes irregularitats, s’ha demostrat empirica-
ment que la descentralitzacié ajuda a la consolidacié d'estats convulsos i, eventualment, a establir una

democracia amb garanties.
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MODELS ,
DE DESCENTRALITZACIO

La descentralitzacio politica, pero, no és igual a tot arreu. Els estats descentralit-

zats —i la majoria ho son— es distingeixen els uns els altres en base a cinc eixos

fonamentals: uninacional-plurinacional, unitarisme-federalisme, centralitzacio-

descentralitzacio, simetria-asimetria i coordinacio vertical-horitzontal.

a)

Eix uninacional-plurinacional: Fa referéncia al grau en qué un estat és ho-
mogeni en termes culturals —identitaris, linguistics...— o, al contrari, hi ha un
cert gruix de poblacio que no comparteix la cultura hegemonica o hi ha dife-
rents grups de poblacio demograficament semblants que tenen cultures o
identitats diferents. L'existéncia d'un cert grau de pluralisme nacional afecta
la forma en qué es configuren les diferents institucions comunes de l'estat,
des de l'acceptacié pura d'aquesta pluralitat i el respecte cap a totes les
formes d’expressio cultural, a la ignorancia o menysteniment d'aquelles cul-
tures que no formen part del grup dominant.

Com bé¢ indica (Requejo, 2003), la integraci¢ d'aquesta dimensio per part
de estats suposa un dels grans reptes de les democracies liberals actuals.
Es tracta d'una dimensid que s'ha considerat més aviat tard en el temps
per part de molts estats i que posa sobre la taula multitud de reptes a nivell
institucional i politic. Amb tot, és una dimensio rellevant en la majoria dels
estats plurinacionals que tenen un model territorial descentralitzat.
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Eix unitarisme-federalisme: Aquest eix contempla les disposicions formals —constitucionals o instituci-
onals— que adopta un estat i que eventualment I'ubiquen en una posicié més o menys favorable a la
descentralitzacid o sobirania de les unitats federades o regions autonomes. En un dels extrems, s'hi
ubiquen aquells estats en els quals no existeix cap tipus d'unitat territorial subestatal o, com a molt,
existeixen algunes institucions de caire administratiu creades a través d’'un procés de dispersio.

A l'altre extrem, el federalisme faria referéncia a aquells arranjaments constitucionals o institucionals
que permeten la lliure expressioé sobirana de les entitats subestatals. Tot i que, a causa dels diferents
tipus de federalisme, aquest extrem és menys clar que 'unitarisme, hom considera que es pot definir
en base als seguents indicadors: la consideracié de les unitats/regions com a unitats constituents; la
garantia constitucional de 'autogovern; I'existéncia d'un dualisme constitucional en relacio amb els
tres poders classics: I'executiu, el legislatiu i el judicial; I'existéncia d'un model de federalisme fiscal;
una segona cambra en el parlament central amb representants designats per les institucions de les
entitats federades i amb escons distribuits segons criteris territorials —no proporcionals a la poblacio;
els poders de la segona cambra en el sistema institucional; 'assignacié dels poders residuals® a les
unitats federades; I'existéncia d'un tribunal de resolucié de disputes entre els dos nivells de govern, en
la composicid de les quals les unitats subestatals hi tenen un paper; i, finalment, la regulacio, o no, d'un
dret de secessid per a —almenys algunes— unitats federades.

Amb tot, 'eix unitarisme-federalisme no només fa referéncia al grau en qué les institucions adopten un
grau de federalisme concret, sin6 a I'existéncia d'una cultura federal. El federalisme —terme que prové
de la paraula llatina foedus, que significa pacte— també implica I'existéncia d'un respecte comu a les
decisions preses per altres entitats —sobiranes— i una cultura concreta de pacte, tant entre les unitats
subestatals com entre elles i el govern central. Aquesta cultura, que pot ser previa o pot sorgir com a
consequéncia del propi procés de federalitzacio, es considera clau per a la consolidacio i el bon funci-
onament dels sistemes federals.

Eix centralitzacio-descentralitzacio: Aquesta dimensié inclou al grau d’'autogovern de les regions auto-
nomes o unitats federades d'autonomia politica. Com s’ha esmentat anteriorment, la descentralitzacio
pot ser de naturalesa politica, administrativa o fiscal. En cadascun dels ambits, les unitats subestatals
poden tenir cert grau d’actuacio, en funcié del model definitiu pel qual opti I'estat.

Es considera que la descentralitzacio —o la centralitzacié— es pot analitzar en funcioé dels seglients in-

5

Per poders residuals s'entenen totes aquelles competencies que la constitucié no atribueix de forma explicita, bé perque és ambigua
o0 bé perque en el seu moment no existien —per exemple, les referents a la regulacié dels nous mitjans de comunicacié.
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dicadors: els poders legislatius, amb els quals compta la unitat subestatal —educacio, cultura, benestar
social...—; els poders executius/administratius; la capacitat de decisio de les entitats federades/regions
en |'esfera internacional, tenint en compte els ambits materials i la necessitat de suport federal; i el grau
de descentralitzacio economica.

Dimensio simetria-asimetria: Aquest eix remet al grau de similitud institucional formal entre diferents
entitats subestatals o a la introduccié d'arranjaments concrets que permeten a certes unitats actuar
de forma diferent. En alguns paisos, per exemple en aquells on hi ha una minoria territorialment con-
centrada amb una cultura o identitat diferent, s’introdueixen arranjaments per a unes unitats territorials
concretes. Dit d'una altra manera, certs aspectes —com la transferéncia de competéncies— no es ge-
neralitzen, sind que es fan particulars.

Algunes formules de jure que s'introdueixen en politica comparada son: asimetries significatives en la di-
visio de poder; regulacio de férmules opting in i opting out;® i solapament de diferents entitats territorials.
Coordinacio vertical-horitzontal: També referit com a competitivitat-cooperacio. Fa referéncia a la coor-
dinacié que existeix entre les diferents unitats subestatals i I'estat i als mecanismes institucionals que
s'estableixen perqué aquesta coordinacio s'estableixi. En un extrem de la dimensio, les unitats subes-
tatals competeixen entre elles o entre I'estat per a diferents qgliestions, per exemple per al repartiment
del pressupost d'una determinada politica publica. En un altre extrem s'hi situa la coordinacio, fent
referéncia al pacte i disseny comu entre els diferents actors de les decisions que es prenen.

Aqui és bo indicar que I'autogovern d'unitats subestatals —sobretot quan el model és federal, perd no només

en aquests casos— comporta |'establiment de dues esferes de relacié de poder: el govern compartit [shared

rule] i 'autogovern [self-rule] (Elazar, 1991).

Tot i que ambdues dimensions estan intrinsecament vinculades, no es refereixen al mateix fenomen. El

self-rule fa referéncia a la capacitat d'autogovern de les unitats subestatals. Es a dir, al grau d'actuacié

d'aquestes unitats en els ambits politics, administratius i fiscals.

Per contra, el shared-rule esta relacionat amb la capacitat de les unitats subestatals d’actuar en el govern
«central» o compartit. Aixo inclou des d’arranjaments formals en qué, per exemple, certes unitats tenen ga-

rantides posicions en el consell de ministres o en el parlament, a altres quiestions més aviat informals com la

consulta a les unitats subestatals de decisions que els afecten especialment.

6

Conceptes legals que es refereixen a la capacitat de les regions d'excloure’s de determinades decisions generals (per a tot l'estat) o
d'involucrar-s’hi quan ho creuen convenient.
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Per ultim, és important posar émfasi en qué cada dimensio correspon a un instrument analitic concret a
través del qual es pot analitzar un estat descentralitzat. Els eixos estan interrelacionats, pero aixo no significa
que estiguin perfectament correlacionats. Es a dir, un pais concret pot tenir una puntuacio elevada en una
dimensio i, en canvi, una puntuacio baixa en una altra. Per exemple, una de les confusions més habituals es
produeix entre federalisme i descentralitzacio. Introduir mesures considerades federalitzadores com I'esta-
bliment de mecanismes de coordinacio entre regions —amb capacitat decisoria— no equival a atorgar més
poder a les unitats regionals. Es forga comu I'error d’equiparar ambdds conceptes.

Amb tot, ambdues dimensions es refereixen a qliestions diferents. Mentre I'eix de descentralitzacio remet
unicament al grau d'autogovern de les unitats subestatals, la dimensié federal esta relacionada amb altres
aspectes, com el govern compartit, la cultura federal o la sobirania de les entitats federades. Per exemple,
Mexic és un estat federal on es unitats subestatals —els estats mexicans— tenen menys poder que les comu-
nitats autonomes espanyoles, regions d'un estat considerat no federal.

La implementacié practica —empirica— d'aquests eixos o dimensions anteriors ha donat a lloc a diferents
estats descentralitzats. Categoritzar els diferents tipus d'estats descentralitzats ha representat una tasca
habitual per part de diferents investigadors i especialistes. Com acostuma a passar amb qualsevol catego-
ritzacio, la tasca ha intentat conciliar diferents criteris, construint categories que fossin inclusives i exclusives
al mateix temps. Inclusives —o comprensives— si son capaces d'identificar a tots els elements que pertanyen
a un mateix significant. Exclusives si no inclouen cap element que pertanyi a una altra categoria de significat.
Dit d'una altra manera, quan totes les categories d'un sistema de codificacié son inclusives i exclusives al
mateix temps, el sistema de codificacié satisfa dos requisits basics: és clar i diferenciat.

Com es veura en les properes linies, la categoritzacio dels diferents estats descentralitzats no és sempre
clara ni diferenciada. Hi ha caracteristiques que situen un estat en una categoria o en una altra, pero hi ha
elements que ubiquen un model en un o altre pol en funcié de la intensitat en qué I'estat puntui en aquest
element. Aixi mateix, hi ha determinats estats que recauen en una categoria, perd que comparteixen ele-
ments de diferents models convertint-los, de facto, en models hibrids.

Tanmateix, hi ha un cert consens que els estats territorials es poden dividir en estats unitaris, estats regio-
nals, estats federals, estats confederals i altres acords de tipus federal (Elazar, 1991; Watts, 1996):

- Estats unitaris: En els estats unitaris —o centralitzats— no solen existir unitats territorials o, si existeixen,
assumeixen capacitats administratives basiques després d'un procés de dispersié. En aquest model
territorial el poder esta concentrat, la qual cosa implica que existeix un Unic govern central que, per
mitja d'un Unic legislatiu i executiu, té el monopoli de la creacié de normes juridiques que sén valides
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per tot el territori. Totes les facultats de decisio es concentren en els o6rgans centrals de govern. Les
unitats subestatals —o oficines administratives regionals— no disposen de capacitat de decisié.

En els estats unitaris existeix una Unica estructura de poder —parlament, cap d'estat, sistema judicial...—,
la qual cosa implica que els ciutadans i totes les corporacions territorials estan vinculats per les matei-
xes decisions governamentals i la mateixa jurisprudéncia.

Aquest model, generalment inspirat en el model frances, és encara vigent, sobretot en paisos territo-
rialment petits 0 amb poca poblacio. Per exemple, a Europa es consideren estats unitaris paisos com
Grécia, Irlanda, Letonia, Luxemburg o Portugal, entre d'altres.

Estats regionals: El seu origen s'associa sovint a I'evolucié d'un estat préviament centralitzat. Els estats
regionals compten amb regions amb una certa capacitat d'autogovern. Aquest model sol incorporar
diferents procediments i principis descentralitzadors, la qual cosa provoca que pugui estar associat a
una decisio politica i no necessariament a una garantia constitucional. La descentralitzacio acostuma
a océrrer en els ambits legislatiu i executiu, mentre que el poder judicial continua en esséncia subjecte
al poder central.

La descentralitzacio es pot estendre a unes quantes —model asimétric— o a totes les regions —model
simétric. En cas de conflictes competencials s’estableix un sistema d'arbitratge que regula eventuals
conflictes. Probablement, pero, la principal caracteristica dels estats regionals és que la sobirania
recau en el poder central. En certa manera, per tant, I'autogovern de les regions autdbnomes és un
poder «delegat» i la descentralitzacio és un procés que pot ser reversible seguint la voluntat politica
de les institucions centrals. Els casos italia i frances s’acostumen a citar com a exemples d’estats
regionals.

Estats federals: La literatura sobre qué és i qué no és un model federal és probablement de les més
abundants (Riker, 1969; Elazar, 1987; Watts, 1996; Feeley and Rubin, 2009). Hi ha una amplia discus-
sié sobre quins elements son necessaris i suficients per definir un estat federal com a tal, pero en ge-
neral s’esta d'acord que els arguments federals es contraposen als del model centralitzat. Aixo significa
que un estat federal disposa d'un govern central que administra de manera compartida determinades
competencies i funcions i que, al mateix temps, existeixen diferents unitats federals amb un cert grau
d'autogovern i de govern compartit. La legitimacio del poder politic a partir del pacte federal permet
preservar la integritat i la llibertat de les parts.

De manera general, els acords federal es basen en 'autogovern de les parts federades més el govern
federal compartit per les parts (el self-rule més el shared rule). A nivell general, es pressuposa que el
model federal va molt més enlla d'un simple arranjament institucional o constitucional: el pacte funda-
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cional (foedus) establert a partir de I'acord entre parts crea una cultura federal basada en el respecte
al govern compartit i a la sobirania de les parts.

En termes generals, es considera que els estats federals tenen sis caracteristiques principals (Re-
quejo, 2007): a) un doble nivell de govern, establert per la constitucio, en el qual cada nivell disposa
de poders legislatius, executius, judicials i fiscals;” b) I'existéncia de procediments de participacio de
les parts federades a nivell federal (per exemple, a través d'una segona cambra territorial o Senat);
c) un arbitre institucional que resolgui els conflictes competencials, d) la reforma de la constitucié ha
de requerir el consentiment tant de les institucions de la federacié com d'una majoria de les entitats
federades; e) I'existéncia de procediments de coordinacio i cooperacio entre el nivell federal i les en-
titats federades (competéncies compartides); f) en linia amb la caracteristica anterior, també destaca
I'existéncia d'algun model de federalisme fiscal.

Amb tot, tant les unitats federades com la federacio exerceixen el poder executiu, legislatiu i judicial,
cadascuna en el seu ambit de competéncies. Aixi mateix, en funcié de la relacié que s’estableixi entre
les unitats federades i el govern federal, les federacions poder ser simétriques.

Les federacions simeétriques son aquelles en les quals la relacié entre les unitats federades i la federa-
cid és la mateixa. Cada unitat subestatal té virtualment els mateixos poders i la relacié amb el govern
de la federacié és formalment la mateixa per a tothom.

En canvi, les federacions asimétriques compten, com el seu nom indica, amb algun tipus d'asimetria
competencial. Es a dir, que la relacio entre les subunitats territorials i el govern central no és homogénia,
sind que depeén de cada unitat. Les asimetries poden situar-se en nombrosos ambits, des de la politica
fiscal a I'entramat institucional.

Alguns casos d'estats federals simeétrics son els Estats Units, Méxic, Brasil, Suissa, Austria i Alemanya.
S'acostuma a posar d'exemple d’estats federals asimétrics Bélgica, Canada, india i Malaisia.

- Confederacions: Aquest tipus d'arranjament federal s'esdevé quan es formalitza un acord entre dife-
rents estats amb la finalitat d'establir o desenvolupar objectius especifics d'una forma comuna. Aquests
objectius especifics acostumen a situar-se en ambits de politica general o global com defensa, politica
exterior o economia, entre d'altres.

El govern —legislatiu o executiu— sorgit de I'acord depen formalment dels estats de la federacié. En
certa manera es tracta d'un govern de «delegats», les decisions del qual poden ser rebutjades o accep-
tades per part de les diferents unitats. Per tant, a diferéncia de les federacions en un sentit estricte, les

7 Adiferencia dels estats regionals, el territori de la federacié equival a la suma dels territoris de les unitats federades.
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institucions confederals son de caracter intergovernamental i normalment no son responsables davant
de la ciutadania de forma directa, siné per mitja de les institucions dels estats respectius.

Les confederacions no donen lloc a un estat ni a una constitucio i I'acord s'estableix a través d'un trac-
tat internacional. Aixi mateix, la relacio entre els estats membres, i entre aquests i el govern central, varia
de forma substancial en funcio de la confederacio: hi ha algunes confederacions que s'acosten més
aviat a organitzacions supraestatals,® mentre d'altres regulen totes les esferes de forma més profunda
i s'aproximen a models federals.

A diferencia de la majoria de federacions, els estats que integren un acord confederal normalment
poden abandonar la confederacié.

En termes historics, les confederacions han estat inestables i han acabat representant un model ter-
ritorial d'impas que ha desembocat o bé en un aprofundiment de la integracido —normalment cap a la
federacio— o bé en la seva dissolucio.

Els exemples més habituals de confederacions fan referéncia a processos historics, com la confede-
racio americana o helvética, la comunitat d’estats independents, la comunitat del Carib o, fins i tot, la
corona catalanoaragonesa, considerada una de les primeres de la historia.

- Federacies i estats lliures associats: Les federacies i els estats lliures associats sén dos tipus d'acords
federals establerts entre una unitat territorial gran i una o diverses unitats territorials més petites.
Aquests territoris més petits, que acostumen a ser illes o espais territorials amb caracteristiques natu-
rals singulars, retenen un grau molt elevat d'autogovern. Aixi mateix, la seva capacitat d'influéncia sobre
les decisions del poder central és més aviat reduida. L'acord que constitueix les federacies no es pot
trencar unilateralment per part de les unitats territorials més petites, sind que cal fer-ho a través d'un
pacte entre les parts.

La filosofia dels estats lliures associats és la mateixa. La diferéncia més substancial és que I'acord pot
ser rescindit de forma unilateral o a través de clausules establertes en 'acord d'associacio.

Hi ha diversos exemples de federacies actuals, com les llles Agores i Madeira respecte Portugal, I'llla
d'Aruba (Holanda), I'llla de Man o de Jersey (Regne Unit) o I'llla Norfolk (Australia). Quant als estats lliu-
re associats, es poden citar els casos de Monaco (respecte Franga), Kiribati (respecte Nova Zelanda i
Australia), Nauru (Australia) o San Marino (ltalia).

8 Des d'alguns sectors s’ha apuntat també a la Unié Europea com un tipus d'institucié que, a efectes practics, funciona de forma con-
federal (Kohler-Koch and Eising, 1999).
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- Condominis: Es tracta d'una formula poc comuna, tot i que sobreviu en alguns estats actuals, com
al Principat d’Andorra. Els condominis es caracteritzen perquée un determinat territori es troba sota el
govern conjunt d'altres estats. Tradicionalment, aquest territori ha tingut cert autogovern, mentre que
les grans decisions han recaigut en els estats que I'han controlat. En canvi, avui en dia els condominis
es mantenen generalment per questions formals o protocol-laries, la qual cosa provoca que els estats
«propietaris» tinguin un paper gairebé testimonial.

- Unions o lligues: Diferents estats signen un acord que estableix certa regulacié en objectius especi-
fics. En aquest cas, i a diferéncia de les confederacions, no s'estableix cap govern comu. En canvi,
es formalitza la creacio de certa estructura formal que permet treballar per a la consecucié d'aquests
objectius. La permanéncia a aquesta estructura comuna —secretariat— pot trencar-se si aixi ho desitgés
I'estat membre. La Lliga de les Nacions en seria un exemple, aixi com bona part dels organismes inter-
nacionals, com les Nacions Unides o la Unesco. També se sol citar els casos de la Lliga Arab, 'ASEAN,
I'OTAN o el Consell Nordic.

- Autoritats funcionals compartides: Situades més aviat en I'ambit dels acords internacionals, les auto-
ritats funcionals compartides es constitueixen quan diferents estats creen una agéncia que permet la
implementacié d'objectius especifics comuns. Alguns exemples son 'Organitzacié Internacional del
Treball, I'Organitzacio Mundial del Comerg o 'Agéncia Internacional de I'Energia Atomica, entre d'altres.

Com s'ha indicat abans, molts estats combinen caracteristiques de diferents models, situant-se en alguns
aspectes o a nivell general com a models hibrids.

Aixi mateix, és bo indicar que aquesta classificacié intenta conciliar els eixos unitarisme-federalisme, si-
metria-asimetria, centralitzacio-descentralitzacio i coordinacid-vertical i horitzontal. Hi ha una dimensio, pero,
que no entra del tot en la categoritzacio anterior: I'eix uninacional-plurinacional. De nou, la dimensié nacional
és aquella que s’ha incorporat més tard en les discussions sobre les democracies actuals, plantejant nom-
brosos reptes i dilemes fins al moment no tinguts en compte.
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LESTAT MES
DESCENTRALITZAT
DEL MON?

Mariano Rajoy, ha afirmat diverses vegades que |'Estat espanyol es troba entre
els estats més descentralitzats del mén. Per exemple, I'octubre del 2014, en ple
debat sobre la consulta sobiranista del 9 de novembre a Catalunya, va afirmar:
«Aquesta Constitucié és democracia, ens va permetre entrar a Europa i viure els
anys de progrés més importants de la nostra historia i establir un model d'estat
que és el més descentralitzat del mdn, amb I'inica excepcié d'alguns estats del
Canada, i que déna més autonomia que aquella que mai han tingut les Comuni-
tats Autonomes al llarg de la seva historia».®
No és l'unica vegada que ho ha afirmat. En el seu llibre En confianza escriu:
«La meva conviccié és que l'estat de les autonomies ha tingut molts més aspec-
tes positius que d'un altre tipus, encara que hi ha algunes coses que hem de
millorar de cara al futur. Espanya s’ha convertit en un dels estats més descen-
tralitzats del mén, i ho ha aconseguit després de desenvolupar el model que
estableix la Constitucié Espanyola».'

9 14 doctubre 2014, Europa Press http://www.europapress.es/nacional/noticia-rajoy-dice-si-confirma-
no-hay-referendum-9n-sera-excelente-noticia-2014 1014094623 html

10 Capitol 5 de Espanya plural. [Traducci6 de I'autor]. http://www.rajoy.es/en-confianza-mi-libro-deta-
lle-5.html
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Aquesta idea no només la té I'actual president del govern espanyol, siné que és forga compartida entre
diferents politics i elits intel-lectuals de I'estat. No es tracta d'una idea nova ni sorgeix només de les files
del Partit Popular. En un informe elaborat des del govern central fet el 1997 s'assegurava que «el nivell
de descentralitzacid territorial del sector public espanyol és el més elevat dels paisos federals i les au-
tonomies superen, | superaran en un termini breu, la mitjiana del pes de la despesa a nivell regional en
aquests paisos».'"" En aquest informe, a més, s'assegurava que Espanya se situava entre el grup de paisos
més descentralitzats del mén, atés que la mitjana de despesa efectuada per les comunitats era superior
a la mitjana dels paisos més descentralitzats del mon. «Els paisos carreguen, de mitjana, un 55% de la
gestié de la despesa publica a I'administracié central i un 25% pels estats federats [...] en canvi, les
comunitats autonomes gestionaran el 33% de la despesa publica en comparacié al 54% que gastara
I’administracié central».!?

Una primera implicacié d'aquest ultim element —de la despesa que realitzen les unitats subestatals—,
pero també fruit d'altres dinamiques del model territorial espanyol, és I'extensio de la idea que I'Estat
espanyol és un model federal. Aquesta questio ha generat rius de tinta i bona part del debat s'escapa
d'aquest treball (Moreno, 1993; Colomer, 1998; Erk and Gagnon, 2000; Amoretti and Bermeo, 2004;
Sala, 2014). Els defensors d'aquesta posicié acostumen a assenyalar que, si bé I'estat de les autonomies
no té els elements formals necessaris que I'acostin al federalisme, el model funciona de facto com un
model federal.

La critica a aquesta posicio ha estat amplia i hi ha un cert consens académic que el model espanyol
és lluny de ser federal. Per exemple, Nagel (2009) assenyala que I'Estat espanyol compta amb certs
elements que podrien ser considerats federals, com la descentralitzacio, el fet que existeixi una dualitat
de poders legislatius o executius o la introduccio formal d’elements pactistes —tot i que amb poc pes de-
cisori. Pero recorda que la llista d'elements que no compleix és més nombrosa. Aquests son: |'existéncia
de només un estat, I'absencia d'una cultura politica federal, la inexisteéncia d'un pacte fundacional, el fet
que les comunitats autobnomes no prenguin part en la redaccio de la constitucié i que tampoc tinguin ca-
pacitat d'esmenar-la, I'abséncia explicita de les comunitats en la constitucio, la inexisténcia d'una segona
cambra de representacié autonomica, el fet que les regions no participin en la composicié del tribunal
constitucional, el fet que les comunitats autdnomes no tinguin constitucions i que els estatuts siguin lleis
organiques dependents del govern central, el no atorgament de les competéncies residuals a les comuni-

11 24 novembre 1997, El Pais http://elpais.com/diario/1997/11/24/espana/880326006_850215.html
12 17 gener 2000, E/ Pais http://elpais.com/diario/2000/01/17/espana/948063606_850215.html
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tats autdbnomes, el poc poder juridic per part de les comunitats i el fet que les provincies continuin existint
i tinguin proteccio constitucional.

Per tant, és una idea forga comuna entre alguns politics, opinadors i intel-lectuals que I'Estat espanyol
es troba entre els més descentralitzats del mon. Qué hi ha de cert en aquesta afirmacio? Es realment aixi?
Si és cert, la descentralitzacié és més intensa en alguns ambits que en d'altres o és una questié general?

Aquest apartat té I'objectiu d'analitzar aquesta qliestio. Per fer-ho, s’adoptara una perspectiva empirica,
analitzant diferents indicadors i indexs construits per diferents experts en cadascuna de les matéries. De nou,
I'objectiu és situar I'Estat espanyol en perspectiva comparada i avaluar la seva descentralitzacio.

De forma previa a I'analisi dels resultats, convé indicar que aquests indexs mesuren la descentralitzacio
des d'un punt de vista empiric «formal». L'objectiu de la majoria dels investigadors ha estat el de construir
instruments que siguin comparables a nivell de pais, sigui per explicar per que varien o per qué la descen-
tralitzacié genera un impacte en diversos ambits.

Aquesta generalitzacio porta a que una bona part dels index recullin aspectes massa amplis —«genero-
sos»— en relacio a la descentralitzacio. Per exemple, alguns indexs dels que es veuran posteriorment puntu-
en positivament el fet que la regio disposi d'un parlament regional. Aquest és un criteri dubtés des d'un punt
de vista de I'estudi de cas, ates que tenir parlament regional no és garantia de tenir un ampli autogovern.
Tanmateix, des d'un punt de vista comparat pot tenir sentit incloure’l, ja que aquelles regions que disposen
de parlament regional tenen més probabilitat de tenir un cert grau d’autogovern que aquelles regions que no
tenen un parlament regional. Convé, per tant, tenir present que aquests indexs normalment contemplen un
gran conjunt de paisos, fins i tot, aquells en qué no hi ha cap tipus de descentralitzacio.

A més, aquests son indexs «formals», atés que s’han construit en base a allé que diu la legislacio, normal-
ment la constitucié de I'estat. Aixd comporta que els indexs no tinguin en compte les dinamiques politiques
de recentralitzacio informal o, al contrari, de descentralitzacio informal.

Finalment, és d'interés destacar que els casos que contemplen cadascun dels indexs varien, tant des del
punt de vista de quins paisos s’hi inclouen com des de |'0ptica de quin periode temporal contemplen. Per
tant, aquestes diferencies fan que certes conclusions d'aquest apartat s’hagin de prendre amb cautela. En
tot cas, és bo indicar que s’ha fet us aqui de tots els indicadors que, en politica comparada, s’han construit
per tal de mesurar el nivell de descentralitzacio d'un estat. No s’ha exclos cap index de descentralitzacio
politica ni cap periode o estat, amb una excepcié: s’han exclos aquells estats considerats autocracies o
democracies no liberals, donat que la seva dinamica i logica territorial segueixen uns patrons diferents.

Per tal d'estructurar aquests capitols, la informacio es presenta subdividida en tres apartats. En el primer,
es fa referéncia als indexs que analitzen la descentralitzacio territorial des d’'una optica més general —inclo-
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ent-hi, per tant, diferents dimensions, des de la judicial i 'econdomica a la politica. En el segon subapartat, i
atesa la seva importancia en qualsevol model territorial, es fa referéncia a la descentralitzacié economica.

Finalment, en el tercer es tracta la dimensio cultural i el reconeixement nacional.

1. Descentralitzacio territorial

Aquest primer apartat inclou els indexs que contemplen la descentralitzacié territorial dels estats des d'un
punt de vista general. Aixo significa que aquests indexs contemplen diferents dimensions de la descentra-
litzacio, generalment la descentralitzacio politica, economica i judicial, pero també altres aspectes concrets
com la capacitat de les regions d'influir en les decisions del centre o en certs arranjaments institucionals o
constitucionals. En concret, s'analitzaran els indexs segtients:

- index de federalisme de Lijphart.

- Grau d'autonomia institucional de Lane i Ersson.

- Grau d'autonomia regional de Hooghe i Marks.

—  Grau de federalisme d'Arzaghi i Henderson.

- Grau de federalisme i descentralitzacié constitucional de Requejo.

- index d'Autoritat Regional de Marks Hooghe, Schakel Osterkats, Niedzwiecki i Shair-Rosenfield.

Un dels primers indexs classics utilitzats en ciéncia politica correspon al d'Arend Lijphart (1999).'® Aquest
index mesura el grau de federalisme i descentralitzacié, concebut en una unica dimensié. L'index és una
escala ordinal que oscil-la entre 1 i 5, amb les segiients categories: 1) estat unitari i centralitzat; 2) unitari i
descentralitzat; 3) semifederal; 4) federal i centralitzat; 5) federal i descentralitzat.

Lijphart originalment té en compte un total de 36 paisos, dels quals 24 son de I'Europa occidental. El
punt temporal varia, atés que s'inclouen periodes diferents en funcioé del pais. En les séries més llargues
I'analisi comenga immediatament després de la Segona Guerra Mundial. En el cas de I'Estat espanyol, es té
en compte el periode que va des de la transicié a la democracia i fins I'any 1996.

Lindex Lijphart de federalisme —un dels més utilitzats donat que va ser també un dels primers— divideix
els paisos en 5 categories (Lijphart, 1999):

13 Els titols corresponents a cada index s’han traduit de forma més o menys literal del seu corresponent titol en angles. Com s'anira
desenvolupant, els indexs tenen en compte diferents dimensions i, en certa manera, cadascun d'ells engloba un aspecte diferent
relacionat amb la descentralitzacié. Per aquest motiu els titols varien entre si.
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Grafic 1. index de federalisme (index Lijphart)
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La decisio a partir de la qual Lijphart atribueix una categoria a cadascun dels paisos que analitza no és clara

—ofereix només la puntuacié final i no puntuacions parcials publiques i replicables. Tanmateix, segons afirma
el propi autor, la seva decisié esta basada en diferents dimensions, des de la revisié constitucional de la
legislacio al bicamerialisme existent al si de I'estat i a la seva capacitat de representacio territorial.

Realitzat en plena época de desenvolupament dels estatuts d’autonomia, Lijphart atorga a I'Estat espa-
nyol un 3 —semifederal. Tal com s’observa en el grafic 1, 'Estat espanyol se situava, segons aquest index,
en la posicio numero 8-9 —d'un total de 36—, darrere dels estats federals del mon i, curiosament, empatada
amb Holanda, pais amb 12 regions considerades de coordinacio i suport als municipis holandesos.
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Grafic 2. Grau d’autonomia institucional (index L&E)
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Tot i que menys conegut i utilitzat, el 1999 Jan-Erik Lane i Svante Ersson també van elaborar un index de
descentralitzacid. L'index oscil-la de 0 a 10 punts i pretén entendre «la ubicacio territorial de les decisions pu-
bliques i les funcions que exerceixen els diferents nivells de govern» (Lane and Ersson, 1998, p. 207). Té en
compte les dimensions segiients: a) extensio del federalisme; b) autonomia territorial especial; ¢) autonomia
funcional; d) discrecionalitat en els governs regionals. La base de dades contempla 18 paisos de I'Europa
occidental en un unic moment en el temps.'

Es important subratllar que, tal com reconeixen els autors, la puntuacio atorgada a cada pais és «intuitiva»
i no es basa en cap moment en un procediment empiric, com per exemple 'analisi de productes legislatius
(Lane and Ersson, 1998, p. 186).

Tenint present aquesta casuistica, en I'index de Lane i Ersson I'Estat espanyol puntua amb un 3, la mateixa
posicio que Noruega i Suécia (grafic 2). Com a conseqiiéncia, I'Estat espanyol se situa en la posicio 8-10
(d'un total de 18). Encapgala la llista Suissa, Unic pais que rep un 7.

Una altra aproximacio empirica a la descentralitzacio dels estats correspon a I'index elaborat per Liesbet
Hooghe i Gary Marks (2001). Es dels pocs indexs que focalitza la seva atencié en I'autogovern regional,

14 Tot i que indiquen que el periode analitzat és 1945-1995, lamentablement els autors no precisen quin periode temporal estan analit-
zant, la qual cosa porta a assumir que es tracta d'una mitjana. En base a les dades que proveeixen de I'Estat espanyol, el més raonable
és que aquestes equivalguin a l'inici del perfode democratic i fins el 1995.

38 EL MIRATGE DE CAUTOGOVERN



Grafic 3. Grau d’autonomia regional. 1990 (Index H&M)
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Grafic 4. Grau d’autonomia regional. 2000 (Index H&M)
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més que no pas en la descentralitzacié. Es tracta d'un index additiu que té en compte quatre components.
Oscilla entre el 0 i el 12. Els quatre components son:

a) Federalisme constitucional: t&¢ en compte les provisions legals i constitucionals que tenen a veure
amb les regions. S'assigna una puntuacio en funcié de si existeix un govern regional; si la regié té
competéncies en impostos, policia, politiques educatives, politiques culturals, politiques de transport
i comunicacions, desenvolupament economic, govern local i determinacio de les institucions politi-
ques regionals —pressupost, decisio sobre la convocatoria d'eleccions...—; si les competéncies estan
constitucionalment garantides; i si, tant les regions com l'estat, tenen veu en els processos de canvi
constitucional.

b) Autonomia territorial especial: Es relaciona amb el fet que existeixin —o no— provisions legals o cons-
titucionals a les regions. La puntuacié es basa en I'ambit d'actuacié permes per aquesta legislacio,
oscil-lant entre un ambit molt reduit a un ambit en el qual la regié pot regular-ho gairebé tot.

c) Rol de les regions en el govern central: En aquest cas es distingeixen les capacitats legislatives i exe-
cutives compartides.

d) Eleccions regionals: Categoria que distingeix si la regi¢ celebra o no eleccions regionals.

Aquesta base de dades té en compte un grup més reduit de paisos, catorze, tots ells de I'Europa occidental.

En I'index de Hooghe i Marks I'Estat espanyol rebia el 1990 un 7 i se situava en posicio 3-4 (d'un total de
14). EI 2000 la puntuacié era de 8 i I'Estat espanyol queia en la quarta posicio, conjuntament amb Austria
(grafics 3 i 4).

Tot i la posici¢ relativament bona d'Espanya en aquest index, hi ha un element que és d'interes mencionar.
En aquest index I'Estat espanyol puntua molt baix en la categoria «rol de les regions en el govern central».
Tant en les capacitats de les regions d'influenciar el legislatiu com I'executiu, el rol de les comunitats autono-
mes és considerat molt baix. Es tracta d’'un patré que es repetira en altres indexs que es presenten després.

El segiient index que s'analitza és I'elaborat per Mohammad Arzaghi i Vernon Henderson (2005). Aquest
index (A&H index) consisteix en una analisi de les atribucions fiscals, politiques i administratives dels governs
subestatals. Es tracta d'un index que és una mitjana de sis indicadors, cadascun dels quals oscil-la entre
0 i 4. Aquests indicadors son: a) estructura del govern federal o unitaria; b) eleccio de I'executiu regional;
c) eleccio de I'executiu local; d) habilitat del centre de suspendre els governs subestatals o de tirar enrere
les seves decisions; e) capacitat de les unitats subestatals de recollir impostos i dissenyar noves taxes; i f)
comparticié de despesa publica.
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Grafic 5. Grau de federalisme 1. 1985 (index A&H)
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Grafic 6. Grau de federalisme 1. 1995 (index A&H)
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Pel que aqui ens interessa, la base de dades té en compte el 1985 i el 1995 i analitza un total de 16
paisos de I'Organitzacio per a la Cooperacit i el Desenvolupament Economic (OCDE).

Arzaghi i Henderson van elaborar dos indexs: el primer pot oscil-lar entre 0 i 6 —en funcié dels items
descrits anteriorment. En el segon index hi van afegir tres indicadors: a) capacitat dels governs regionals en
educaci6 primaria; b) capacitat dels governs regionals de dissenyar politiques a nivell d'infraestructures; i c)
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Grafic 7. Grau de federalisme Il. 1985 (index A&H)
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Grafic 8. Grau de federalisme Il. 1995 (index A&H)
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capacitat dels governs regionals de control i monitoratge de les politiques publiques.

Tot seguit es repassen els resultats, tant del 1985 com del 1995. Els grafics 5 i 6 mostren el primer dels
indexs del grau de federalisme (recordem: oscil-la d’entre O a 6). En el cas del 1985 |'Estat espanyol puntua
2.7, conjuntament amb paisos com Japo, Méxic o el Regne Unit. Aixd correspon a la posicio entre 6-10 d’'un
total de 49 estats. El mateix index recalculat per al 1995 situa I'Estat espanyol amb una puntuacié de 3.3,

xifra que el col-loca entre la 7a i 11a posicio.
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Els grafics 7 i 8 mostren els resultats per I'index que oscil-la de 0 a 9 punts. De nou, el calcul s’ha efectuat
tant el 1985 com el 1995.

El 1985 I'Estat espanyol puntuava 2.1 en l'index de grau de federalisme (grafic 7). Aquesta puntuacio
representava situar-se entre la 10 i '11 posicio (d'un total de 49), en la mateixa que Holanda.

El 1995 I'index de A&H atorgava a |'Estat espanyol una puntuacio de 2.6 (grafic 8). En aquest cas, baixa-
va fins la posicié 12-13, conjuntament amb Russia.

Es important destacar les diferéncies entre els dos indexs —el de 6 punts i el de 9 punts. Com s’ha ex-
plicat anteriorment, en el segon index els autors hi afegeixen tres indicadors, tots tres relacionats amb la
capacitat dels governs regionals de fer politiques publiques concretes —educacié, infraestructures i moni-
toratge. Es precisament quan s'afegeixen aquestes dimensions en els indicadors quan I'Estat espanyol cau
posicions respecte d'altres paisos.

El catedratic de Ciéncia Politica de la UPF, Ferran Requejo, també va elaborar un index que pretenia cap-
tar els quatre eixos a partir dels quals es pot analitzar un estat descentralitzat. Com s’ha explicat, aquests
eixos son l'eix uninacional-plurinacional, unitarisme-federalisme, centralitzacio-descentralitzacio, simetria-
asimetria. L'index esta calculat en base a la situacio del pais de principis dels anys 2000 (Requejo, 2007).

Per calcular el grau de federalitzacio constitucional, Requejo té en compte: a) la garantia constitucional
de I'autogovern; b) I'existéncia d'un dualisme institucional en relacié amb els tres poders classics: I'executiu
i el legislatiu i el judicial; c) 'existéncia d'un model de federalisme fiscal; d) una segona cambra al parlament
central amb representants designats per les institucions de les entitats federades i amb escons distribuits
segons criteris territorials —no proporcionals a la poblacio; e) els poders de la segona cambra en el sistema
institucional; f) I'assignacio dels poders residuals a les unitats federades; g) I'existéncia d'un tribunal de re-
solucio de disputes entre els dos nivells de govern, on la composicio del qual les unitats subestatals hi tenen
un paper; i, finalment, h) la regulacio, o no, d'un dret de secessio per a —almenys algunes— unitats federades.

El primer index, relatiu al federalisme constitucional (veure grafic 9), I'Estat espanyol se situa en 15a posi-
cid, amb un total de 6.5 punts, just darrera de sud-Africa (amb 9 punts) i davant d'ltalia (5 punts).

En relaci¢ al grau de descentralitzacio, 'eix s’ha construit a partir dels poders legislatius de les subunitats
subdividits en arees especifiques de govern: a) economia/infraestructures/comunicacions, educacio i cul-
tura, benestar social, assumptes interns/codis civils i penals i altres; b) poders executius/administratius; c)
capacitat de decisio de les entitats federades/regions en |'esfera internacional, tenint en compte els ambits
materials i la necessitat de suport federal; i d) grau de descentralitzacio economica calculada d'acord amb
un index ponderat general obtingut a través de la distribucié dels ingressos i de la despesa publica de cada
cas. En aquesta dimensié I'Estat espanyol obté un total de 10,5 punts i se situa en posicié nimero 12, per
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Grafic 9. Grau de federalisme constitucional (Index Requejo)
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Grafic 10. Grau de descentralitzacio constitucional (Index Requejo)
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Grafic 11. Grau de federalisme i descentralitzacio constitucional (index Requejo)
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darrera de Russia i per davant d’Austria (grafic 10). Un dels avantatges del calcul dels dos indexs —federalis-
me i descentralitzacio constitucional— és la possibilitat de creuar-los i veure'n la relacié. Aixo és, precisament,
el que fa el grafic 11. Com s’hi observa, I'Estat espanyol s'ubica molt a prop del quadrant inferior i lluny dels
paisos federals més descentralitzats del mon.

L'ultim index que s'analitza és el d’Autoritat Regional (RAI, Regional Authority Index, en les seves sigles
en anglés). Aquest indicador ofereix també una proposta empirica per a mesurar el grau de descentralitza-
cié —politica i economica— dels estats. Esta originalment elaborat per Liesbet Hooghe, Gary Marks i Arjan
H. Schakel (2010). Posteriorment, un equip internacional format per Sandra Chapman Osterkatz, Sara Ni-
edzwiecki i Sarah Shair-Rosenfield va enfortir els fonaments metodologics de Iindex i el va ampliar. Es, de
fet, un dels indicadors «compostos» —és a dir, que uneix diferents indicadors— més recents que s'ha creat

per tal de mesurar la descentralitzacio a nivell regional i un dels que contempla més dimensions.

EL MIRATGE DE LAUTOGOVERN



Grafic 12. Capacitat d’autogovern o self-rule (Index RAI)
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Grafic 13. Capacitat d’autogovern o shared rule (Index RAI)
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Grafic 14. Capacitat d’autoritat regional (index RAI)
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Taula 1. index de descentralitzaci6 i federalisme a nivell estatal

index Posicio de I'estat Paisos contemplats  Periode contemplat
espanyol
Lijphart (1999) 8-9 36 1978-1996
Lane i Ersson (1999) 8-10 18 1978-anys 1990 (poc precis)
Hooge i Marks (2001) 3-4 (1990) 14 1900 i 2000
4 (2000)
Arzaghi i Henderson (2005) index I: 49 1985 1995
6-10 (198b)
7-11 (1995)
index II:

10-11 (1985)
12-13 (1995)

Requejo (2007) Federalisme 18 2000's
constitucional: 15
Descentralitzacié: 12

Hooghe et al (2010) Autogovern: 6 49 1978-2006
Govern compartit: 12
RAI: 8

El RAl analitza 42 democracies o semidemocracies anualment i cobreix el periode 1950-2006.'° Entre els
paisos inclosos hi ha els 29 membres de I'OCDE, els 28 membres de la UE —20 d’aquests sén també mem-
bres de 'OCDE—, a més d'Albania, Bosnia i Hercegovina, Croacia, Macedonia, Russia, Sérbia i Montenegro.

La base de dades inclou tots els governs subestatals que representen una poblacié superior a 150.000
persones. L'estudi també inclou nivells de governs inferiors a les regions, com per exemple, les provincies de
I'Estat espanyol o, fins i tot, les comarques a Catalunya. L'index RAI inclou un total de vuit dimensions que
cobreixen els aspectes seglients: profunditat institucional del govern regional, abast en politiques publiques,
autonomia fiscal, representacio, capacitat legislativa, control executiu, control fiscal i reforma constitucional.

Totes aquestes dimensions es mesuren a nivell regional. Després s’agreguen a nivell de pais per tal
d'obtenir diversos indicadors. Els grafics 12-15 mostren, en primer lloc, dos tipus d'indicadors: la capacitat
d'autogovern i la capacitat de govern compartit. De nou, sintéticament convé recordar les diferéncies:

156 Més informacié www.unc.edu/~gwmarks/data_ra.php
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- El self-rule o autogovern fa referéncia al grau d'actuacié de les unitats subestatals en els ambits po-
litics, administratius i fiscals. Té en compte la capacitat que tenen els governs regionals d'actuar en
diverses materies.

- El shared rule o govern compartit esta relacionat amb la capacitat de les unitats subestatals d'actuar
en el govern «central». Aixo inclou des d'arranjaments formals en qué, per exemple, certes unitats tenen
garantides posicions en el consell de ministres o en el parlament, a altres qliestions més aviat informals
com la consulta a les unitats subestatals de decisions que els afecten especialment.

El grafic 12 mostra la capacitat d'autogovern o self-rule. En aquest index I'Estat espanyol rep un total de 19

punts, per darrere de Bosnia i Hercegovina, Belgica, Italia, Alemanya i Franga. Aixo el situa en sisena posicié.

El grafic 13 analitza la capacitat de govern compartit. De nou, aquesta dimensio té en compte la capacitat
de les regions d'«influir» sobre el govern o poder central.

Segons els calculs de I'index d’Autoritat Regional, 'Estat espanyol rep un 3 i se situa en 12a posicio,
entre Suissa i ltalia.

Finalment, el index d’Autoritat Regional és una simple suma entre ambdos indicadors. Tal i com il-lustra el
grafic 14, en aquest cas Estat espanyol obté 22 punts i se situa entre Italia i I'Estat francés, en 8a posicio.

Una altra forma d'analitzar ambdds indexs i que aporta una visié diferent és la de creuar I'index de capaci-
tat d'autogovern amb I'index de govern compartit. En el grafic 15 s'observa que I'Estat espanyol s'ubica en
el quadrant inferior dret. Aixd significa que I'Estat espanyol combina un cert elevat grau d'autogovern amb
un molt baix nivell de govern compartit. De nou, aixo situa a I'Estat espanyol lluny dels estats més descentra-
litzats del mon, la majoria dels quals son estats federals.

Finalment, la taula 1 mostra un resum dels indicadors utilitzats en els apartats anteriors (descentralitzacio
general i econdmica).

2. Descentralitzacié economica
Un altre grup d'indicadors tenen en compte la descentralitzacio unicament des d'un punt de vista economic.
Es, de fet, una manera forca habitual de mesurar la descentralitzacio politica. Se solen tenir en compte di-
mensions com la despesa publica o el grau de federalisme fiscal.

D’entrada, hom suposaria que la descentralitzacio politica i la capacitat econodmica de les regions esta
correlacionada. Per tant, els indexs presentats anteriorment estarien, en certa manera, captant també I'efec-
te del segon.
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Grafic 16. index de federalisme fiscal. 2000 (index Treisman)
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Grafic 17. index d’autonomia financera. 2002 (index Rodden)
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Tanmateix, convé advertir que les dues dimensions —I'econdmica, per una banda, i la politica o les altres
dimensions, per una altra— son conceptualment diferents. Es possible que una regio tingui poques atribu-
cions politiques i que, en canvi, rebi un finangament generds. Per exemple, en un cas hipotétic en qué una
regio rebés només la competencia en politiques educatives o sanitaries, el nivell de finangament —inversi-
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ons, despeses...— que aquesta regié hauria d'assumir també seria més elevat, atés que aquests dos ambits
consumeixen bona part de recursos publics. Podria no rebre cap competéencia més en cap altre ambit, pero
si analitzéssim unicament el seu nivell de despesa, aquest seguiria sent alt. Fins i tot, aquesta regié podria
tenir un grau d’autonomia financera molt més elevat que altres regions amb més competéncies en d'altres
ambits, perd sense les competéncies d'educacio o sanitat. Disposar de més finangament no equival auto-
maticament a tenir un marge d'autogovern més ampli.

Una de les formes més habituals d'analitzar la capacitat economica de les regions és a través del nivell
de despesa que gestionen els governs estatals. De fet, a nivell de fiscalitat, se sol argumentar que, a I'Estat
espanyol, la despesa que gestionen els governs subestatals és considerablement més alta que la gestiona-
da per part d'altres regions del moén, fins i tot, d'algunes que pertanyen a paisos federals. Aixi, segons dades
de 'OCDE, el 2012 el pais més «descentralitzat» era Dinamarca, on el pes de la despesa local representava
el 62% de la despesa publica mentre que la del govern central suposava només el 38%. En el ranquing hi
segueixen Suissa, on el pes de la despesa dels governs subcentrals significava el 58%, Suécia amb el 49%,
EUA amb el 47% i I'Estat espanyol amb el 40%.

Ara bé, tal com s’ha comentat i tal com assenyala Espasa (2015), una cosa és la despesa que gestionen
els governs subcentrals i una altra la capacitat de decidir sobre les politiques de despesa. En altres paisos
descentralitzats, sobretot els federals, les competéncies que tenen assignats els governs intermedis sén
plenes i, per tant, és més dificil que el govern central hi pugui intervenir.

A més, en el cas espanyol Espasa (2015) constata una manca de responsabilitat fiscal i d’autonomia
financera per part de les comunitats autdbnomes, que provoca importants problemes de gestio dels serveis
traspassats i que redueix la qualitat de la descentralitzacio fiscal. Pero, aquesta manca d'autonomia fiscal
s’agreuja pel fet que del total dels tributs cedits que recapta cada comunitat, només se n'apropia de manera
directa un 25%, mentre que el 75% restant es redistribueix entre totes les comunitats a través de quatre
fons especifics en funcio de determinats indicadors.

Aquest model genera una gran manca de coresponsabilitat fiscal, ja que I'actual sistema només permet
que les comunitats es puguin apropiar del 25% dels seus recursos tributaris. Per tant, malgrat que les dades
de la distribucié d'ingressos entre nivells de govern mostrin que, per al 2012, I'Estat espanyol és un dels
paisos més «descentralitzats» atés que el 57% dels ingressos no financers son gestionats pel govern central,
un 31% pel les comunitats autonomes i un 11% per les corporacions locals, a la practica, una part important
dels ingressos assignats a les comunitats autbnomes acaben essent meres transferéncies. Per tant, s’opta
en aquest subapartat per indicadors més amplis, que no només tenen en compte la despesa de les regions,
sino sobre qui resideix I'autoritat de legislar, modificar o executar diferents ambits economics.
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Es focalitzara I'atencio en I'anomenat federalisme fiscal. Tot i les varietats que existeixen en els models de
federalisme fiscal, aquest concepte es refereix a la descentralitzacio en la presa de decisions de les unitats
subestatals en I'ambit fiscal —capacitat impositiva, limits de despesa, transferéncies de recursos a nivell
vertical i hortizontal...

Hi ha forca maneres d'aproximar-se a l'autonomia o la capacitat financera de les regions i els indicadors
son variats. En tot cas, fruit de la seva popularitat, s’analitzen aqui dos indicadors de federalisme fiscal o
economic populars en politica comparada. Aquests son:

- index de federalisme fiscal de Treisman.
- index d'autonomia financera de Rodden.

El primer index de Daniel Treisman (2000) pren la forma d'un indicador compost calculat a partir del
percentatge de despesa de les regions i d'altres mesures de fiscalitat —el valor és una mitjana del periode
1996-2000. Segons aquest index, I'Estat espanyol se situa en 11-13 posicio, conjuntament amb Lituania i
Sud-Africa (grafic 16). Com acostuma a passar, els paisos federals ocupen les primeres posicions.

El segon dels indexs que es presenten aqui és I'elaborat per Jonathan Rodden (2002), construit a
partir de sis indicadors per a mesurar I'autonomia financera de les regions. En concret, es tracta d'indi-
cadors sobre la capacitat de demanar diners prestats, de tenir limits en el deute o de cercar autoritzacio
de determinades institucions estatals, de limits establerts sobre les empreses publiques i de la llibertat
d’eventuals bancs regionals d'actuar. Lindex varia entre 1 i 5 i esta calculat el 2002. Contempla un total
de 43 paisos.

En I'index de Rodden (grafic 17) I'Estat espanyol s'ubica en la posicio nimero 11-17, amb una puntuacio
de 2.5, per darrere de Meéxic i conjuntament amb paisos com Australia, Alemanya, I'india i el Per.

3. Descentralitzacio6 cultural i reconeixement nacional

Per ultim, convé considerar que, en certes ocasions, hi ha estats al mon que inclouen certs mecanismes de
reconeixement a la plurinacionalitat de I'estat. A nivell empiric no hi ha cap index que tingui en compte totes
les dimensions de la plurinacionalitat. De fet, la majoria no contemplen cap de les dimensions. Es dificil, per
tant, establir un ranquing numeéric que ens doni una idea d'on s'ubica I'Estat espanyol en aquesta posicié. En
tot cas, podem repassar aqui algunes dimensions relacionades amb la regulacié de la plurinacionalitat d'un
estat a nivell constitucional i de quina manera les regula I'Estat espanyol.
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Les unitats subestatals, especialment les que tenen caracteristiques nacionals diferenciades

de la majoria de I'estat, es consideren unitats constituents?

En el cas de Belgica, o fins i tot en el cas del Canada, les unitats subestatals amb una realitat nacional
diferenciada —Quebec, Flandes i Valonia— es consideren unitats constituents. Es a dir, es considera que
aquestes unitats son particips de la creacio de I'estat —federal, en aquest cas. Fins i tot en el cas Regne Unit,
i malgrat no ser un estat federal, es reconeix el rol d'Escocia i Galles en la «creacio» de I'estat.

A I'altre extrem hi ha paisos com I'Estat francés, on es concep que un sol poble —«el poble francés»— és
I'originari del pacte constituent i, per tant, de I'estat. En aquest sentit, I'Estat espanyol se situaria al seu costat.
Larticle 1.2 de la Constitucio estableix clarament que «la sobirania nacional resideix en el poble espanyol,
del qual emanen els poders de I'Estat». No hi ha cap menci¢ a les realitats nacionals en el pacte fundacional.

Tenen les subunitats estatals una realitat nacional diferenciada en la constitucio?

Algunes constitucions, com la belga, expliciten de forma clara la divisié de les realitats nacionals en la seva
constitucio. Aixi, I'article 2 de la Constitucio Belga assegura que «Bélgica la formen tres comunitats: la Co-
munitat Flamenca, la Comunitat Francesa i la Comunitat Germanica». En un punt més baix de reconeixement
hi trobariem el cas quebequés al Canada. En els acords —fracassats— del Llac Meech i Charlottetown ja
es va plantejar definir el Quebec com una societat «distinta». Atés que els acords no es van implementar,
la definicié va sobreviure només a I'opinio publica i no a nivell formal constitucional. No ha estat fins fa poc,
el novembre del 2006, quan la Casa dels Comuns canadenca, a proposta de I'aleshores primer ministre
Harper, va aprovar una mocié parlamentaria que reconeix que Quebec és una nacio. El text és el segtient:
«Aquesta Cambra reconeix que el Quebec constitueix una nacio dins d’'un Canada unit».

Finalment, en un sistema flexible com I'anglés, no hi ha un reconeixement explicit que Escocia i Gal-les
son una nacio, perd multiples documents legals i els propis discursos publics tracten aquests territoris com
atal. En el cas espanyol, I'tinic precepte constitucional que existeix en relacio a la plurinacionalitat és 'article
numero 2, que «reconeix i garanteix el dret d’autonomia de les nacionalitats i regions que la integren». En
cap cas es mencionen quines son les regions i quines les nacionalitats. Catalunya, el Pais Valencia, les llles
Balears, o les altres realitats nacionals de I'Estat, no tenen cap tipus de reconeixement com a tal.

Tenen les realitats subnacionals capacitat de reformar la constitucié?

Alguns paisos amb realitats plurinacionals, com Suissa o el Canada, inclouen preceptes constitucionals que
atorguen capacitat de reforma —i, per tant, de veto— a les realitats subnacionals. En el cas de la constitucio
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espanyola, les institucions catalanes —o, a tal efecte, les de les comunitats autonomes en general— no tenen
cap capacitat de reforma constitucional o de veto.

Quin és I'estatus de les llenglies minoritaries?

Els estats plurinacionals amb llengties minoritaries sovint opten per garantir un estatus constitucional a totes
les llengties de I'estat. Per exemple, en el cas del Canada el francés i I'angles tenen el mateix estatus arreu
del Canada, independentment de la llengua majoritaria de la regio. En el cas de I'Estat espanyol s’opta per
una posicio intermedia: segons l'article 3.2, «la resta de llenglies espanyoles seran també oficials en les
respectives Comunitats Autbnomes d'acord amb els seus Estatuts». A nivell informal, pero, les institucions
estatals mostren un grau d'Us reduit de les llenglies que no siguin el castella.'®

Més enlla de la regulacié constitucional de la plurinacionalitat, és rellevant que I'estat integri —de forma diaria
o informal— la pluralitat cultural, linglistica i nacional que l'integra. Aquestes qgliestions poden contemplar
diverses dimensions i depenen de molts factors, com del govern que existeixi en cada moment. En tot cas,
algunes qliestions a tenir en compte serien:

- L'us habitual de les llenglies no majoritaries per part dels politics estatals o dels seus representants.

- L'us habitual de les llenglies no majoritaries en documents oficials estatals o en la comunicacié entre
institucions i ciutadans en general —documents d'identitat, mitjans de comunicacié...

- Atorgar el mateix estatus a les diferents realitats culturals, tant en les politiques publiques interiors com
en la seva projeccio exterior.

- Adoptar una actitud proactiva en la defensa de les realitats nacionals subestatals.

Algunes d’'aquestes dimensions inclourien exemples com els seglients: els discursos dels representants es-
tatals —president, monarques...— serien en diverses llengles; les llenglies minoritaries es podrien utilitzar de
forma lliure en les institucions representatives estatals; documents com el passaport, el DNI... serien en les
diverses llenglies estatals; I'estat integraria les diferents llenglies i cultures en els mitjans de comunicacio;
la projeccié cultural estatal promocionaria totes les cultures i llengties de I'estat, etcétera.

Atesa la manca d'indicadors empirics comparables en aquesta qliestio, deixem de moment a considera-
cio del lector o lectora si I'Estat espanyol compleix o no les dimensions explicades anteriorment.

16 Vegi's, per exemple, el recent informe elaborat per la Plataforma per la Llengua:
www.plataforma-llengua.cat/media/assets/2559/informeCAT.pdf
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LA LEGALITZACIO ,
DEL DRET A LA SECESSIO

Finalment, en relacio al reconeixement de la plurinacionalitat, convé destacar que
hi ha alguns estats que contemplen certs mecanismes de provisio constitucional
per exercir el dret de secessio, encara que sigui de forma indirecta. Aquest as-
pecte no esta intimament relacionat amb la descentralitzacio, atés que represen-
ta una possibilitat que, aplicat, representaria la creacio d'un nou estat sobira. La
descentralitzacio es relaciona amb la capacitat d'unitats subestatals d'actuar en
diferents ambits politics, una questié que el nou estat creat podria plantejar-se.

Tanmateix, és bo assenyalar-ho per dues qliestions: en primer lloc, la inclusio
de la secessio en el text constitucional acostuma a significar el maxim grau de
respecte a certs principis que un estat pot tenir, com el d'autodeterminacio o el
dret democratic a la secessio. En segon lloc, hi ha sovint el mite que els textos
constitucionals no recullen un dret a la secessio explicit. Si bé no son majoria, és
cert que trobem casos en que s'inclou aquest dret en la legislacio basica.

La taula 2 mostra els paisos i els periodes que han inclos el dret de secessio
en el text constitucional. El primer grup de paisos fa referéncia a aquells estats
en que s'estableix el dret a secessio i es fa explicit a qui s'aplica aquest dret. Els
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Taula 2. Estats que han incorporat el dret de secessié en el text constitucional

Estat Periode
ESPECIFIC PER UNITATS SUBSIDIARIES

Alemanya (Prissia) 1924-1931
Liechtenstein 2003
Birmania (Myanmar) 1948-1958
Unié Sovietica 1924-1980
Sant Kitts i Nevis 1983

Sudan 2005-2013
Uzbekistan 1992
lugoslavia (Serbia) 1974-2005
AMBIGU SOBRE QUI ES POT SEPARAR

Bulgaria 1947-1960
Burundi 1998-2013
Republica Centreafricana 1964-2013
Txad 1996-2013
Etiopia 1991-2013
Gabon 1961-1980
Grecia 1952-1967
Iran (Pérsia) 1906-1978
Madagascar 1960-1991
Mauritania 1961-2013
Montenegro 2006

Unié Sovietica 1918-1923
Senegal 1960-2013
lugoslavia (Serbia) 1946-1952
LA CONSTITUCIO OBRA LA PORTA A LEGISLAR-HO A TRAVES D’'UNA LLEI POSTERIOR
Egipte 2012-2013
Lituania 1922-1927
LA DINAMICA POLITICA HA COMPORTAT QUE ES PERMETI UNA EVENTUAL SECESSIO
Quebec 1980 (?) i a partir de 1999
Escocia Des del 2013

Font: Comparative Constitutions Project.
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casos probablement més coneguts son els de les illes de I'Atlantic Sant Kitts i Nevis. Hi ha també el cas de
Liechtenstein, que permet als 11 municipis que conformen el petit principat separar-se del pais, si aixi ho
creuen convenient. En aquesta categoria, i dins els paisos autocratics, hi entrarien paisos com Alemanya
(per Prussia 1924-1931), Sudan (2005-2013) o lugoslavia (1974-2005).

En una segona categoria, hi ha estats que permeten el dret a la secessio o I'autodeterminacio, tot i que
sén més ambigus respecte qui es pot separar. El cas més paradigmatic és probablement el d’'Etiopia, pais
que estableix un procediment clar perque la secessio es produeixi. En els altres casos contemplats la vari-
etat és alta: des de paisos que son més ambigus sobre el tema, a d'altres en qué no esta clar si el principi
constitucional s'aplica a territoris o es tracta d'un principi individual general.

La tercera categoria té dos casos i inclou Egipte i Lituania en dos moments concrets de la seva historia.
En aquests dos casos la constitucio obre/obria la porta a legislar la secessio a través d'una llei posterior,
aprovada pels parlaments respectius.

Finalment, cas a part mereixen els casos del Quebec i d'Escocia. D'una banda, a través de la Llei de
Claredat de 1999, el Parlament del Canada establia les condicions mitjangant les quals el Canada podia
permetre la secessio en alguna de les provincies de I'estat. Aquesta llei, promoguda després del referéndum
fallit del 1995, estableix que, per negociar la secessio, convé dur a terme un referéendum d'independéncia
a la provincia corresponent, que la pregunta que se sotmeti als votants sigui «clara» i que el resultat sigui
«clarament majoritari». Només si aquestes condicions es compleixen, la secessio es pot comengar a nego-
ciar. Per tant, malgrat que el Canada no estableix formalment la secessio, la dinamica politica ha portat a
permetre el referendum.

Finalment, el recent referéendum escoces, celebrat el 2014, estableix un altre precedent. Com és ben
sabut, el Regne Unit no té una constituci¢ escrita. El referendum va arribar després de la victoria d'un partit
independentista al govern escocés —Scottish National Party— i, més tard, després d'un pacte entre el govern
del primer ministre d’Escocia, Alex Salmond, i el govern del primer ministre del Regne Unit, David Cameron.
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ELS PAISOS CATALANS
I CESTAT
DE LES AUTONOMIES

Com és conegut, la descentralitzacio territorial a I'Estat espanyol té una historia
de poc éxit i més aviat conflictiva. Després de l'intent fallit de la Mancomunitat de
Catalunya (1914-1925), la creacio de la Generalitat de Catalunya per part de la
Segona Republica (1931-1939) va semblar per un moment que es donava pas
a un intent seriés de descentralitzar politicament I'estat i, en menor mesura, d'ac-
ceptar la seva plurinacionalitat. La repeticié del procés a Galicia i al Pais Basc
establia una mena d’'estat descentralitzat asimétric, limitat a nivell de descentralit-
zacio practica, pero un punt de partida unic en la historia recent espanyola.

El fracas de la Segona Republica —en gran part fruit de les tensions desen-
cadenades entre alguns sectors contraris al nou model territorial— va ajornar la
qliestio fins als any setanta. Arran de la mort del dictador Franco, la glestio terri-
torial es va posar de nou sobre la taula.

La Constitucio de 1978 va obrir la porta a descentralitzar I'Estat i a que les
comunitats historiques —Catalunya, Galicia i el Pais Basc— obtinguessin de nou
certes quotes d'autogovern, conjuntament amb Andalusia, regio que es va afegir
a I'anomenada «via rapida» a base de mobilitzacions ciutadanes i pressio de les
elits. Aixi mateix, la Carta Magna obria la possibilitat a altres territoris a seguir el
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mateix cami, en una via diferent —la via lenta—, per6 que eventualment els podia donar un grau d'autoritat
semblant a les comunitats historiques. Aquest és el cami que van seguir les llles Balears i el Pais Valencia.
Dins d'aquest doble sistema, el Pais Basc i Navarra —o, més concretament, les seves diputacions— conser-
vaven el concert economic, establint una mena de sistema asimétric.

La Constitucio espanyola establia un cami ambigu, poc clar i amb un munt d'interrogants. Les tensions
que generava la questio territorial, en especial la carpeta catalana, van comportar que s'optés per aquest
model, que el temps acabaria de definir.

En aquest sentit, el cop d'estat del febrer del 1981 va tenir implicacions clares sobre el model territorial
espanyol. La Llei Organica d'Harmonitzacio del Procés Autonomic —la LOAPA, per les sigles en castella—,
tot i declarar-se en part inconstitucional, va marcar el cami d'un model que passaria a caracteritzar-se per
I'uniformitat entre les disset comunitats, perd també per la preponderancia —sobretot politica— del centre a
I'hora de dictar 'autonomia de les diferents comunitats.

La historia autonomica, recent o de fa dues décades, revela que el model autondmic espanyol no ha
acabat mai de tancar amb la quiestio territorial. Lampliacio de quotes d’autogovern s'ha realitzat en base a
negociacions politiques concretes, accelerades quan el principal partit a nivell espanyol no disposava de la
majoria absoluta i necessitava un aliat parlamentari, normalment procedent de Catalunya o del Pais Basc —el
famos «peix al cove».

Tot i aixd, la desconfianga i la manca de voluntat de cedir competéncies, fins i tot si estan establertes
per llei, ha estat comuna. Per exemple, el 2014 el govern de Catalunya calculava en 29 les competéncies
pendents de traspassar, una xifra que era de facto més alta atés que la cessié duta a terme durant el govern
tripartit anterior va ser incomplerta. Un dels exemples més il-lustratius és el de la gestio de les beques d’estu-
dis, la qual hauria de recaure a la Generalitat de Catalunya segons una senténcia del Tribunal Constitucional
de el 2001 que no s’ha arribat a aplicar. Una de les moltes dificultats a I'hora de fer efectiu el traspas és que
aquests s’han de tractar normalment en comissio bilateral, la reunié de la qual es pot posposar ad infinitum.

En aquest sentit, la conflictivitat territorial ha estat una norma habitual i no només en el terreny dialectic o
public, sin6 tambeé en el legal i institucional. El grafic 18 mostra I'evolucié de la conflictivitat constitucional
entre comunitats autonomes i institucions des de 1981 al 2009. Tal com s'hi observa, els conflictes han es-
tat una constant. L'época més intensa va ser la dels 80, sobretot arran de I'aprovacié de la LOAPA i en forma
de conflictes interposats per les Comunitats Autonomes. Tot i aquesta etapa intensa a nivell de conflictes,
aquests no es van reduir i sempre han format part de la vida politica de I'Estat espanyol.

De fet, lluny d'apaivagar-se, aquest procés s'ha intensificat en els darrers anys. Només entre el 2009 i
el 2011, Catalunya ha presentat un total de 10 recursos d'inconstitucionalitat (grafic 19). El Pais Valencia
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Grafic 18. Evolucio de la conflictivitat constitucional entre comunitats autonomes
i institucions estatals. 1981-2011
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Grafic 19. Recursos d’inconstitucionalitat contra lleis autonomiques. 2009-2011
(xifres absolutes)
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n'ha presentat un total de 7. En aquest mateix periode, altres comunitats autonomes també han presentat
un nombre considerable de recursos.

El 2013 i 2014, Catalunya va impugnar un total de 26 lleis de I'estat. En el mateix periode el govern
espanyol va plantejar un total de 30 recursos d'inconstitucionalitat contra lleis de comunitats autonomes. A
aquests recursos cal afegir els 10 que s’han ingressat al tribunal per part de diputats o senadors.

La tendéncia dels ultims anys no només ha passat per fer servir els tribunals com a desllorigadors com-
petencials, sind que multitud d'atribucions i competéncies de les comunitats autdnomes s’han recentralitzat
a ritme de producci¢ legislativa des del centre.'” Per exemple, a I'abril del 2014, la Generalitat de Catalunya
(Oficina per al Desenvolupament de I'Autogovern) va realitzar un informe que analitzava I'agenda recentra-
litzadora del govern espanyol. L'informe concloia que més d'un terg de les 120 lleis o normes dictades pel
govern de Rajoy fins al moment limiten o eliminen competéncies propies consolidades.'® En aquest sentit,
l'informe mostrava com almenys 157 mesures preses pel govern espanyol del PP incloses en 42 lleis enva-
Ten I'autogovern.

L'ambiguitat de la Constitucio en aquest aspecte i la interpretacié per part del Tribunal Constitucional ha
situat I'autogovern de les comunitats autbnomes en una situacié sovint inestable, molt depenent a la voluntat
del govern central. Convé recordar, a més, que a diferéncia de la majoria de paisos federals, les comunitats
autonomes no tenen cap mena de pes en la decisié dels membres del Tribunal Constitucional. Aixi mateix,
tampoc existeix cap organ politic amb pes de decisio real de representacio territorial, com si que passa amb
el Senat d'altres estats.

Levolucio del model autondmic espanyol tampoc ha vingut d'una reforma de la Constitucio Espanyola. En
molts paisos les constitucions es reformen sovint i s'adapten a les noves necessitats, la qual cosa converteix
els textos suprems en flexibles —per actualitzar-los— i rigids al mateix temps —per evitar la seva reforma constant.

El cas de la Carta Magna espanyola és diferent. El seu procediment de reforma és extremament rigid, atés
que preveu un sistema de dobles majories. De forma sintética, segons estableixen els articles 166-169, Titol
X, la reforma'® agreujada de la Constitucio requereix I'aprovacié d’'una majoria de dos tergos del Congrés
dels Diputats i el Senat i, en cas d'aprovar-se, una dissolucio de les cambres i la celebracio d’eleccions. El
nou Parlament escollit ha de ratificar la decisio, per la qual s'exigeix una majoria simple a favor de la reforma

17 Per a una acurada explicacié d'aquest procés de recentralitzacid, veure Viver Pi-Sunyer (2012).

18 Informe titulat «Recull de mesures centralitzadores adoptades o impulsades per I'Estat». Accessible a: http://www.ara.cat/politica/
Governacio-informe-recentralitzacio-Estat-Generalitat_ ARAFIL20140402_0002.pdf

19 També existeix el procediment de reforma ordinari, diferent i més agil. No obstant, si es volgués reformar el sistema territorial espanyol,
atés que en essencia es modificarien parts substancials de la Constitucié, el procediment que s’hauria de seguir seria 'agreujat.
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Grafic 20. Mitjana d’anys en els quals es reforma la Constitucio
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Font: Comparative Constitutions Project.

al Congrés i majoria absoluta al Senat. Un cop complert aquest tramit, I'estudi del text o proposicio de refor-
ma constitucional ha de ser aprovat pel Congrés i Senat per una majoria de dos tergos. Finalment, un cop
s’hagi efectuat aquesta aprovacio, el text final s’ha de sotmetre a referéendum popular.

Aquesta rigidesa, conjuntament amb condicionants politics contraris a aquesta reforma (Nufiez, 2001;
Mufoz, 2009), ha provocat que la constitucio espanyola sigui una de les que es reformen menys sovint. Fins
al moment, només s’ha reformat dues vegades, I'any 1992, amb motiu de I'adaptacié de la constitucio al
Tractat europeu de Maastricht, i I'any 2011, reforma que va implicar incorporar en el text la nocié d’estabilitat
pressupostaria.

Tal com indica el grafic 20, aixo significa que I'Estat espanyol ha reformat la seva constitucié, de mitjana,
cada 17 anys i mig (Rodon, 2014). Aixo el situa com |'estat que menys sovint reforma la seva constitucio.
El segueixen els EUA —amb una constitucié aprovada pero el 1789, fa més de dos-cents anys— Grécia i
Luxemburg. De fet, Espanya ha reformat menys la seva Constitucié que moltes democracies recents, com
per exemple un bon grapat de paisos de I'Europa de I'est.
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Grafic 22. Evolucié de la preferéncia per major, igual o més autonomia. 1984-2012

80%
70%
60%
50%
40% /
30%
20%
10% .---"‘~~---_____A ,_——"”'—------“‘"
. TS eee—=======T"
1984 1992 1998 2002 2010 2012
Més autonomia Menys autonomia
La mateixa autonomia coeeee= Ns/Nc

Font: CIS 2958, 2012

EL MIRATGE DE CAUTOGOVERN



De molts motius perqué aquesta reforma no s’hagi efectuat, n’hi ha diversos i amplis, perd un dels més
potents és la discrepancia de fons que existeix amb el model territorial que cal implementar. Aquesta dis-
crepancia no només es troba a nivell de partits politics, sin6 que la ciutadania de diverses comunitats auto-
nomes té preferéncies territorials divergents. El grafic 21 ho il-lustra. En ell s’hi mostra la resposta que els
ciutadans han donat a la pregunta sobre preferéncies territorials, amb opcions que van des d'«Un estat amb
un unic govern central sense autonomies» a «Un estat en el qual es reconegui a les comunitats autdbnomes
la possibilitat de convertir-se en estats independents». Els resultats se subdivideixen per Catalunya i per a
la resta de I'Estat.

Les diferéncies son notables. Mentre a Catalunya I'opcio d'un estat en el que es reconegui la secessio o
en el que hi hagi més autonomia és majoritaria, a la resta de I'estat I'statu quo o, fins i tot, I'opcio d'eliminar
les autonomies hi és molt més majoritaria (grafic 21).

Hom pot pensar, perd, que la reforma de la Constitucié espanyola en sentit territorial no és la clau de volta,
atés que la constitucié calia anar desplegant-la en sentit descentralitzador. Ja s'ha vist anteriorment que aixo
no ha estat aixi i que, en tot cas, la recentralitzacié i els conflictes territorials han estat habituals. Tot i aixo,
algu podria plantejar encara que la ciutadania aix6 no ho ha percebut i que ha integrat bé la idea que I'Estat
espanyol es descentralitzava.

Res més lluny de la realitat. El grafic 22 mostra les respostes a la pregunta sobre si es prefereix més,
menys o el mateix nivell d’autonomia per a la comunitat autdonoma. El grafic indica que, lluny de reduir-se, la
voluntat de tenir més autonomia ha anat creixent any rere any. Segons les enquestes del Centre d'Investiga-
cions Sociologiques (CIS), el 1984 vora el 38% dels catalans volia més autonomia per a les institucions pro-
pies. Es tractava d'un percentatge similar als que tenien com a primera preferéncia «la mateixa autonomia».

Amb el pas del temps, el percentatge de catalans que demanen més autonomia ha anat creixent. Tot i el
desplegament de |'Estatut durant els anys vuitanta o de pactes politics concrets —com el del Majéstic de
1996—, la voluntat d'incrementar I'autogovern no ha parat de créixer. El 1992 ja eren gairebé la meitat els
catalans que volien més autogovern, xifra que se situava al 69% el 2012. Les xifres indiquen, per tant, que
ni pactes politics concrets per desenvolupar 'autogovern, ni la reforma estatutaria han minvant la voluntat
d’'una part considerable de Catalunya d'obtenir més quotes de poder per a les seves institucions.

De fet, com mostra el grafic 23, la descentralitzacié no ha canviat les preferéncies territorials en el sentit
de donar més suport a I'statu quo territorial. Com han mostrat estudis recents, el procés de reforma de
I'Estatut d’Autonomia de Catalunya, que va desembocar en la seva aprovacio final el 20086, va tenir un paper
fonamental en canviar les preferéncies territorials d'una part important de la ciutadania. LEstat d’Autonomia
aprovat en referéndum el juliol del 2006 suposava ja un text laminat respecte la proposta aprovada pel
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Grafic 23. Evolucié de les preferéncies territorials a Catalunya. 2005-2014
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Parlament de Catalunya el 2005. A aquesta retallada s’hi va afegir aquella que va efectuar la senténcia del
Tribunal Constitucional al juny del 2010, emesa després d'una gran polémica —la legitimitat del Tribunal va
quedar greument tocada a causa de la no renovacio de certs membres o de pressions politiques. El Tribunal
va declarar 14 articles inconstitucionals —1 totalment i 13 parcialment— i en va reinterpretar 27 més. Molts
d’ells tocaven el moll de I'os de reivindicacions que s’havien demanat amb intensitat.

Fruit, en part, d'aquest procés (Guinjoan et al., 2013), la voluntat de convertir I'Estat espanyol en un estat
federal va comencar a caure de forma constant. El suport a I'statu quo territorial, és a dir, al model basat en
les comunitats autonomes, també es va afeblir de forma significativa.

Tal com s'observa en el grafic 23, el creixement de la independéncia com a primera preferéncia territorial
ha estat substancial. EI 2009 eren vora el 20% els catalans que tenien la independéncia com a primera
opcio. Aquest percentatge es va situar vora el 50% a finals del 2013 i principis del 2014.

Aquest canvi en les preferéncies territorials s’ha plasmat també en altres preguntes, com en les relaciona-
des amb el comportament davant d'un referéendum d'independéncia. En aquest ambit, la majoria d’enques-
tes han indicat un suport for¢a solid a I'opcio que Catalunya es converteixi en un Estat propi.
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Amb tot, les dades indiquen clarament que el model autondmic s’ha caracteritzat per a dues questions:

En primer lloc, per ser un model inestable, font de conflicte institucional. El Tribunal Constitucional ha ha-
gut de tractar amb recursos relacionats amb les competéncies autonomiques de forma constant i no sembla
que regions i centre hagin trobat un punt d’equilibri dptim i satisfactori. De fet, el pas del temps ha agreujat
aquesta questio: la relacio de verticalitat entre centre i comunitats i la capacitat de modificar I'autogovern per
part del govern central en un sentit recentralitzador ha generat una tensio important en el model autonomic.

En segon lloc, les dades no indiquen que la ciutadania estigui satisfeta amb I'statu quo actual. Sobretot a
Catalunya, perd també en d'altres latituds —i sigui per a descentralitzar o recentralitzar—, el model autondomic
sembla que satisfa cada cop a menys gent. En els ultims anys, les veus de protesta des de les llles Balears
i el Pais Valencia s’escolten cada vegada amb més forga.

Ambdds aspectes son importants de tenir en compte abans de procedir al segiient apartat, en el qual
s'analitza la posici¢ relativa que, en termes formals, ocupa Catalunya, el Pais Valencia o les llles Balears a
nivell d'autogovern en comparacio amb la resta de regions de paisos democratics del mon.
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EL PODER AUTONOMIC
EN PERSPECTIVA

Aquest apartat pretén analitzar I'autogovern de Catalunya, el Pais Valencia |
les llles Balears des d'una perspectiva comparada. Es a dir, disposa Catalunya
d'un poder alt o baix en relacié a altres unitats subestatals? O el seu grau d'au-
togovern se situa en la mitjana dels paisos que tenen algun tipus de descen-
tralitzacio politica, administrativa o fiscal? Més concretament, en quina posicié
se situa cada territori dels Paisos Catalans des d'un punt de vista comparat?

Per analitzar-ho, s'utilitzara I'index d’Autoritat Regional. Aquest t&¢ en compte
42 democracies o semidemocracies a nivell anual i cobreix el periode 1950-
2006. Aixo significa que, en total, s'analitzen 737 regions subestatals. Del total
d'unitats subestatals, s’han inclés només aquelles que se situen immediata-
ment per sota de les estatals i s’han exclos les inferiors. Per exemple, en el cas
espanyol, s'han exclos les provincies i s’han analitzat unicament les comunitats
autonomes.

Ates que l'index tindra forga importancia en aquest apartat, convé aqui fer una
adverténcia que pot ajudar a interpretar una mica millor els seus resultats. L'index
d'Autoritat Regional esta elaborat prenent com a referéncia produccio legislativa
formal. Aixo significa, generalment, que la codificacio s’ha realitzat a partir de
I'analisi de les constitucions o d'altres lleis «globals». En el cas de I'Estat espa-
nyol aixo significa la Constitucio espanyola del 1978 i els estatuts d’autonomia
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respectius. Aixd genera, per tant, dos tipus de problemes: I'exclusioé de la dinamica de partits i la gestié de
les competéncies concurrents o compartides i la jerarquia.

Exclusio de la dinamica politica

Bona part de la descentralitzacio, és a dir de la capacitat de les regions d’actuar en un ambit concret, depén
de les dinamiques politiques. Sobretot en aquells casos en qué 'ambigtitat de les lleis és alta, el fet que
una regio tingui o no tingui més poder depen de pactes politics concrets. Per exemple, és ben sabut que
quan els governs central i regional sén diferents, les dinamiques territorials centre-periféria es desenvolupen
amb més problematica (Guinjoan and Rodon, 2014). Aixi mateix, en contextos en qué la cultura politica
preponderant del pais no afavoreix el fet que les regions actuin en diversos ambits es produeixen conflictes
institucionals més comuns i la capacitat d'actuacio de les regions també se'n veu afectada. Finalment, quan
el Tribunal Constitucional és només escollit a partir del «centre», sense que les regions tinguin cap paper
rellevant, les decisions que aquest prengui tendiran a oferir una visié¢ més restrictiva.

Es tracta només de tres exemples concrets de dinamiques politiques que poden afectar la descentralit-
zacio d'un pais, tant en direccio a una major descentralitzacid com en un impuls a la re-centralitzacio. Totes
aquestes dinamiques I'index d’Autoritat Regional no les té en compte.

Per al cas de Catalunya i de I'Estat espanyol en general aquest fet té consequéncies evidents. Una de
les maneres a través de la qual I'Estat ha laminant competéncies autonomiques ha estat a través de I'im-
puls de I'<homogeneitzacio» i de les anomenades lleis de bases. Segons el precepte constitucional (Titol
tercer, Capitol Segon, articles 82-83), I'estat pot realitzar legislacio basica que, com el seu nom indica,
estableix les «<bases» de com es pot —o s’ha de— legislar. Aquestes lleis han tendit a produir inevitablement
que s’harmonitzi el sistema competencial autonomic. Amb el temps, allo definit com a «basic» ha anat crei-
xent i s’ha tendit a un sistema basat en qué I'estat aprova una legislacio basica i les comunitats autdbnomes
legislen sobre la quiestié. Un exemple clar és en educacié i en la definicié del curriculum escolar: cada cop
les comunitats han perdut més capacitat de definir els continguts escolars, fins al punt que amb I'ultima
llei d’Educacio les autonomies només poden decidir el 35% del curriculum, si tenen llengua propia, o el
25%, si no en tenen.?®

20 Llei Organica de Millora de la Qualitat Educativa (LOMQE), 8/2013, de 9 de desembre. Els percentatges anteriors aprovats per a la
Llei Organica d'Educacio se situaven en el 55% per a les comunitats amb llengua propia i en el 65% per a la resta.
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Competéncies concurrents o compartides i jerarquia

En una linia semblant, I'index tampoc realitza una bona tasca en diferenciar —ponderar— el fet que hi ha algu-
nes atribucions regionals que sén compartides o concurrents entre I'estat central i les diferents regions. La
llei pot establir diferents punts de coordinacio, pero I'index RAI no ho contempla. Es possible que una com-
peténcia concreta estigui dividida 80-20 entre administracions, pero I'index no recull aquestes qgliestions.

Aixi mateix, I'index RAI no recull la relacio que s’estableix —ni formal ni informal— entre les diferents admi-
nistracions. En competéncies compartides, per exemple, és possible que la legislacio estableixi que estat
i comunitats han de dur a terme les politiques publiques de forma conjunta, perd que de facto aixd no es
produeixi, atés que I'estat pot tenir la clau de volta, situant-se de factor en un nivell jerarquic superior.

Aquest fet es pot veure clarament en la quiestio del finangament. Per moltes atribucions que rebin les co-
munitats, si no hi ha el nivell dptim de finangament associat, és dificil que aquesta atribucio es pugui exercir
com a tal. Aquesta dinamica s’ha pogut veure clarament en el cas de |'estat de les autonomies, en el qual
algunes comunitats han tingut un déficit de finangament cronic. Aixo ha fet que no poguessin exercir certes
competencies en la seva totalitat, malgrat que «formalment» les tenien atribuides.

Aquests fets comporten consequiéncies evidents. En el cas de Catalunya, el Pais Valencia i les llles Ba-
lears, i sobretot vistes les dinamiques dels Ultims anys, es podra observar com els resultats sobreestimen la
puntuacié que reben, sobretot en el cas de capacitat d’autogovern. No obstant aixo, és de moment I'Unica
alternativa de la qual es disposa i, malgrat els problemes, ofereix una perspectiva rellevant, amplia i analitica
del lloc que ocupa cada regié en perspectiva comparada.

El primer indicador que s'analitza és el de capacitat legislativa. Aquesta dimensié té en compte el grau
en qué les autoritats regionals poden codeterminar —o codecidir— la legislacio estatal. Es tracta d'un index
gue oscil-la entre 0 i 2 punts. Tal com indica el grafic 24, Catalunya obté en aquesta dimensié un total de 0.5
punts. Aquesta puntuacié representa que Catalunya se situa entre la posicié 22 i la 33 —11 paisos reben
una puntuacié similar—, en una llista encapgalada per paisos formalment federals. Si es comptabilitzen totes
les regions —sense agrupar-les en estats—, Catalunya ocuparia, com a minim, la posicié 240 en capacitat
legislativa. La mateixa que ocuparia el Pais Valencia i les llles Balears.

Tot seguit, s'analitza 'anomenat control executiu. Aquesta dimensio analitza el grau en que les regions
poden codecidir les politiques estatals a través de trobades intergovernamentals amb capacitat legal de
decisio. De nou, també oscil-la entre 0 i 2 punts.

En aquest cas, Catalunya obté 0 punts (grafic 25). La llista I'encapgalen les regions d'Australia, Bélgica i
Alemanya. Per tant, Catalunya, el Pais Valencia o les llles s'ubiquen, en aquest index, en ultima posicio. Es a
dir, en aquesta dimensio i tenint en compte totes les regions, s'ubica en la posiciéo numero 158.
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Grafic 24. Capacitat legislativa de les regions (Index RAIl)
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Grafic 25. Control executiu de les regions (Index RAI)
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Grafic 26. Autonomia fiscal de les regions (index RAI)
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Una altra de les dimensions analitzades és la de I'autonomia fiscal. Aquesta analitza el grau en qué els re-
presentants regionals poden codecidir la distribucio dels ingressos generats a partir dels impostos. L'index
oscil-la entre 0 i 4 punts.

El grafic 26 mostra que obtenen la maxima puntuacio, de nou, aquelles regions que pertanyen a estats
federals, com les provincies canadenques o els cantons suissos. En aquest grup de regions també hi apa-
reixen dues comunitats autonomes: el Pais Basc i Navarra. Es tracta, precisament, de les comunitats amb
regim foral, que recapten els impostos que generen al seu territori, a diferencia de les resta de comunitats
autonomes (Salaberria, 1994).

Les comunitats pertanyents al régim comu, com Catalunya, les llles Balears o el Pais Valencia, reben un
3 de puntuacié. Aixd implica que el nostre pais se situi en la posicio numero 99.

El RAI contempla un index similar que té en compte el control fiscal, és a dir, la capacitat legislativa i de
control sobre els impostos que tenen les regions en relacio a 'estat. En aquest cas, el Pais Basc i Navarra i
la resta de comunitats autonomes reben una puntuacié semblant —1 punt d'un total de 2.

En aquest index, tal com il-lustra el grafic 27, la posicié de Catalunya és, en el millor dels casos, la numero
56, conjuntament les llles Balears, el Pais Valencia i la resta de comunitats autonomes.
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Grafic 27. Control fiscla de les regions (Index RAI)
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Grafic 28. Ambits sobre les politiques publiques de les regions (Index RAI)
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Grafic 29. Grau d’influéncia de les regions en la reforma constitucional (index RAI)
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Tot seguit s'analitza la posicio de Catalunya en relacio a l'indicador de capacitat d’actuar en politiques
publiques. Aquesta dimensié recollida pel RAI té en compte les politiques publiques sobre les quals
els governs regionals son responsables. Convé destacar que, a banda de no ser capag de capturar les
gliestions formals i les relacions verticals entre administracions, aquesta dimensié és forga generosa. Aixi,
només que les regions ja tinguin autoritat —encara que sigui limitada— sobre politiques culturals, capacitat
de legislacio sobre les propies institucions, mén local o estat del benestar, entre d’altres, ja reben una
puntuacio elevada.

L'index no distingeix si aquestes competéncies sén purament residuals o, per contra, poden dur de-
senvolupar tota la dimensio de la mateixa, la qual cosa fa que I'index s'infli. Dit d'una altra manera, només
que es faci poc, pero de gairebé tot arreu, la puntuacio rebuda és alta. Es el cas de Catalunya, del Pais
Valencia i de les llles Balears i, de fet, de la resta de comunitats autdbnomes, que formalment tenen com-
peténcies en ambits diferents. Totes elles reben un 3 sobre 4 (grafic 28). Aixo situa els territoris de parla
catalana, en el millor dels escenaris, en la posicido numero 49. La llista I'encapcgalen els estats federats,

com Canada o Suissa.
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Grafic 30. Autonomia de les regions (Index RAI)
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Grafic 31. Govern compartit de les regions (Index RAI)
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Grafic 32. Grau d’autogovern i govern compartit (index RAI)
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Autogovern

Un altre dels indexs contemplats és el grau d'influéncia de les regions en la reforma constitucional. En
alguns estats, sobretot en els federats, es requereix una doble majoria per aprovar qualsevol reforma de la
constitucio: a nivell de ciutadans i a nivell d'estats federats.

Aquest no és el cas de Catalunya, el Pais Valencia o les llles Balears, que no tenen cap paper en una
eventual reforma constitucional. Aixd provoca que el nostre pais rebi un O de puntuacio, la qual cosa fa que
quedi ubicat a la cua de I'index, és a dir, en la posicio 310 en el ranquing de regions (grafic 29).

Com en el cas de la puntuacio per paisos, I'index RAI també distingeix a nivell regional I'autogovern [self-
rule] i el govern compartit [shared rule]. A nivell d'autogovern Catalunya rep una puntuacio de 13 (grafic 30),
la mateixa que el Pais Valencia i les llles Balears. La maxima puntuacié de I'index és 15. Aixo la situa, en el
millor dels casos, en la posicié nimero 100. La llista I'encapgalen les Republiques de Sérbia i Montenegro

—abans de la separacio de Montenegro—, les entitats de Bosnia i Hercegovina, els cantons suissos i les pro-
vincies canadenques. Tal i com s'observa en el grafic, Navarra i el Pais Basc obtenen una millor puntuacio,
fruit principalment del seu sistema fiscal.
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Grafic 33. Autoritat regional (index RAI)
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En el cas del govern compartit, Catalunya rep una puntuacio d'1.5 (grafic 31) sobre un maxim de 9 punts.
Aixo la situa a la cua d'aquest index. En el millor dels escenaris, Catalunya, les llles i el Pais Valencia ocupen
la posicié nimero 297, clarament a la cua de les regions analitzades. Es bo indicar que, exceptuant el Pais
Basc i Navarra, Catalunya rep la mateix puntuacié que la resta de comunitats autonomes. Si bé aix6 no és
del tot cert —per exemple, Catalunya té policia propia i gestiona les presons catalanes—, 'index RAI conside-
ra que, formalment, Catalunya se situa en un mateix nivell d'autoritat regional i que, en tot cas, la resta de co-
munitats no s'hi igualen a nivell competencial per altres raons, com per exemple fruit de la dinamica politica.?!

De nou, és d'interes relacionar els dos conceptes, relacié que ofereix una perspectiva més acurada de
I'estat de les autonomies. La representacio grafica d’aquesta relacio (grafic 32) il-lustra que Catalunya, con-

21 El cas de les presons és illustratiu. Lassumpcié d'aquesta competéncia esta oberta a totes les Comunitats Autonomes, pero fins al
moment només Catalunya les ha assumit (altres comunitats, com el Pais Basc, també n'han mostrat interés public).
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Taula 3. Autogovern de Catalunya en termes comparats

Indicador Posici6 relativa
Capacitat legislativa 240
Control executiu 158
Autonomia fiscal 99
Control fiscal 56
Ambits sobre politiques publiques 49
Influéncia en la reforma constitucional 310
Autogovern (self-rule) 100
Govern compartit (shared rule) 297
Autoritat regional 230"

NOTA: L'index varia alguna posicio en funcio de si tenim en compte algunes regions no reconegudes internacionalment, com Crimea o
Ossetia del Sud. La posicié 230 ¢és la posicio de Catalunya sense tenir en compte aquests dos territoris (que formalment tenen més
autonomia). Aixi mateix, €s important destacar que s'han comptabilitzat les regions inferiors al nivell estatal (per exemple, les comunitats

autonomes) i s’han descartat altres subdivisions inferiors (per exemple, les provincies).

juntament amb el Pais Valencia i les llles Balears t¢, com a minim a nivell formal, un cert grau d’autogovern,
perd que la seva capacitat d'influencia en el govern compartit és molt baixa.

Finalment, 'index RAI ofereix I'autoritat regional global, la qual és la suma resultant dels nivells d’autogo-
vern i de govern compartit. Catalunya obté en aquest index una puntuacio de 14.5 (grafic 33), la mateixa
que les llles i el Pais Valencia. La puntuacié maxima que es pot assolir son 22 punts. Es tracta, de nou, del
mateix valor que obtenen les altres comunitats autonomes, pero per darrere, per exemple, de les provincies
russes o d'illes com Acores i Madeira.

Aquesta puntuacio situa Catalunya en la posicio numero 230, compartida amb el Pais Valencia, les llles
Balears i la resta de comunitats autonomes. Es a dir, en el ranquing RAI, hi ha 229 regions disposen de més
autoritat regional que Catalunya.

La taula 3 sintetitza la posicié de Catalunya quan es compara amb les altres regions d'estats descen-
tralitzats.
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Taula 4. Regions amb més autoritat regional que Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears

Ordre en I'index Nom del pais Nom de les regions Numero de regions

1 Bosnia i Hercegovina Entitats 2
3 Serbia i Montenegro Republiques 2

5 Alemanya Lander 16
21 Belgica Comunitat Flamenca 1
Finlandia llles Aland 1
Dinamarca llles Féroe 1

Canada Provincies 10
Dinamarca Groenlandia 1

35 Estats Units Estats 50

Suissa Cantons 26
Australia Estats 6
Estats Units Alaska, Hawaii 2
117 Austria Lander 9
Belgica Regié de Brusselles 1
[talia Trento 1
Bélgica Comunitat Valona 1
Canada Yukon 1
Iltalia Regions amb Estatus especial 4
134  Regne Unit Escocia 1
135 Austrélia Territori de la Capital Australiana 1
Canada Territoris del Nord-Oest 1
Belgica Comunitat germanica 1
Canada Nunavut 1
[talia Trentino - Alto Adige 1
Australia Territori del Nord 1
141  Estat espanyol Navarra 1
Portugal Acores 1
Estat espanyol Pais Basc 1
Portugal Madeira 1

145  Federacié Russa Subjectes federals 83

*Com abans, I'index varia alguna posicié en funcié de si tenim en compte algunes regions no reconegudes internacionalment, com

Crimea o Ossétia del Sud.
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Taula 5. Regions amb la mateixa autoritat regional
que Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears

Ordre en I'index Nom del pais Nom de les regions Numero de regions
230 Catalunya 1
Estat espanyol Comunitats autonomes™ 14
Holanda Provincies 12

*Totes les comunitats autonomes excepte Catalunya, el Pais Basc i Navarra.

En resum, la comparacio de Catalunya, el Pais Valencia o les llles Balears amb altres regions de demo-
cracies liberals descentralitzades no deixa el nostre pais «al capdavant dels paisos més descentralitzats del
mon», com sovint s'afirma en public. Lindicador en qué Catalunya obté millor posicio és el dels ambits sobre
politiques publiques. Comparat amb els altres indicadors aquesta posicio és alta, atés que, formalment, Ca-
talunya compta amb competéncies en forga ambits amb un pressupost important, com sanitat o educacié.

De nou, convé, pero, recordar aqui que aquests indexs mesuren la descentralitzacié des d'un punt de
vista formal, és a dir, tenint en compte alld que estableixen les lleis superiors —com la Constituci¢ i I'Estatut.
Lindicador, per tant, no té en compte possibles mesures recentralitzadores o limitadores d'autogovern.

La pitjor posicio en tots els indicadors correspon a la influéncia de Catalunya en la reforma constitucional.
Tenint en compte que la capacitat de les institucions catalanes de reformar —o bloquejar— la constitucio és
nul-la, Catalunya obté en aquest indicador un zero. Ocupa la mateixa posicio, per tant, que la resta de regi-
ons amb nul-la influéncia per reformar les respectives constitucions.

Finalment, nota a part mereixen els dos indicadors de descentralitzacio: I'autogovern i el govern compar-
tit. Quant al primer, Catalunya ocupa la posicio numero 100. Al davant hi té tots els estats pertanyents als
estats federals, a més dels cantons suissos, les illes Aland o Navarra i el Pais Basc, entre d'altres. De fet, en
gairebé tots els indicadors, aquestes regions, especialment les pertanyents als estats federals, se situen en
més bona posicio que Catalunya.

En relacio al govern compartit, Catalunya ocupa la posicié numero 297. De nou, es posa de manifest que
el model territorial espanyol no només no és dels més descentralitzats dels que existeixen, sind que, sobretot,
té mancances importants en termes de dissenyar un sistema en qué les regions tinguin influencia respecte
les decisions centrals. Aixo significa, entre d'altres, que la capacitat dels 6rgans intercomunitaris —com les
conferéncies de presidents o dels consellers del ram— és baixa, per no dir nul-la en la majoria de casos.
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Per visualitzar la posicio relativa de Catalunya en el ranquing de I'index d'autoritat regional —que té en
compte les diferents dimensions de la descentralitzacio— s'adjunta una taula resum en que es poden visua-
litzar les regions que es troben per davant del nostre pais en I'index (taula 4). S’hi ha inclos I'ordre en I'index,
el pais, el nom de les regions i el numero de regions de cada pais.

En una mateixa posicio en termes d'autoritat regional que a Catalunya, les llles Balears o el Pais Valencia
hi haurien les regions que es mostren a la taula 5. Convé tenir en compte, per tant, que la posicié de Cata-
lunya no és absoluta, sind compartida amb altres regions.

Finalment, amb una autoritat regional menor que Catalunya hi trobem les regions que apareixen a la taula 6.
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Taula 6. Regions amb menys autoritat regional
que Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears

Ordre en l'index
257
272
282
283

386

443

495

510

539

620

638

668

Nom del pais

[talia

Bosnia i Hercegovina
Regne Unit

Japo

Dinamarca

Noruega

Suecia

Croacia

Nova Zelanda
Hongria

Franca

Grecia

Polonia

Sérbia i Montenegro
Republica Txeca
Sérbia i Montenegro
Eslovaquia

Irlanda

Finlandia

Turquia

Romania

Lituania

Albania

Portugal

Regne Unit

Sérbia i Montenegro
Bulgaria

Nom de les regions

Regions amb estatut ordinari

Cantons
Galles
Todofuken
Regions
Regions
Provincies
Regions
Regions
Regions
Departaments
Regions
Provincies
Voivodina
Regions
Metohija
Regions
Assemblees Regionals
Regions
Provincies
Regions
Regions
Regions
Districtes
Irlanda del Nord
Districtes
Provincies

Numero de regions
15
10
1
47
16
19
21
21
16
20
22
18
16
1
14
1
8
8
18
81
8
10
12
18
1
25
28
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CONCLUSIONS

De les moltes conclusions que es poden extreure d'aquest estudi, n’hi ha una
que emergeix sobre les altres: ni I'Estat espanyol és el més descentralitzat del
mon ni Catalunya és la regio subestatal dels paisos descentralitzats que més
autogovern té. L'analisi empirica de les bases de dades disponibles —de diferents
autors i de diferents periodes— revela que Catalunya, el Pais Valencia o les llles
Balears tenen un cert grau d’autonomia —molt o poc, dependra de qui ho valori—,
perd que esta lluny tant dels paisos amb estructura federal classics, com dels
territoris insulars. Aixi mateix, I'autonomia de Catalunya és lluny també de I'au-
tonomia que solen atorgar a les regions les democracies liberals plurinacionals,
com el Canada, Belgica o Suissa.
Resumint, alguns dels patrons que emergeixen d'aquest estudi sén:

- La dimensio en la qual Catalunya t¢ més bona posicié és en autogovern —
segons I'index RAI. Tot i aixi, si considerem —gairebé— totes les regions dels
paisos descentralitzats, se situa en posicié numero 100 de la llista. Per tant,
malgrat que a nivell formal pugui tenir un cert grau de poder, les atribucions
de les quals gaudeix no es troben, ni de bon tros, entre els paisos més avan-
cats del mon.

- A nivell de govern compartit —el poder formal que Catalunya té per influenciar
les decisions del centre— la posicié és molt més baixa. Ocupa la posicio 297.
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Per tot plegat, Catalunya se situa com la 230a regio amb més autonomia regional —autogovern i govern

compartit.

Amb tot, com s’ha indicat diverses vegades, aquests resultats s’han d’entendre des d'un punt de vista formal,
és a dir, fruit de I'analisi de la Constitucio i dels estatuts de les diferents comunitats. Les dinamiques politi-

ques de descentralitzacié o recentralitzacio no hi estan contemplades. En la mesura que certes dinamiques

—per exemple la recentralitzacio— siguin més fortes a I'Estat espanyol que en d'altres paisos descentralitzats,

Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears podrien perdre posicions en aquesta llista.

L'analisi empirica, tant a nivell estatal com regional, ens permet situar els paisos de parla catalana en ca-

dascuna de les dimensions que diferencien els estats descentralitzats actuals:

a)

Eix uninacional-plurinacional: Si bé hi ha una part important de la ciutadania de I'estat que té una iden-
titat diferent a I'espanyola —cultura, llengua...—, les institucionals i la legalitat espanyola atorguen un
reconeixement formal baix a aquesta realitat. Quan es compara amb altres estats amb realitats nacio-
nals —com el Canada o Bélgica—, I'Estat espanyol se situaria a la part baixa de la classificacio.

Eix unitarisme-federalisme: Segons tots els indicadors, I'Estat espanyol és lluny del federalisme. A ni-
vell académic, el model de |'estat autonodmic és considerat, a nivell formal, com a hibrid: un model més
aviat regional per6 que té alguns trets federals. Tanmateix, sobretot en els ultims anys, s’ha evolucionat
cap a un model més unitari i homogeni, enfortint els trets regionals i diluint les poques caracteristiques
federals que preservava.

Eix simetria-asimetria: Amb I'excepcié del Pais Basc i Navarra, el model territorial espanyol es caracte-
ritza per la seva simetria formal. Es a dir, qualsevol territori pot optar a aconseguir el mateix autogovern,
quelcom que ha depés, sobretot, de la correlacio de forces politiques. Aixi mateix, el model territorial és
de facto també simeétric, amb alguns matisos asimeétrics, com la gestio de la policia autonomica o les
competéncies en presons. Tanmateix, en els ultims anys també han crescut les pressions simétriques.
Eix coordinacio vertical-horitzontal: La relacio entre les regions és menys important que aquella que es
dona entre les regions i les institucions estatals —a diferéncia, per exemple, dels paisos federals, en
els quals la relaci¢ es produeix en totes direccions. Malgrat els mecanismes de relacio vertical estat-
comunitats, I'estat acostuma a tenir I'tltima paraula legal en la majoria dels temes, la qual cosa el situa
en una posicio jerarquica superior.

Eix centralitzacid-descentralitzacio: segons els indicadors que s’han utilitzat, I'Estat espanyol no és I'es-
tat més descentralitzat del mon. Se situa sempre per darrere dels estats federals —Canada, Bélgica, els
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EUA...—i, fins i tot, per darrere d'alguns models descentralitzats recents, com el del Regne Unit. Tot i que,
a nivell relatiu, ambdos indicadors sén baixos, I'Estat espanyol puntua millor en autogovern —capacitat
de les regions— que en govern compartit —influéncia que les regions tenen sobre el govern central.

A nivell practic, la situacié de Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears en cadascuna de les dimensions

anteriors significa que el nostre pais encara té un llarg cami per recérrer. Els exemples poden ser multiples

i diversos. A fi i efecte d'entendre la magnitud del canvi que s’hauria de produir, es posen alguns exemples

sobre que hauria de canviar a I'Estat espanyol perque avanceés posicions en cadascuna de les dimensions:

a)

Eix uninacional-plurinacional: Per millorar posicions, I'Estat espanyol hauria d'introduir, entre d'altres, un
reconeixement explicit de la seva plurinacionalitat. Per exemple, en la linia de la declaracio del Canada
de 'any 20086, que reconeixia que el Quebec era una nacié —tot i que dins d'un «Canada unit»—. Canvis
més profunds podrien passar pel reconeixement explicit de la realitat nacional catalana en la Constitu-
cio i per considerar-la unitat constituent, a llum i semblanga del que fan els estats federals. Una altra
millora en aquest sentit es produiria si la Constitucié reconegués que la llengua catalana és oficial a
tot I'Estat, atorgant-li el mateix estatus que al castella, abandonant la posicio de jerarquia actual —una
opcio per la qual ha optat Belgica o el Canada, entre d'altres.

No obstant aixo, millorar posicions en termes de plurinacionalitat hauria d’anar mes enlla de fer millores
constitucionals. També afectaria a altres politiques publiques —fins i tot en I'ambit més «simbolic». Per
exemple, I'Estat espanyol hauria de realitzar politiques per tal de projectar a I'exterior, amb una certa
situacié d'igualtat, totes les cultures —com fa Suissa. Hauria d'imposar cert grau de coneixement de
totes les llenglies no majoritaries a I'hora d'accedir a carrecs publics, tal com fa el Canada. Aixi mateix,
els documents oficials —com els suissos— haurien de ser plurilinglies o els politics haurien d'utilitzar
totes les llengiies presents a I'estat —o si més no, s’haurien d'utilitzar en una proporcié equanime—, tal
com passa a Suissa o a Belgica —cal recordar els habituals discursos multilingties dels monarques
belgues. Millorar posicions en |'escala de plurinacionalitat també significaria que I'estat permetés a les
nacions no majoritaries competir en tornejos internacionals, tal com passa avui en dia al Regne Unit.
Eix unitarisme-federalisme: la millora de posicions en aquest eix comportaria canvis profunds en |'es-
tructura constitucional i institucionals. Els canvis passarien, en esséncia, per traslladar a I'Estat espa-
nyol els elements federals que li manquen. Per exemple, les comunitats autobnomes haurien d'estar
enumerades a la Constitucio —com la constitucio americana o I'alemanya; el Senat hauria de ser una
auténtica cambra de representacio territorial amb més poders que I'actual —com als EUA, Australia o
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Austria; les comunitats autonomes haurien de participar en la composicio del Tribunal Constitucional,
els estatuts d'autonomia haurien de perdre I'actual rang de llei organica i erigir-se en constitucions
«regionals» basades en la voluntat del poble de la regio —constituent—; les comunitats autonomes hau-
rien de disposar de les competéncies residuals —és a dir, aquelles que no s’expliciten a la carta magna
(actualment, a I'Estat espanyol, recauen al govern central)—; o les comunitats autobnomes haurien de
disposar de més poder juridic. Aquests s6n només alguns retocs constitucionals o institucionals que
s'haurien de realitzar per millorar en grau de federalisme, als quals caldria afegir elements més informals
com, per exemple, el grau de cultura federal.

Eix simetria-asimetria: Per tal d'avancar en aquest eix vers I'asimetria, caldria també introduir certes me-
sures que reconeguessin la capacitat de Catalunya de no acceptar determinades decisions o d'ator-
gar-li un estatus preferent en d'altres. Per exemple, el Canada té el mecanisme anomenat opting-out,
«quedar-se fora». A les provincies que s'hi acullen se'ls permet, legalment, apartar-se de certes deci-
sions a nivell estatal i no acatar-les. Aixi mateix, altres mesures podrien passar per donar un estatus
preferencial més important a certes decisions politiques, com el disseny del curriculum escolar o de
les politiques que afecten a la llengua propia.

D’exemples n'hi ha diversos: per exemple, el Quebec té actualment el seu pla de pensions, diferent
al canadenc; ltalia garanteix privilegis fiscals i economics a diferents regions; i el Regne Unit ha esta-
blert diferents graus d’'autonomia a Escocia i Gal-les en funcié de la demandes politiques majoritaries
d'aquestes regions. Un altre exemple d'asimetria que es podria implementar seria la generalitzacio del
concert basc i navarrés al cas catala.

Eix coordinacié vertical-horitzontal: Per millorar en coordinacio vertical, caldria assolir la coordinacio
habitual que es produeix als estats federals entre les diferents entitats. Els acords entre unitats federals
son constants i es produeixen en major mesura que els acords als quals arriben les comunitats autono-
mes entre si.

El vertader repte, pero, és en la coordinacio vertical. Lactual model espanyol esta concebut des d'una
optica jerarquica, en qué la decisié definitiva resideix en el govern central. En aquest sentit, una de les
maneres d'avancar en coordinacio vertical seria importar certs models de funcionament a semblancga
dels que hi ha ala UE, en qué tots els estats —independentment de la mida— tenen el mateix pes en el
sistema de votacio. En aquest sentit, un clar cami de millora és la reforma de les conferéncies sectorials
o de presidents, convertint en vinculant les seves decisions —a través d'un sistema de votacié igualitari.
Eix centralitzacio-descentralitzacio: com s’ha comentat anteriorment, el problema de I'autogovern de
Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears no és tant de capacitats sobre ambits concrets, siné en
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especial sobre la seva capacitat economica i el respecte al seu autogovern. Una millora en aquests
sentits passaria per eliminar la capacitat de les lleis de bases —reconegudes constitucionalment— per
prendre o laminar autogovern de les comunitats. Aixi mateix, a nivell econodmic, el sistema podria transi-
tar cap a un federalisme fiscal semblant a 'america, alemany o australia, en qué cada regi¢ té capacitat
—normalment important— de legislar, dissenyar i executar el seu propi model fiscal i tributari.

A banda d'aquestes dues giestions, altres regions, en comparacio a Catalunya, acostumen a tenir autoritat
sobre aspectes tan rellevants o amb més recorregut que les que té actualment el nostre pais. Alguns exem-
ples son les pensions —el Quebec—, la justicia —Escocia o qualsevol estat federal—, educacié —Belgica—,
competéncies en energia —Beélgica—, competéncies culturals gairebé exclusives —Austria—, alguns tramits
oficials —carnet de conduir, permisos diversos— o competéncies en la regulacié del comer¢ —els EUA- o
capacitat de firmar tractats internacionals —Alemanya.

Com s’ha mostrat, Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears no obtenen una bona posicio en auto-
govern quan es compara amb altres regions del moén. Si prestem atencio als indicadors, Catalunya obté
posicio molt dolenta en la seva capacitat de reformar la Constitucié —en esséncia, aquesta és nul-la—ien la
capacitat de codecidir o codeterminar la legislacio estatal —també nul-la. En tot alld que tingui a veure amb la
capacitat d'influenciar el centre, Catalunya obté molts mal resultats. En els indicadors relatius a I'autogovern,
la posicio és relativament més bona, perd segueix lluny d'ubicar-se entre les primeres posicions.

Amb tot, en les linies anteriors s'ha intentat adoptar una perspectiva empirica a fi i efecte de valorar, primer,
en quina posicio relativa se situava I'Estat espanyol a nivell de descentralitzacio i, segon, quina era la posicio
de Catalunya, el Pais Valencia i les llles Balears. La conclusio, de nou, és clara: els territoris dels Paisos Ca-
talans, a nivell de descentralitzacio, i amb tot el que aix6 implica —«devolucio» de poders, augment del govern
compartit...—, encara els queda un llarg cami per recorrer. Vist que la demanda per incrementar 'autogovern
és majoritaria en el si de la societat catalana, hom diria que el gran dubte és com I'Estat aplicara mesures
per reformar el model territorial i, de retruc, fer augmentar la posicio de Catalunya en els indexs. Des de fa
anys, pero, I'observacio de la realitat politica no sembla indicar que aquesta voluntat hi sigui i que els canvis
siguin possibles. La direccio que s'esta prenent és justament la contraria. Un cami que, de fet, diu molt de
per qué una part molt amplia dels catalans i les catalanes han optat per deixar de creure en la reforma i
caminar decididament cap a |'estat propi.
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Taula 7. index d’Autoritat Regional

Posicio

Territori Estat

RAI

1

Bosnia Bosnia i Hercegovina

Hercegovina

22

Montenegro
Serbia

Serbia i Montenegro

21,6

Baden-Wirttenberg ~ Alemanya
Baixa Saxonia
Brandenburg

Ciutat hanseatica
i lliure d'Hamburg

Ciutat hanseatica
lliure de Bremen

Estat de Berlin

Estat lliure de Baviera
Estat lliure de Saxonia
Estat lliure de Turingia
Hessen

Mecklemburg-
Pomerania Occidental

Renania-Palatinat

Rin del Nord-Westfalia
Saarland

Saxonia, Anhalt
Slesvig-Holstein

21

21

Comunitat Flamenca Beélgica

20

llles Aland Finlandia

Groenlandia Dinamarca

llles Feroe

Alberta Canada
British Columbia

Manitoba

New Brusnwick

Newfoundland
and Labrador

Nova Scotia

Ontario

Prince Edward Island
Quebec
Saskatchewan

35

Alabama Estats Units
Alaska

Arizona
Arkansas
California
Carolina del Nord
Carolina del Sud
Colorado
Connecticut
Dakota del Nord
Dakota del Sud
Delaware
Florida

Georgia

Hawaii

Idaho

lllinois

Indiana

lowa

Kansas
Kentucky
Louisiana

Maine

Maryland
Massachusetts
Michigan
Minnesota
Mississippi
Missouri
Montana
Nebraska
Nevada

Nou Hampshire
Nou Mexic
Nova Jersey
Nova York

Ohio

Oklahoma

19,56
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Oregon
Pennsilvania
Rhode Island
Tennessee
Texas

Utah
Vermont
Virginia
Virginia de ['Oest
Washington
Wisconsin
Wyoming

Australia Occidental
Nova Galles del Sud
Queensland
Tasmania

Victoria

Aargau Suissa

Appanzell
Ausserrhoden

Appanzell Innerrhoden
Basel-Landshaft
Basel-Stadt
Bern

Fribourg
Geneva
Glarus
Graublnden
Jura

Luzern
Neuchatel
Nidwalden
Obwalden
Schaffhausen
Schwyz
Solothurn

St. Gallen
Thurgau
Ticino

Uri

Valais

Vaud

Zug

Zirich

117

Alta Austria Austria
Baixa Austria

Burgenland

Carintia

Estiria

Salzburg

Tirol

Viena

Vorarlberg

Regié de Brusselles  Bélgica

Comunitat Valona

Yukon Canada

Trento Italia
Fridl-Venécia Julia
Sardenya

Sicilia

Vall d'Aosta

134

Escocia Regne Unit

16,5

135

Territori de la
Capital Australiana

Territori del Nord

Australia

16

Comunitat germanica Beélgica

Territoris del Nord-Oest Canada

Nunavut

Trentino-Tirol del Sud  Italia

141

Pais Basc Estat espanyol

15,6

Navarra

Madeira Portugal

Acores

Australia Meridional ~ Australia
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145

Altai Krai Federacié Russa
Amur Oblast

Arkhangelsk Oblast

Astrakhan Oblast

Belgorod Oblast

Bryansk Oblast



Chukotka
Autonomous Okrug

Irkutsk Oblast
Ivanovo Oblast

Jewish
Autonomous Oblast

Kaliningrad Oblast
Kaluga Oblast
Kamchatka Krai
Kemerovo Oblast
Khabarovsk Krai
Khanty—Mansi
Autonomous Okrug
- Yugra

Kirov Oblast
Kostroma Oblast
Krasnodar Krai
Krasnoyarsk Krai
Kurgan Oblast
Kursk Oblast
Leningrad Oblast
Lipetsk Oblast
Magadan Oblast
Moscou

Moscow Oblast
Murmansk Oblast

Nenets
Autonomous Okrug

Nizhny
Novgorod Oblast

Novgorod Oblast
Novosibirsk Oblast
Omsk Oblast
Orenburg Oblast
Oryol Oblast
Penza Oblast

Perm Krai
Primorsky Krai
Pskov Oblast
Republica d'Adygea
Republica Altai
Republica Chuvash

Republica d'Ingushetia
Repdublica de
Bashkortostan

Republica de Buryatia
Republica de Kalmykia
Republica de Karelia

Replblica de
Khakassia

Republica de Mordovia
Republica de Txetxénia

Republica del
Dagestan

Republica del Nord
d'Ossetia-Alania
Republica del Tatarstan

Republica Kabardino-
Balkar

Republica Karachay-
Cherkess

Republica Komi
Republica Mari
Republica Sakha
Republica Tuva
Republica Udmurt
Rostov Oblast
Ryazan Oblast
Sakhalin Oblast
Samara Oblast
Sant Petersburg
Saratov Oblast
Smolensk Oblast
Stavropol Krai
Sverdlovsk Oblast
Tambov Oblast
Tomsk Oblast
Tula Oblast

Tver Oblast
Tyumen Oblast
Ulyanovsk Oblast
Ulyanovsk Oblast
Vladimir Oblast
Volgograd Oblast
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Vologda Oblast
Voronezh Oblast

Yamalo-Nenets
Autonomous Okrug

Yaroslavl Oblast
Zabaykalsky Krai

230

Andalusia Estat espanyol 14,5
Aragd

Canaries

Cantabria

Castellai Lled
Castella-La Manxa
Catalunya
Comunitat de Madrid
Extremadura

Galicia

llles Balears

La Rioja

Pais Valencia
Principat d'Astdries
Regié de Murcia

Lombardia
Marche
Molise
Piemonte
Puglia
Toscana
Umbria
Veneto

Drenthe
Flevoland

Holanda

Fryslan
Gelderland
Groningen
Limburg
North Brabant
North Holland
Overijssel
South Holland
Utrecht
Zeeland

272

Cant6 10
Cantd Bosnia-Podrinje

Canté d'Hercegovina-
Neretva

Bosnia i Hercegovina

Canto de Bosnia
Central

Canté Gorazde

Canté Herzegovina
Oest

Canté Sarajevo
Canté Tuzla

Canté Una-Sana
Canté Posavina

Canté Zenica-Doboj

282

Galles Regne Unit

115

257

Abruzzo [talia 14
Basilicata

Calabria

Campania

Emilia-Romagna

Lazio

Liguria
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283

Aichi Japé
Akita
Aomori
Chiba
Ehime
Fukui
Fukuoka
Fukushima
Gifu
Gumma
Hiroshima
Hokkaido
Hyogo
Ibaraki
Ishikawa
Iwate
Kagawa
Kagoshima

10



Kanagawa
Kochi
Kumamoto
Kyoto

Mie

Miyagi
Miyazaki
Nagano
Nagasaki
Nara
Niigata
Oita
Okayama
Okinawa
Osaka
Saga
Saitama
Shiga
Shimane
Shizuoka
Tochigi
Tokushima
Tokyo
Tottori
Toyama
Wakayama
Yamagata
Yamaguchi
Yamanashi

Ringkjobing
Roskilde
Storstrom
Vejle

Viborg
Zealand Oest

Akershus
Aust-Agder
Buskerud
Finnmark
Hedmark
Hordaland

More og Romsdall
Nord-Trondelag
Nordland
Oppland

Oslo

Ostfold

Rogaland

Sogn og Fjordane
Sor-Trondelag
Telemark

Troms
Vest-Agder
Vestfold

Noruega

Aarhus
Bornholm
Copenhagen
Frederiksberg
Frederiksborg
Funen
Jutland Nord
Jutland Sud
Municipi de
Copenhagen
Ribe

Dinamarca

Blekinge
Dalarna
Géavleborg
Gotland
Halland
Jamtland
Jonkdping
Kalmar
Kronoberg
Norrbotten
Orebro
Ostergétland
Skane
Sodermanland
Stockholm

Suecia
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Uppsala
Varmland
Vasterbotten
Vésternorrland
Vastmanland
Vastra Gotaland

386

Bjelovar-Bilogora Croacia
Brod-Posavina
Ciutat de Zagreb
Comtat de Zagreb
Dubrovnik-Neretva
Istria

Karlovac
Koprivnica-Krizevci
Krapina-Zagorje
Lika-Senj

Me imurje
Osijek-Baranja
Pozega-Slavonia
Primorje-Gorski Kotar
Sibenik-Knin
Sisak-Moslavina
Split-Dalmatia
Varazdin
Virovitica-Podravina
Vukovar-Srijem
Zadar

Tasman
Waikato
Wellington

Bécs-Kiskun Hongria
Baranya

Békés

Borsod-Abadj-
Zemplén

Budapest

Csongrad

Fejér

Gy r-Moson-Sopron
Hajda-Bihar

Heves
Jasz-Nagykun-Szolnok
Komérom-Esztergom
Négrad

Pest

Somogy

Szabolcs-Szatmar-
Bereg

Tolna

Vas
Veszprém
Zala

Auckland Nova Zelanda
Badia de Hawke
Badia de Plenty
Canterbury

Costa Oest
Gisborne
Manawatu-Wanganui
Mariborough

Nelson

Northland

Otago

Southland

Taranaki
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443

Alsacia Franca
Alta Normandia
Alvernia

Aquitania

Baixa Normandia
Borgonya

Bretanya

Centre

Corsega

Franc Comtat

llla de Franga
Lorena

Llemosf
Llenguadoc-Rossellé
Migdia-Pirineus



Nord-Pas-de-Calais
Pais del Loira
Picardia
Poitou-Charentes

Provenca-Alps-
Costa Blava

Roine-Alps
Xampanya-Ardenes

Atica

Creta

Egeu Meridional
Egeu Septentrional
Epir

Grecia Central
Grecia Occidental
llles Joniques
Macedonia Central
Macedonia Occidental
Macedonia Oriental
i Tracia

Pelopones

Tessalia

Grecia

Bohémia Meridional
Hradec Krélové
Karlovy Vary
Liberec

Moravia i Silesia
Moravia Meridional
Praga

Olomouc
Pardubice

Plzén

Ustf nad Labem
Vyso ina

Zlin

Metohija Serbia i Montenegro

Baixa Silesia
Cuiavia i Pomerania
Gran Polonia

Lod

Lublin

Lubusz

Masovia

Opole

Petita Polonia
Podlaquia
Pomerania
Pomerania Occidental
Santa Creu

Silesia

Subcarpacia
Varmia i Masura

Polonia

Banska Bystrica Eslovaquia
Bratislava

Kosice

Nitra

Presov

Trencin

Trnava

Zilina

Regié de I'Est

i dels Midlands
Regié de I'Oest
i del Nord
Regié del Sud

Irlanda

Vojvodina

Sérbia i Montenegro

495

Bohémia Central

Republica txeca

Aland Finlandia
Carelia Meridional
Carelia Septentrional
Finlandia Central
Finlandia Propia
Kainuu

Laponia

Ostrobotnia
Ostrobotnia Central
Ostrobotnia del Nord
Paijat-Hame
Pirkanmaa
Satakunta
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Savonia del Nord
Savonia del Sud
Tavastia Propia
Uusimaa

Vall de Kymi

539
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Adana
Adiyaman
Afyonkarahisar
Agri
Aksaray
Amasya
Ankara
Antalya
Ardahan
Artvin
Aydin
Balikesir
Bartin
Batman
Bayburt
Bilecik
Bingal
Bitlis

Bolu
Burdur
Bursa
Canakkale
Cankiri
Corum
Denizli
Diyarbakir
Dizce
Edirne
Elazig
Erzincan
Erzurum
Eskisehir
Gaziantep
Giresun
GlUmUshane

Turquia

Hakkari
Hatay
Igdir
Isparta
Istanbul
lzmir
Kahramanmara
Karabik
Karaman
Kars
Kastamonu
Kayseri
Kilis
Kirikkale
Kirklareli
Kirsehir
Kocaeli
Konya
Kutahya
Malatya
Manisa
Mardin
Mersin
Mugla
Mus
Nevsehir
Nigde
Ordu
Osmaniye
Rize
Sakarya
Samsun
Sanliurfa
Siirt
Sinop
Sivas
iIrnak
Tekirda
Tokat
Trabzon



Tunceli

U ak

Van

Yalova
Yozgat
Zonguldak

620

Bucuresti-llfov Romania
Centre

Nord-Est

Nord-Oest

Oest

Sud

Sud-Est

Sud-Oest

Castelo Branco
Coimbra

Evora

Faro

Guarda

Leiria

Lisboa

Oporto
Portalegre
Santarém
Setibal

Vaiana do Castelo
Vila Real

Viseu

Alytus Lituania
Kaunas

Klaipeda

Marijampol

Panev Zys

Siauliai

Tauragé

TelSiai

Utena

Vilnius

638

Berat Albania
Dibér
Durrés
Elbasan
Fier
Gjirokastér
Korgé
Kukés
Lezhé
Shkodér
Tirana
Vloré

Aveiro Portugal
Beja

Braga

Braganza

668

Irlanda del Nord Regne Unit

Backa Nord Sérbia
Backa Oest
Backa Sud
Banat Central
Banat Nord
Banat Sud
Belgrad
Bor
Branicevo
Danubi
Jablanica
Kolubara
Macva
Morava
Nisava
Pcinja

Pirot
Pomoravlje
Rasina
Raska
Srem
Sumadija
Toplica
Zaje ar
Zlatibor
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Blagoevgrad Bulgaria
Burgas
Dobrich
Gabrovo
Haskovo
Kardzhali
Kyustendil
Lovech
Montana
Pazardzhik
Pernik

Pleven

Plovdiv
Razgrad

Ruse

Shumen
Silistra

Sliven
Smolyan

Sofia (ciutat)
Sofia (provincia)
Stara Zagora
Targovishte
Varna

Veliko Tarnovo
Vidin

Vratsa

Yambol
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