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El federalisme
constitueix una
forma avancada de la
democracia, ja

Plurinacionalisme i federalisme

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

Els Estats que evolucionen en l'esfera democratica han de trobar avui dia respostes convincents amb
l'objectiu de respondre a un dels reptes més grans de I'epoca actual, el del reconeixement institu-
cional de les comunitats politiques nacionals. La imposicié de la identitat nacional va clarament en
contra de la major part de les prediccions fetes pels politolegs d'inspiracié cosmopolitista i es manté
com un tema ineludible al qual s’ha de prendre la mesura i en torn al qual cal trobar acomodaments
“raonables” i “justos”. Aixd és encara més urgent perqué el repte que aporta la plurinacionalitat als
Estats establerts es fa més complex en I'actualitat amb la vinguda d'onades d'immigrants als Estats
democratics més prospers que sén objecte d’'una gran concupiscéncia. Laportacié dels immigrants al
teixit social d’Estats ja tocats per la diversitat nacional, com és el cas de Bélgica, el Canada, Espanya o
el Regne Unit, sovint capfica i, de vegades, desestabilitza I'equilibri de les relacions que es mantenen
entre les nacions majoritaries i les nacions minoritaries'. | és en aquest context que els Estats plurinaci-
onals, en un primer moment, han de revitalitzar les relacions que prevalen entre les nacions fundado-
res, o en el cas d’Espanya les nacions historiques, i la nacié majoritaria i, en un segon moment, pensar
en la cohabitacio entre els grups procedents de laimmigracidiles
nacions que constitueixen I'Estat nacié per mantenir i nodrir el Ili-
gam de confianca entre cada una de les parts socials i politiques.
Aqui es tracta d’una relacié amb la historia que no podem obviar
i d'una relacié amb el futur que cal marcar en una certa mesura al
voltant d’elements portadors. Pensem en l'enriquiment dels va-
lors i de les practiques democratiques, en I'afirmacié de la igualtat
entre homes i dones, la diferenciacié entre el que és privat i el que

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

és publici en la igualtat de condicions.

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

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

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

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

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

4. Podem fer referencia aqui a Alain-G. Gagnon, Quebec y el federalismo canadiense, Madrid, Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, col-l. «Politeya», 1998 i, més recentment, a la meva obra Més enlla de la nacié unificadora: al-legat en favor del federalisme
multinacional, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 2008 (I Premi Josep Maria Vilaseca i Marcet).
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Actuarem en dos temps; primer, passarem d’una distincié entre el federalisme territorial i el federalis-
me plurinacional per, tot seqguit, identificar els principals reptes que les nacions minoritaries cal que
constatin en un moment en que la pressié s'intensifica per reduir la diversitat a la minima expressio:
la diversitat individual.

Federalisme territorial contra federalisme plurinacional

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

El federalisme territorial

El federalisme territorial posa I'accent en la distribucié dels poders en el conjunt d'un Estat federal
determinat i destaca les responsabilitats rellevants tant del govern central com dels organs provin-
cials (els lands, cantons, etc.), aixi com d’ambdues instancies. Aquells que s'inspiren en aquest model
insisteixen bastant en la capacitat dels uns i dels altres de governar de forma eficac i es preocupen poc
del fet que aix0 pot crear tensions en un context de diversitat nacional, com sol passar. Aquesta forma
de presentar les coses pot atiar tensions importants entre els ordres de govern, cosa que contribuira
a alinear els membres de les comunitats nacionals en l'origen del pacte federal de les institucions
posades en marxa.

5. William H. Stewart, «<Metaphors, Models, and the Development of Federal Theory», Publius: The Journal of Federalism, vol. 12,
num. 2 (1982), p. 5-24.
6. Will Kymlicka, La voie canadienne. Repenser le multiculturalisme, Montreal, Boréal, 2003, p. 222.
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El repte que aporta la plurinacionalitat als Estats establerts es fa més complex en I'actualitat amb la vinguda
d'onades d'immigrants als Estats democratics més prospers
Foto: Gregory Goodwin

El federalisme territorial sol tenir una gran consideracio en els paisos que comparteixen una cultura
politica, valors comuns, una memoria historica, grans gestes militars i herois comuns. En general, es
diu que és el cas de les federacions alemanya, nord-americana, australiana, brasilera o0 mexicana. En
cadascun d'aquests casos, el govern central ha aconseguitimposar la seva forca i legitimitat per sobre
d‘altres governs. De vegades, va ser dificil i va costar moltes vides, com és el cas dels Estats Units, que
van crear la seva federacié esclafant un moviment secessionista. Es obvi que aquesta forma aixecaria
avui dia diverses denuncies, en especial per raons humanitaries.

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

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

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



El federalisme plurinacional

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Les nacions minoritaries i les nacions majoritaries en tensio

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

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

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

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

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

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

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

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

Les expectatives de les nacions minoritaries es cobriran de forma satisfactoria en la mesura en qué aques-
tes ultimes no veuran les seves preferéncies simplement subordinades a les de la nacié majoritaria. En
aquest sentit, I'4s de la férmula federal pot contribuir a apropar les comunitats i a enriquir el vincle de
confianca intercomunitaria o intracomunitaria. Aixo no obstant, aquest procés podria tenir lloc amb tres
condicions. En primer lloc, que els representats de la nacié majoritaria i les nacions minoritaries posin en
marxa una autentica deliberacid; en segon lloc, que la nacié majoritaria eviti de fer Us dels seus poders
coercitius (amenaces velades i intimidatories de tot tipus, tribunals de justicia, exercit, etc.) amb fins dis-
suasoris i de tancament de l'altre, i, en tercer lloc, que les nacions minoritaries no amenacin de trencar les
negociacions en tot moment, sin6 que acceptin mantenir un lligam agonic amb el seu homoleg.

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

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



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

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

Ara cal posar-se en guardia. Importa als actors presents de no convertir-se en defensors d’una visié
medieval del poder. En efecte, una visié que es limitaria a presentar el poder com a expressié d'un bloc
monolitic no respondria a les exigéncies de la democracia contemporania. Ara tenim més que mai l'obli-
gacio6 d'engegar un “esfor¢ d'educacié en el pluralisme”'2.

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

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

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

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

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

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

Les democracies liberals avan-
cades, per les seves formes més
fines de concebre la sobirania
i dimaginar-ne la implantacio,
constitueixen llocs rics d'innova-
cié politica. Tot i aixo, els reptes
als quals s'enfronten les nacions
minoritaries™ sén multiples: la
continuitat historica, la recerca de
reconeixement, I'afirmacio identi-
taria, les exigéncies de dignitat i
de llibertat, I'afirmacié cultural, la

capacitat d'acolliment dels immi- Els reptes als quals senfronten les nacions minoritaries sén multiples:
grants, la prosperitat econdmica, la continuitat historica, la recerca de reconeixement i I'afirmacié cultu-

la inserci6 en les xarxes interna- ral, entre altres .

cionals, etc. Per trobar respostes Foto: Gregory Goadwin

que permetin acostaments entre

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

Conclusio

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

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

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

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



