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LA SENTENCIA 31/2010: VALORACION GENERAL DE SU IMPACTO
SOBRE EL ESTATUTO Y EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

Enoch Alberti Rovira*

1.

No hay duda de que la STC 31/2010, de 28 de junio, constituye una de Jas deci-
siones del TC de mayor relieve en materia de organizacién territorial del Esta-
do, que puede figurar junto a otras sentencias que han influido de una manera
muy notable, y en sentidos diversos, en el desarrollo del Estado autondmico en
Espafia. La amplitud de los temas que trata, en consonancia con la amplitud y
entidad de fas cuestiones impugnadas en el recurso de inconstitucionalidad de
que trae causa, asf como el hecho de que sea el primer caso de control constitu-
cional de un estatuto de autonomfa del art. 151 CE ¥, mds atin, de una ley apro-
bada en referéndum popular, justifican su inclusién en Ia lista, no muy larga, de
resoluciones con mds alto impacto sobre el Estado autonémico, La inclusién
dela STC31/2010 en esta lista, no obstante, ha estado rodeada de unas circuns-
tancias especiales, que se deben tener en cuenta a la hora de realizar su valora-
cién general, porque, entre otras cosas, podrian acabar teniendo sn peso en el
papel que finalmente desempefie la Sentencia en el desarroilo del Estado auto-
némico,

En este breve comentario, que pretende una primera valoracién general de
la STC 31/2010, trataré, en primer lugar, estas circunstancias especiales que han
rodeado la emision, para pasar después a hacer algunas observaciones sobre el
estilo general de la Sentencia, su incidencia sobre el Estatuto de Autonomia de

* Enoch Albertf Rovira, catedratico de derecho constiticional de la Universided de Barcelona.

1. En esta lista se debe incluit, sin duda, la STC 76/1983 (LOAPA), quizss Ia sentencia que mds ha
inflttido en el devenir del Estado autonmico, permitiendo su desarrollo en un sentido que hubiera sido
muy diferente si I sentencia hubiera sido otra. Pero también deben figurar otras, sobre aspectos mds
concretos aunque muy determinantes en fa configaracién y evolucitn de la organizacién territorial del
Estado, como las SSTC 32/1981, 1/1982 ¥ 69/1988 (bases); SSTC 37/1981 y 2971986 {competencias eco-
némicas); SSTC 18/1982 y 80/1985 {principio de colaboracisn ¥; la primera, competencias ejecutivas);
STC 2571983 (asuncidn estatutaria de competencias); STC 3271983 {coordinacién); STC 252/1988 (gje-
cucién del derecho comunitario europeo); STC 61/1997 (supletoriedad del derecho estatal); STC
13/1992 (potestad subvencional del Estado); STC 163/1995 {cléusula de prevafencia).
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Catalufia impugnado v, finalmente, respecto a lo que creo puede ser su impacto
sobre el Estado autonémico espafiol.

2.

La STC 31/2010 se ha dictado en un contexto extraordinariamente conflictivo,
en medio de un enorme debate politico y juridico, en ocasiones muy tenso, en
cuyo centro se encontraba el nuevo Estatuto de Catalufia y las novedades que re-
presentaba respecto del Bstado autonémico tal como se habfa configurado has-
ta el momento. Para empezar, la propia impugnacién del Estatuto (especial-
mente, los recursos del PP y del Defensor del Pueblo} presenta circunstancias
dificilmente explicables en términos juridicos, ya que no se han impugnado
otros estatutos con contenidos muy similares y a veces incluso idénticos. Y ade-
mds, para influir en la decisién que finalmente adoptara el TC, se han produci-
do algunas maniobras en torno a su composicién, con un coste altfsimo, a mi
parecer, para el prestigio y Ja credibilidad del propio Tribunal. La no renovacion
de los magistrados con mandatos caducados en casi tres afios, la no sustitucién
de un magistrado fallecido y, sobre todo, la recusacién del magistrado Pablo Pé-
rez Tremps por motivos que no son ni consistentes ni razonables, a la cual sigui6
una retahila de recusaciones cruzadas que pusieron al Tribunal al borde dela in-
capacidad de actuar, fueron operaciones destinadas a alterar la composicién #a-
t1ral del Tribunal e influir en su decisién del conflicto, operaciones que fueron
retransmitidas practicamente en directo por los medios de comunicacién y que
han trasladado a la opinién publica una imagen partidista de la composicién
del Tribunal que, con independencia de que se ajuste o no a la realidad, ha cau-
sado dafios graves en su consideracién piiblica.

Las especulaciones acerca de la Sentencia del TC sobre el Estatuto (en rea-
lidad, la primera de Ia serie de siete impugnaciones que recibié, y que no se acu-
mularon), hechas ptiblicas y discutidas en los medios durante mucho tiempo, y
cierto ambiente de expectacién y a veces incluso de suspense respecto de la emi-
sién de la Sentencia (muchas veces anunciada y que no vio la laz hasta un sép-
timo borrador y dos cambios de ponente), son circunstancias que tampoco han
contribuido a crear el mejor clima para la emisién de la Sentencia. Que final-
mente se haya aprobado la decisién por 6 a 4, y que los cuatro magistrados dis-
crepantes hayan formulado cuatro votos particulares especialmente extensos en
los que disienten de manera radical de la Sentencia mayoritaria —por creer, en
general, que el Estatuto incurrfa en muchos més motivos de inconstitucionali-
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dad de los que le atribuye la Sentencia—, es una expresién més del cardcter enor-
memente conflictivo de este asunto, aunque no puede Ilevar a pensar que la
continuacién del debate juridico-constitucional -que es inevitable— deba cefiiz-
se al terreno marcado por los votos particulares que expresan esta discrepancia
radical, como si la tinica alternativa a la interpretacién contenida en la Senten-
cia sea la que se desprende, en términos més o menos coincidentes, de esos cua-
tro votos discrepantes,?

Creo que una de las primeras cuestiones que se pueden decir con cardcter
general de la Sentencia 31/2010 es que supone que una linea de pensamiento
constitucional, una determinada concepcién del estado autonémico espafiol
(que queda expresada en la Sentencia —més que en los cuatro votos particulares
radicalmente discrepantes, que se sitdan m4s bien en el extrarradio—, la cual in-
cluso se separa en algunos aspectos de lo que ¢l propio TC habfa sostenido has-
ta ahora), se ha impuesto sobre otra linea de pensamiento constitucional, otra
concepcién del estado autondmico, que tiene muchas fuentes y expresiones
pero que queda reflejada, bisicamente, en las alegaciones del Parlamento y del
Gobierno de la Generalitat de Catalufia. Creo que la Sentencia no supone el
punto final de este debate, sino que el mismo continuar4, y que las circunstan-
cias especialmente conflictivas que han rodeado su nacimiento favorecen mds
su continuacién —quizds en términos m4s agrios- que su conclusién,

3.

El estilo general de Ia Sentencia creo que merece también ser destacado en una
valoracion general. Partiendo de que se trataba de un recurso contra un estatu-
to de autonomfa aprobado por la via del art. 151 CE (el primero que se interpo-
nfa contra una norma de este tipo), que, ademds, era también el primer recurso
contra una ley aprobada en referéndum popular que tenfa que conocer el TC,
habfa interés en ver cémo abordaba el TC la cuestién y, especialmente, si mos-
traba alguna actitud especial o realizaba alguna consideracién especifica respec-
to de estas circunstancias. Pues bien, vista la Sentencia, el TC en ningin mo-
mento hace referencia aque se trate de la impugnacién de una ley aprobada en
referéndum ni realiza ninguna reflexién sobre la posible incidencia que este he-

2, Queda al margen el voto particular que formule el magistrado Eugeni Gay, que centra su dis-
crepancia de Ia Sentencia en la interpretacitn que hace del predmbule del Bstatuto y de varios preceptos
relativos al reconocimicnto nacional y los derechos histéricos al autogobierno,
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cho pueda tener en la actuacién del propio Tribunal, El recurso se resuelve sin
ninguna consideracién de esta circunstancia. No se trata ahora de discutir si el
TC podia controlar o no la constitucionalidad de un estatuto aprobado por re-
feréndum. Aunque se admita que a la luz de la actual LOTC (art. 27.2.2) el TC
debfa conocer de este recurso (aunque ello pueda ser también una cuestién ob-
jeto de debate), parece claro que alguna incidencia debe tener en la intervencién
del TC el que se trate de una ley aprobada en referéndum, aunque sélo sea en
forma de especial deferencia. No obstante, esta especial deferencia, que se mani-
festarfa en términos de una presuncién de constitucionalidad reforzada, no sélo
no se manifiesta, sino que creo que puede decirse que la Sentencia ni siquiera
mantiene la deferencia que normalmente podria esperarse respecto de las leyes
ordinarias.® Resulta dificil entender que el hecho de controlar una ley aprobada
en referéndum no merezca ninguna atencién por parte del TC y més todavia
tratdndose de la primera vez que ello sucedfa.

Aparte de esta falta de atencién sobre el hecho de tratarse de una ley apro-
bada en referéndum popular, creo que el estilo de la Sentencia se caracteriza por
tres notas principales: la brevedad de la argumentacién, su tono apodictico y su
cardcter preventivo,

La brevedad argumentativa queda reflejada en que la impugnacién de los
199 preceptos del Estatuto objeto del recurso* se resuelve en 232 folios, lo cual
arroja una media de 1,16 folios para argumentar la constitucionalidad o in-
constitucionalidad de cada uno de los preceptos impugnados,® Incluso si esta
estadistica se corrige a la vista realmente del texto de la Sentencia {porque estd
claro que hay impugnaciones que podrian resolverse en unas cuantas lineas), re-
sulta que la mayor parte de los fundamentos juridicos no se extienden mucho
mds de un folio, y que aquellos que despachan los asuntos que podrian conside-
rarse mds problemdticos no sobrepasan en ningtin caso los cinco folios. Asf, no
es exagerado afirmar que, a pesar de estar ante una Sentencia de 683 folios (mds

3, La declaracién de inconstitucionalidad de buena parte de los preceptos relativos al Consejo de
Justicia de Cataluiia y a la competencia de Ia Generalitat sobre las haciendas locales {que, decfa ¢l Estatu-
to, «puede incluir Ia capacidad legislativa para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos
locales, art. 218.2 BAC) constituye un gjemplo de esta falta de deferencia, en la medida en que es posi-
ble, sin mucho esfuerzo, una interpretacién conforme o, en su caso —especialmente respecto del Consejo
de Justicia—, wna declaracién de ineficacia inmediata {o de eficacia diferida} que evite la declaracién de
inconstitucionalidad y consiguiente nulidad.

4, Pertenecientes a 136 articulos y disposiciones adicionales y finales.

5. $i se descuentan los 11 folios iniciales dedicados a resolver cuestiones procedimentales y a ha-
cer consideraciones generales sobre la funcidn, naturaleza y posicién def Estatuto, esta media resulta to-
davia menor.
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los de los votos particulares, que suman 197), es una Sentencia breve en cuanto
a su argumentacién, sobre todo si se pone en relacién con la tradicién del TC,
en la que abundan sentencias especialmente extensas e incluso prolijas en la ar-
gumentacion contenida en sus fundamentos juridicos.

Esta brevedad confiere a la Sentencia un tono marcadamente apodictico. No
importa ahora averiguar si este tono es el resultado préicticamente inevitable de
la voluntad de producir una sentencia breve, o si la brevedad, por el contrario, es
consecuencia del uso de una argumentacién esencialmente apodictica, Lo clerto
es que en muchas ocasiones el TC utiliza juicios de esta naturaleza, presentando
argumentos y estableciendo consecuencias como algo obvio, indiscutible y defi-
nitivo.® Bl recurso a este tipo de argumentaci6n, y més en un dmbito en que lo
tinico obvio es que no existe nada obvio, confiere a Ia Sentencia un tono excesi-
vamente rotundo y tajante, que le resta, sin duda, capacidad de persuasién.

Y, en tercer lugar, la Sentencia presenta muchas veces un cardcter marcada-
mente preventivo. No son infrecuentes, en efecto, los supuestos en los que el TC
plantea hipotéticamente una situacién que el propio TC considera contraria ala
Constitucién para, a continuacién, y aun reconociendo que el Estatuto no la
prevé directamente ni deriva hacia ella necesariamente, establece una interpre-
tacién que preventivamente lo evite, Ello sucede especialmente cuando el TC
trata los aspectos con mayor carga identitaria,” pero también en otros 4mbitos,
como ¢l competencial.® Este tipo de razonamiento implica atribuir al Estatuto
intenciones ocultas, en contradiccién con la Constitucidn, frente a fas que el
Tribunal se ve obligado a reaccionar para evitar que se materialicen. Dicha ac-
tuacién denota una aproximacién al Estatuto desde una posicién de profunda
desconfianza, Este es uno de los motivos que justifica el reproche de falta de de-
ferencia respecto del Estatuto, en el sentido elemental de presuncién de consti-

6. En este sentido la Sentencia contiene algunos pasafes antoldgicos come, p. e, et del FJ 42, don-
de afirma, sin mds (y sin que sea necesario a los efectos de la decisién que estd gestando el TC en aquella
cuestién), que «la estructura del Estado es indiferente, por principio, para el Judicial como Poder del Es-
tados. Apaite de otros casos, abundan en los fundamentos juridicos las expresiones «evidenten, «obvios
y «naturals, para raencionar sélo estas tres que son indicativas de una argumentacién de esta naturaleza,
Estas expresiones se utilizan, en todas sus formas, 105 veces en los fundamentos juridicos: o bien et Tti-
bunal recurre a argumentos innecesarios (o cual entrarfa en contradiccién con la voluntad de redactar
una sentencia breve y concisa en cuanto a su argumentacién) o bien ¢s un claro indicio de un uso fre-
cuente de argitmentaciones apodicticas.

7. P.e, fundamentos juridicos 10 {fundamento del Estatuto y derecho histérico a la autonomia);
EJ 11 {ciudadania catalana); F] 12 (simbolos nacionales); FFJJ 13 y 115 {relaciones bilaterales); FJ 14 (ca-
takin como lengua propia y régimen de uso por parte de los poderes priblices); FJ 21 {catalén en 6rganos
judiciales de 4mbito estatal}, entre otros.

8, P.e., F] 59 {competencias exclusivas).
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tucionalidad. La alternativa a esta actitud es clara, y no se comprende muy bien
por qué el TC no la adopta: si, en su caso, se produjeran en el futuro actuacio-
nes basadas en el Estatuto que resultaran incompatibles con Ia Constitucién, és-
tas stempre se¢ podrfan impugnar ante el TC. Establecer ahora una interpreta-
cién que intente evitar preventivamente estas eventuales actuaciones no
constituye sélo una muestra de desconfianza, incompatible con }a dignidad de-
mocrética de la ley, sino que resulta también completamente invtil a efectos de
evitar eventuales actuaciones futuras contrarias a la Constitucién, que en todo
caso deberdn impugnarse cuando se produzcan.

Serfa interesante someter la STC 31/2010 a un andlisis lingiifstico esmera-
do para poder verificar los juicios que acabo de expresar y su alcance exacto. Sin
embargo, a falta, por el momento, y ala espera de que pueda llevarse a cabo este
andlisis, creo que hay indicios suficientes para considerar que estamos ante una
sentencia que utiliza un tono marcadamente apodictico y que muchas veces
presenta un carcter preventivo, con todo lo queello implica en una decisién de
justicia constitucional.

4,

Para valorar el impacio de fa STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalufia del 2006
creo que es conveniente examinar como quedan, después de 1a Sentencia, los ob-
jetivos que pretendia ¢l Estatuto, Para ello no debe tenerse en cuenta s6lo las de-
claraciones de inconstitucionalidad, sino también las declaraciones interpretati-
vas, y de modo especial aquellas que se llevan a la parte dispositiva de Ia Sentencia.

Dicho de manera muy sintética, creo que los grandes objetivos que perse-
guia el Estatuto de 2006 se pueden resumir en los signientes aspectos?® (i) la ga-
rantia de la integridad de las competencias de la Generalitat y de Ia autonomia
en su ejercicio; (i) la articulacién de unas nuevas relaciones con el Bstado, ba-
sadas en la participacién y en una relacién bilateral fortalecida; (iii) la gavantia
de una mejor financiacién, més justa para Cataluiia; (iv) y finalmente, pero no
en tiltimo lugar, el reconocimiento nacional de Catalufia y la garantia de sus cle-
mentos identitarios esenciales, entre los cuales destaca el catalén como lengua
propia y los derechos lingfiisticos que de ello derivan. No sc trata ahora de efec-

9, Para una exposicién més extensa de esta cuestién, me remito ahora a mi artfculo «Le nouveau
Statut &”Autonomie de Iz Catalognes, Revue frangaise d administration publique, Transferts territoriaux
de compétences en Europe, n®, 121-122, 2007, p. 145y 55.
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tuar un examen detatlado de cémo la STC 3172010 trata estas cuestiones, sino

i7

s6lo de indicar qué conclusiones generales pueden extraerse de este andlisis. Y -

empezando por la mas general de todas, creo que se puede decir que la STC
31/2010 desactiva prdcticamente todas las previsiones y elimina las garantfas
que ¢l Estatuto establecfa respecto de estas cuestiones primordiales,

Con respecto a la garantfa de las competencias, tanto de su integridad ma-
terial como de la autonomia efectiva de su ejercicio (que el Estatuto pretendia a
través de la concreci6n de los campos materiales, propios de cada titulo comype-
tencial, para limitar el efecto expansivo de los tfiulos estatales de cardcter genéri-
co y horizontal, por una parte, y a través de la delimitacién del contenido fun-
cional de los diversos tipos de competencias autonémicas, por otra), la STC
31/2010 priva de valor a las previsiones estatutarias: tanto a las que se refieren al
contenido funcional de las competencias de la Generalitat, en su triple vertiente
de exclusivas, compartidas y ejecutivas, como a las que acotan sectores y subsec-
tores, para delimitar el 4mbito material de las competencias autonémicas. En el
primer caso, el TC sentencia, lapidariamente y en contraposicién con lo que ha-
bia establecido en la STC 247/2007, sobre el Estatuto valenciano (FHJ] 9y 10),
que los estatutos, respecto del contenido funcional de las competencias, pueden
«relacionar sin definir» las facultades que incluyen (FJ 58). De esta manera, se
sustrae a los estatutos toda posibilidad de determinar y perfilar Ias facultades que
contienen los distintos titulos competenciales, funcién que, se dice, corresponde
en exclusiva al TC, que actuar4 a partir sélo de la Constitucién (FJ 58). A partir
de aquf, de seguirse esta doctrina, resulta irrelevante io que diga el Estatuto sobre
¢l contenido funcionat de los titulos competenciales, sea 0 no objeto de una de-
claracién de nulidad (como pasa con parte del art. 111 EAC) o de una declara-
¢i6n interpretativa (arts. 110y 112 EAC). Y en el segundo caso, respecto del 4m-
bito material de las competencias, el TC declara que la expresién «en todo casos
que utiliza el Estatuto para acotar o concretar las materias correspondientes a
cada titulo competencial, descomponiendo los diversos sectores que integran di-
cha materia a fin de garantizar su integridad, tiene un valor meramente descrip-
tivo que en ningdin caso impide que el Estado pueda hacer uso de las competen-
cias que le asigna la Constitucién (algo que nadie habfa puesto en duda) en toda
la extension que el TC les reconozca, a partir de la Constitucién y sin tener en
cuenta lo que disponga el Estatuto (lo cual supone desconocer la funcién consti-
tucional de los estatutos de autonomia para delimitar fas competencias), 0

10. Asf, fundamentos juridicos 59, 64, 67 y todos los demds relativos a competencias ¢statutarias
que utilizan la cifusula «en todo caso» como téenica de delimitacidn material,
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De esta forma, el TC actia como si fuera la Constitucién la tinica norma
que, en el sistema autonémico espafiol, delimita las competencias entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas, desconociendo el papel que desempefian los
estatutos de autonomfa (quze son normas estatales) en la delimitacién de las
competencias entre el Estado y las comunidades y, en todo caso, privéndolos de
cualquier valor en este sentido.

En cuanto a la articulacién de las relaciones con el Estado, el TC resta cual-
quier valor vinculante a lo que dispone el Estatuto respecto de fa participacién
de la Generalitat en determinados 6rganos constitucionales (art. 180 EAC), or-
ganismos econémicos y sociales (art. 182 EAC) o en el ejercicio de determina-
das competencias (p. e, mediante informes, como sucede en los arts, 127.3,
140.4, 148.2, 149.2 EAC y otros). En todos estos casos el TC concluye que la par-
ticipacién de la Generalitat prevista en el Estatuto, que normalmente ya se re-
mite para su efectividad a lo que disponga la legislacién estatal correspondien-
te, no puede impedir la libre decisién por parte del legistador estatal'' ni puede
«condicionar el pleno y libre ejercicio por el Estado de sus competencias» (F] 85,
para todos los casos relativos a informes previos al ejercicio de competencias es-
tatales). Y respecto del principio de bilateralidad en la relacién Estado-Genera-
litat {art. 3.1 EAC, concretado después en el titulo V y especialmente en la Co-
mision Bilateral Generalitat-Estado, art. 183 EAC), el TC lo reduce a la simple
previsién de que a través de la Comisién Bilateral se puedan establecer relacio-
nies de colaboracién voluntaria entre las dos instancias, sin interferir en sus fa-
cultades decisorias y sin excluir otros marcos de relacién (FJ 115). Bl TC con-
cluye, respecto de las funciones que el EAC asigna a la Comisi6n Bilateral, que
los acuerdos que adopte no pueden «en modo alguno impedir el libre y pleno
ejercicio por el Estado de sus propias competencias ni, en consecuencia, susti-
tuir, vincular o dejar sin efecto las decisiones que le corresponda adoptars (F]
116). En definitiva, el Estatuto ha previsto s6lo, en opinién del TC, el establect-
miento de relaciones voluntarias de colaboracién, que no pueden afectar al libre
ejercicio de las competencias de las partes. Para ello no hacta falta, obviamente,
que el Estatuto dijera nada. Lo que hace en realidad el TC es negar que el Esta-
tuto sea norma apta para establecer regimenes de colaboracién y de coopera-
ci6n no voluntarios. Y si no lo pueden hacer los estatutos, aplicando su fancién
constitucional y en su calidad de normas estatales que forman parte del bloque

11, LaSTC, aparte de exchuir esta participacién orgdnica respecto de los organismos decisorios (E]
111}, dice que «corresponde al Estade hacer o no efectiva en cada caso con entera libertad la participa-
¢i6n expresada, su concreto alcance y su espectfico modo de articulaciéns (] 114).

Revisia catalana de dret péblic | Especial Sentencia sobre et Estatulo



La Sentencia 31/2010: valoracién general da su impacte sobre el Estatuto y et estado de las autonemias

de la constitucionalidad jqué normas pueden establecer este tipo de relaciones?
Sélo, claro estd, siguiendo esta doctrina del TC, fa misma Constitucién, Lo que
realmente ha hecho aqui el TC, al desproveer a los estatutos de esta posibilidad,
€s negar que en nuestro sisterna se puedan establecer, salvo directamente por Ia
Constitucién, regimenes de colaboraci6n y cooperacién no voluntarios, como
por otra parte habfan hecho ya, sin problemas, los estatutos de primera genera-
cién, como el propio Estatuto cataldn de 1979 (art, 13, Junta de Seguridad Esta-
do-Generalitat, que era un 6rgano mixto con funciones decisorias).

En materia de financiacién, la garantfa que pretendia el Bstatuto se dirigfa
esencialmente a asegurar una mayor autonomfa fiscal y una acotacién de las
aportaciones de Catalufia a los mecanismos de nivelacién que evitara la pro-
duccién de efectos injustos (expresados en el hecho de que la financiacién per
cépita en Catalufia ~que realiza aportaciones importantes a la solidaridad terri-
torial- se situara por debajo de la de las comunidades auténomas que reciben
las transferencias de solidaridad). Esta garantfa queda también desprovista en
gran parte de valor, al acoger el TC —aqui sf en consonancia con su docirina
anterior, tradicionalmente muy generosa para ¢l Estado- una inferpretacién
enormemente extensiva de la competencia estatal sobze Ia hacienda general, ex
art, 149.1.14 CE, y sobre la reserva a la ley orgénica estatal que contiene el art,
157.3 CE. En especial, el TC devaltia la funcién de la Comisién Mixta de Asun-
tos Econ6micos y Fiscales Estado-Generalitat, al sobreponerle un marco de de-
cisién estatal y multilateral'? {en especial, FFJJ 130, 131 y 135}, Del mismo
modo, también desprovee de valor y de sentido a las acotaciones que realiza e}
EAC sobre la aportacién catalana a los mecanismos de nivelacion: segéin el TG,
la limitacién de la nivelacién que establece el Estatuto en los servicios de educa-
cién, sanidad y otros servicios esenciales del estado del bienestar (art. 206.2
EAC) equivalen, sin més, a Ia expresién «servicios ptiblicos fundamentaless del
art. 158 CE, y Ia previsién de que las aportaciones catalanas para que otros go-
biernos autonémicos puedan alcanzar niveles similares de prestacién de servi-
cios se condicionen a que se lleve a cabo «un esfuerzo fiscal similar» por sti par-
te (art. 206.3 EAC) se declara, simplemente, inconstitucional y nula (F] 134), En
definitiva, el TC afirma la competencia del Estado para establecer el sistema de
financiacién autondmica y limita la funcién del Estatuto a prever algunos de los
canales por los que tiene que transcurrir la coordinacién y cooperacidn que la

12, Marco de relacién que el TC ya habfa anunciado en la STC 13/2007, que rehace completa-
mente el sistema de decisién previsto en los estatutos ¢ incluso en la LOFCA sobre los tributos cedidos ¥
las participaciones autordémicas en los ingsesos estatales que habfa funcionado hasta el momento,
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propia Constitucién establece que debe producirse entre el Estado y las comu-
nidades en este dmbito.

Y, finalmente, el Estatuto pretendfa asimismo un reconocimiento de la
identidad singular de Catalufia, especialmente con respecto a su cardcter nacio-
nal y al cataldn como lengua propia. En cuanto a la primera de estas cuestiones,
el TC se preocupa esencialmente de restar, hasta eliminarlo completamente, sig-
nificado juridico-constitucional, e incluso politico, a las expresiones estatutarias
que comportan un reconocimiento nacional (desde la declaracién incluidaen el
predmbulo hasta la calificacién como nacionales de los simbolos de Catalufia
del art, 8 BAC, pasando por la alusién a los derechos histéricos como funda-
mento del autogobierno de Catalufia contenida en el art, 5 EAC y al estableci-
miento de una ciudadania catalana por parte del art. 7 EAC). En este 4mbito, y
sint que nos podamos extender mds, el TC se esfuerza en general para cefiir el re-
conocimiento nacional al terreno cultural asf como en negar cualquier identi-
dad politica al pueblo de Catalufia que permita verlo como un sujeto propio y
diferenciado del pueblo espafiol que la Constitucion establece como sujeto tini-
co de la soberanta nacional, que fandamenta a su vez la unidad de la nacidn es-
paiiola (FFJJ 8 a 12). Menci6n especifica merece el tratamiento del catakdn como
lengua propia de Catalufia, Me limitaré s6lo a constatar que, aunque se declare
inconstitucional y nula la previsién del art. 6,1 EAC acerca de su uso preferente
por parte de las Administraciones publicas y los medios de comunicacién pd-
blicos de Catalufia (FJ 14), el TC en general confirma la constitucionalidad del
modelo de uso del cataldn y del régimen de doble oficialidad establecido en el
Estatuto, que supone elevar de rango Ia legistacién lingiifstica vigente en Cata-
Iufia desde hace muchos aftos, de conformidad con anteriores decisiones del
propio TC."* No obstante, hay que advertir que en este marco de confirmacién
general del modelo lingfifstico de Catalufia, y en especial del régimen lingiifsti-
co de la enseftanza, el TC introduce algunas consideraciones capaces de dar lu-
gar a interpretaciones diferentes, que pueden reabrir el debate sobre el modelo
existente y que contienen un notable potenciat conflictivo.! Cuando se tiene
que interpretar al intérprete, y cuando esta operacién puede conducir a resulta-
dos distintos e incluso contradictorios, se puede afirmar, creo, que el intérprete
1no ha hecho suficientemente bien o que le corresponde hacer.

13. Enire las mds significativas, las SSTC 82, 83 y 84/1986 y 337/1934.
14. Especialmente, las afirmaciones relativas a la posibilidad del cataliny del castellano de actuar
coino lenguas vehiculares en la ensefianza (E] 24}
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La STC 31/2010 no afecta sélo al Estatuto de Catalufia, declarando inconstitu-
cionales algunos de sus preceptos y vaciando de contenido normativo y vincu-
lante muchos otros, a través de declaraciones interpretativas. La STC 31/2010,
por ¢l alcance de las cuestiones que trata, afecta al Estado autondmico en su
conjunto. Esta constatacién, después de lo que ya se ha dicho, quizés serfa sufi-
clente, en una primera valoracién general como ésta. Valga sélo un pequefio
apunte respecto de dos cuestiones, a mi entender esenciales, para acabar de jus-
tificar este juicio e intentar captay, en una primera impresién general, el alcance
de este impacto sobre el sistema autonémico globalmente considerado,

Una de las conclusiones que mds claramente se desprenden de la lectura de
la STC 31/2010, y que se ha reflejado en las consideraciones realizadas hasta
ahora, es que los estatutos de autonomia quedan enormemente devaluados. No
quiero insistir en esta cuestién, que trato especificamente en otro comentario en
este mismo nimero de la Revista, pero resulta claro que la STC 31/2010 no re-
conoce a los estatutos ni la triste condicién de soft law que pueda orientar Ia fu-
tura legistacion (estatal, por supuesto, como el mismo Estatuto) en las materias
que trata, legislacién (estatal, por supuesto, como el mismo Estatuto) a la que se
remite el propio Estatuto para hacer efectivas las previsiones que contiene en es-
tos &mbitos. La STC 31/2010 hubiera podido optar por declarar inconstitucio-
nales estas previsiones, por exceder el contenido admisible de un estatuto de au-
tonomfa; o hubiera podido declarar su falta de eficacia inmediata, remitiendo
la efectiva regulacién de las materias afectadas a Ia ley posterior, respetando la
orientacién bdsica establecida por el Estatuto (que muchas veces se limita a pre-
ver que la legislacién estatal contenga determinado aspecto pero sin indicar su
contenido concreto), dado que el Estatuto se aprueba por ley orgénica estatal y
que, por lo tanto, es el propio Estado quien en realidad se estarfa comprome-
tiendo a regular determinadas cuestiones en el futuro en un sentido determina-
do {compromiso que, por lo deinds, se establece normalmente en términos muy
amplios). Sin embargo, como se ha visto, el TC ha optado por no declarar in-
constitucionales estas previsiones, en la mayor parte de los casos, si bien las ha
dejado completamente vacfas de contenido normativo y vinculante, Ha deva-
luado el significado y funcién de los estatutos de autonomfa (el catalén, pero se
entiende que es una doctrina aplicable a todos), dejando précticamente sin sen-
tido una de las piezas esenciales sobre las que se construye el Estado autonémi-
co espailol. La pregunta que debe hacerse es qué evolucién y qué futuro hay que
esperar del modelo autonémico, una vez éste ha sido desprovisto de uno de sus
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elementos caracterfsticos y singulares esenciales, que servia para dotarlo de una
flexibilidad y de una capacidad de diferenciacién, al menos potencial, que resul-
t6 imprescindible para implantar el nuevo modelo territorial, Esta es la princi-
pal incégnita que, a mi entender, se abre con la STC 31/2010.

La otra cuestién general que surge a partir de la STC 31/2010, entre otras
posibles, hace referencia a Ja propia concepcion del Estado autonémico y a su
capacidad de integracién. Claro estd que el modelo establecido por la Constitu-
cién no implicaba necesariamente una concepcién del Estado en términos plu-
rinacionales. Pero, al menos hasta ahora, también estaba claro, a mi entender,
que tampoco la exclufa. Prueba de ello, y de que tal concepcién no implicaba
necesariamente un cuestionamiento de la unidad estatal ni un fraccionamiento
de su soberanfa, fue precisamente el Estatuto de Cataluiia de 2006, con los reco-
nocimientos de la identidad nacional de Catalufia que contiene, aprobados por
las Cortes Generales. Lo que hace la STC 31/2010 es negar o rebajar hasta la
mis absoluta intrascendencia- este reconocimiento y, en consecuencia, excluir
esta concepcién del Estado autonémico, Como se ha dicho mds arriba, se ha im-
puesto una linea de pensamiento constitucional, una determinada concepcién
del Estado autonémico, sobre otra que, hasta ahora, crefa que también podia es-
tar amparada en la Constitucién. Quizé es cierto que, en algiin momento, las
dos concepciones estaban llamadas a enfrentarse y dirimir su supremacia, Bl he-
cho, creo, es que esta confrontacién se ha producido de forma directa en este
episodio jurisdiccional, y que en el mismo una concepci6n se ha impuesto so-
bre la otra, Otra gran inc6gnita que se abre con la STC 31/2010 es el alcance y
extension de este episodio, si es definitivo o una parte més de una larga serie,
que —més incégnitas— hoy es muy dificil pronosticar cémo continuard,
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La sentencia y sus circunstancias

Un TC bajo sospecha ha hecho una interpretacién cicatera del marco constitucional. El Estado
autonomico queda asi encerrado en limites estrechos. La frustracién de amplios sectores en
Catalufia es comprensible

ENOCH ALBERTI ROVIRA 9 JUL 2010

Archivadoem: oOpoin Cowdfia  Espaiia

o ade conocer la sentencia sobre el Estatuto catalan en su integridad y version
v sonfirmando -0 no- el borrador que se filtré, se produce una situacién aparentemente
%, sobre la que conviene reflexionar. Por una parte, confirma en gran medida la
nalidad del Estatuto, al rechazar la impugnacion practicamente global que habia
3l PP. Se declaran nulos e inconstitucionales determinados preceptos o partes de
ewar S (14 entotal), de entidad y con consecuencias diversas, pero al mismo tiempo se
mpimic 3 constitucionalidad del resto de los preceptos impugnados (114 en total sobre los
245 que integran el Estatuto).

Mas alia de los articulos concretos, en el recurso se negaba que el Estatuto pudiera contener
derechos, especificar las materias y las funciones propias de las competencias de la
Generalidad, establecer un régimen lingtiistico que incluyera el deber de conocimiento del
catalan, regular las relaciones con el Estado y la Union Europea, prever la presencia
internacionat de Catalufia y contener los trazos basicos de la financiacién autonomica, entre
otras cuestiones.

El Constitucional deberfa Frente a esta impugnacion casi general, que pretendia petrificar el
haber respetado lo modelo de Estatuto de 1979, el TC confirma bésicamente la
constitucionalidad del nuevo modelo de Estatuto, gque puede incluir
casi todas aquellas cuestiones que se le negaban por parte de los
en dos Parlamentos recurrentes, con algunas excepciones notables, especialmente en el
ambito de la Justicia, las competencias y la financiacion, a las que me
El Estatuto interpretaba el referiré después. Cuantitativamente, ol Tribunal rechaza que el nuevo

Estado autondmico en Estatuto sea inconstitucional.

términos de autogobierno Sinembargo, a pesar de este aval objetivo a la constitucionalidad de
sin soberania gran parte del Estatuto, la sentencia produce una profunda sensacion
de insatisfaccién y de frustracion, al menos en amplios sectores de
Cataluna (¢,solo de Catalufia? Este dato, que habré que averiguar y
analizar, puede ser enormemente significativo). Para comprender esta situacion hay que
buscar las razones tanto en las circunstancias gue han rodeado la sentencia como en su propio
contenido y sentido general.

aprobado en referéndum y

Primero, las circunstancias, empezando por la misma presentacién del recurso. Cuesta
comprender, en efecto, cémo las mismas personas {no ya solo el mismo partido) pueden
recunir ante el TC aquello que aprueban para otros territorios. El recurso del PP (después
también el del Defensor del Pueblo) estuvo tefiido de entrada con esta sospecha de aversion,
que traslucia una doble vara de medir,

El proceso se enredo, ademas, desde el primer momento con maniobras diversas para influir
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en la composicion del Tribunal, como el apartamiento del magistrado Pablo Pérez Tremps por
una decision que causé estupor en medios juridicos nacionales e internacionales. Era el inicio
de la distincion entre dos bandos de magistrados, con su correspondiente zona media, que ha
terminado dando al debate, con publicidad incluida, mas apariencia de negociacion politica que
de deliberacitn juridica, con un dafio enorme a laimagen del TC.

La no renovacién del Tribunal, con cuatro magistrados con mandato ampliamente caducado y
una quinta baja por fallecimiento sin cubrir, tampoco ha contribuido precisamente a
resguardatlo de las sospechas de manipulacion.

Y todo este agitadisimo proceso, ademas, sobre una ley aprobada no solo en sede
parlamentaria (con acuerdo de dos Parlamentos), sino en referéndum popular. Lo contrario
precisamente de lo que hubiera sido deseable, pues es sabido que cuanto mas grave es el
asunto, mayor debe ser el respeto a las reglas formales. Por cierto, en Espafia se trataba de la
primera ley aprobada en referéndum sometida al control del TC. Se puede discutir,
naturalmente; sobre la legitimidad del control de constitucionalidad de las leyes aprobadas en
referéndum, vy el derecho comparado ofrece soluciones en todos los sentidos.

Pero esta claro que, en este caso, el tribunal que ejerza este control debe mostrar una
deferencia exquisita hacia la ley, extremando su respeto hacia la norma. Y esto no es mera
retérica: se traduce, en términos jurldicos, en un reforzamiento de la presuncion de
constitucionalidad de la que gozan todas las leyes, que exige una especial prudencia y
contencién por parte del Tribunat en su labor de enjuiciamiento. Todo ello dificilmente puede
decirse gue se haya dado en este caso.

Solo considerando estas circunstancias, que no creaban precisamente el mejor clima para
emitir -y recibir- la sentencia, puede comprenderse su significado y las reacciones que ha
generado, especialmente en Catalufia. Pero no seria exacto atribuir la reaccion de rechazo
solo a las circunstancias, en parte externas al propio Tribunal. La sentencia, por su contenido,
tiene también una significacion profunda, que va més alla de las concretas declaraciones de
inconstitucionalidad de su fallo.

El nuevo Estatuto era la apuesta de amplios sectores politicos de la sociedad catalana para
ajustar el llamado encaje de Cataluia en el Estado, alos 30 afios de la recuperacion de la
autonomiay a la vista, precisamente, de la experiencia de este tiempo y del primer Estatuto.
Una operacion hecha con voluntad de respetar el marco constituciona! y siguiendo
escrupulosamente los procedimientos constitucionales. Después de un pacto enormemente
laborioso vy dificil, la intervencién del TC, amputando algunas partes y vactando o
reinterpretando otras, tiene como efecto poner en cuestion este pacto y situar partes del
mismo fuera del marco constitucional mediante una interpretacion discutible, en muchas
ocasiones restrictiva y cicatera de la misma, poniendo las cosas muy dificiles a quienes habian
confiado en esta via.

Con el Estatuto se pretendia el reconocimiento de la singularidad de Catalufia dentro del
conjunto espafiol, y se daba cabida a una linea de interpretacion del Estado autonémico en
términos plurinacionales, que hacfan compatible la nacién catalana, historiea, cultural y politica,
en el conjunto espafiol, sin que ello condujera a una soberania propia. Todo ello gueda muy
seriamente comprometido a partir de la sentencia, que hace emerger unos limites del marco
constitucional espafo! que muchos situaban, sinceramente, mas alla. Que se mantengan ¢ no
estos |fmites va a condicionar poderosamente el futuro proximo.

El Estatuto pretendia también establecer determinadas garantias del autogobiermno de
Catalufia: en materia de competencias, de Justicia, de financiacién, Estas garantias guedan en
gran parte desmontadas después de fa sentencia. A reserva de conocer definitivamente los
fundamentos jurfdicos interpretativos y los que argumentan las declaraciones de nulidad,
parece que queda sin efecto la garantia de integridad de las competencias autonémicas que el
Estatuto pretendia establecer frente al poder expansivo de las "hases" estatales; la garantia de
la existencia de un Consejo de Justicia autonémico, con funciones desconcentradas del
Consejo General del Poder Judicial, o la de determinados slementos de la financiacion
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autontmica, incluida la local.

Todas estas disposiciones expresaban compromisos del Estado plasmados en una ley
estatal; no mandatos de una Comunidad Auténoma al Estado, como se ha presentado algunas
veces el asunto. Parte de estas cuestiones puede recomponerse, mediante practicas politicas
{en el ambito competencial, por ejemplo} y leyes estatales (en especial, la LOPJ y la LOFCA)
que rescaten los contenidos estatutarios. Pero aunque ello se haga, lo cual no es nada fAcil, se
ha perdido la garantfa estatutaria que se pretendia, y estos asuntos quedan ahora a merced de
fa voluntad unilateral del Estado, de las concretas mayorias v pactos de cada momento.

La sentencia no ha cerrado una concepcién politica del Estado autonémico, pero ha
contribuido a encerrarla en limites mucho mas estrechos, dentro de los cuales muchos van a
moverse con muchas mas dificultades.

Enoch Alberti es calededlico de Derecho Constitucional de Ia Universidad de Barcelona.
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UNA VISION GENERAL

Xavier Arbés Marin®

El primer problema de la Sentencia deriva del Tribunal que la ha dictado. El
canciller Bismarck decfa que las personas a quienes les gustan las salchichas y
respetan las leyes no tendrfan gue ver c6mo se hacen. La reflexién se puede
trasladar perfectamente a la justicia constitucional espafiola, porque la gestién
de Ia Sentencia del Estatuto ha sido lamentable. Pudimos leer las filtraciones de
la resolucién en El Pafs los dfas 17 y 18 de abril, seguidas en el mismo diario el
dfa 20 por una carta al director de un magistrado en la que se referfa a sus exi-
gencias en las deliberaciones. La falta de reaccién conocida, después de las pri-
meras filtraciones y de la carta, lleva a pensar en el alcance que hay que dar al
articulo 233 de la Ley Orgénica del Poder Judicial {LOPJ), que impone el se-
creto a las deliberaciones de todos los tribunales. Es cierto que el articulo 80 de
la Ley Orgénica del Tribunat Constitucional (LOTC) remite a la aplicaci6n su-
pletoria de la LOPJ en una serie de supuestos donde no aparece lo relativo a las
deliberaciones, pero no habria que invocar ningiin precepto para mantener an
minimo de discrecién. En el pasado, cuando se debatia lo que tenfa que ser la
Sentencia relativa al recurso de amparo presentado por dirigentes de Herri Ba-
tasuna, la STC 136/1999, de 20 de julio, alguien pas6 antes a los medios un bo-
rrador de Ia resolucién. El 7 de julio se hablaba de ello en las portadas de dia-
rios como La Vanguardia, que el dfa 22 informaba de que el presidente del
Tribunal, Pedro Cruz Villalon, habfa abierto una investigacidn, sin consecuen-
cias conocidas. De la Sentencia que nos ocupa, el fallo se conocié oficialmente
el 28 de junio, y el texto €l 8 de julio. Ahora bien, ¢l borrador de los fundamen-
tos jurfdicos de la de la Sentencia apareci6 el 2 de julio en la web de El Periddi-
co de Catalufia; otra filtracién, Pero en este Gltimo caso, a diferencia de lo que
habfa pasado con las filtraciones iniciales en El Pafs, se anuncio la apertura de
una investigacién, Probablemente acabard sin resultados; siempre es diffcil in-
vestigar una filtracién, porque los responsables se esconden. Con respecto a la
carta al director, firmada, nada de nada, Tenemos que pensar que la presidenta
1o debfa considerar que eso fuera «violar la reserva propia de su funcién», a

* Yavier Arb6s Marin, catedrdtico de derecho constitucional de la Universidad de Girona.
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que se refiere el art. 23 LOTC como uno de los supuestos de cese de los magis-
trados.

Hay que recordar todo eso, al inicio, porque esta visién general pretende
plantear los efectos de Ia Sentencia en un sistema de distribucién territorial del
poder como el que deriva de la Constitucién de 1978, La pequefia y triste histo-
ria de la decisi6én del Tribunal pesard mds sobre el prestigio de la institucién que
sobre la Sentencia propiamente dicha. No obstante, el Tribunal Constitucional
es una pieza clave del sistema que no puede funcionar correctamente si el méxi-
mo intérprete de la norma suprema carece de credibilidad. Sabemos distinguir
entre el rigor de las sentencias y el prestigio del ‘Tribunal: son cosas diferentes,
pero las vemos estrechamente ligadas si nos fijamos en la dimensién funcional
de todo ordenamiento constitucional. En lo que dispone, y en lo que pospone,
Ia Constitucién de 1978 (CE) busca proteger a «todos los espaiioles y los pue-
blos de Bspaita» en sus derechos humanos, culturas y tradiciones, leniguas ¢ ins-
tituciones. De acuerdo con estas expresiones del predmbulo, el articulo 2 CE,
ademds de proclamar la indisoluble unidad espafiola, establece el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y de las regiones que la componen, Bste dere-
cho se plasma en unos procedimientos de elaboracién y reforma de los estatu-
tos que, en el caso catalén, otorgan a los ciudadanos la dltima palabra en refe-
réndum. Si entendemos que las normas sobre la distribucién territorial del
poder son normas materialmente constitucionales y tenemos en cuenta las po-
sibilidades que ofrece el articulo 150.2 CE, podremos concluir que la Constitu-
cibn territorial es abierta y relativamente flexible, Son dos caracteristicas que
tienen también caras inquietantes: la de la indeterminacién de la distribucién
de competencias, que se puede alterar sin lmites claros, y la de la inseguridad
que provoca que esté a disposicion del legislador y del electorado autonémico,
y no del constituyente en el sentido m4s formal de la expresién. Pero todos los
inconvenientes se tienen que comparar con la ventaja de tener un modelo capaz
de responder a las aspiraciones politicas que se vayan presentando. Es un mo-
delo que estd en condiciones de cumplir Ja funcién originaria de encajar las as-
piraciones de autogobierno tal como se van presentando, con ritmos y ambicio-
nes diferentes. Hasta ahora, porque la Sentencia, en lugar de garantizar con Ja
supremacta de la Constitucién su capacidad de integrar la diversidad, parece ha-
berla convertido en una carga que algunos empiezan a considerar insoportable.

Nadie puede negar af Tribunal lo que le da el articulo 27.1 LOTC: la posi-
bilidad de realizar el control de Ia constitucionalidad de los estatutos. Lo que st
le tenemos que negar es que bloquee la capacidad de adaptacién del modelo fle-
xible que tenemos y él mismo se coloque alli donde le parezca, ;Quién es el Tvi-
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bunal para decir dénde acaba el Estado autonémico? Lo plantea en términos ast
de rotundos: «En definitiva, st el Estado autondmico arranca con una Constitu-
cién tinica, concluye con una jurisdiccién también dnica, conteniéndose la di-
versidad de 6rganos y funciones en las fases del proceso normativo que media
entre ambos extremos» {FJ 42). Bs cierto que fa unidad jurisdiccional es un
principio y hay que respetarlo, Pero tiene un alcance referido a la Administra-
cién, en el sentido orgénico y de gestién, del poder judicial: «base de la organi-
zacién y funcionamiento de los tribunales» (art. 117.5 CE), y el Tribunal pre-
tende que o que afecta a la Administracién de justicia, sometida también a la
desconcentracién que se impone a toda la Administracién ptblica (art. 103.1
CE), venga a definir la forma de Estado. Bl Estado autonémico arranca desde fa
Constitucién, pero no arranca ni «por» Ia Constitucién ni su inicio coincide ca-
sualmente «con» ella. No cae del cielo de los conceptos, que el gran Ihering nos
hizo conocet, sino que es el resultado de la accion politica encauzada por las re-
glas constitucionales.

Con la defensa que hace de la centralizacién de la Administracién de justi-
cia, el Tribunal Constitucional marca una linea argumental de apariencia cor-
porativa, en la medida en que trata de un poder del Estado, el judicial, formado
por profesionales permanentes, En cambio, quienes forman el legislativo y el
ejecutivo parecen estar de paso, con mas espiritu de partido que de cuerpo.
Y una diferencia suplementaria, relevante desde el punto de vista democrético:
el poder legislativo es elegido directamente y ante ¢} responde el ejecutivo. Por la
apertura permanente a las iniciativas de los legisladores estatales y autonémicos,
y por la participacién de los ciudadanos, el modelo autondémico se encuentra
vinculado a la democracia. Y ante ¢so, el Tribunal sefiala, como si fuera un
muro, un principio organizativo de la Administracién de justicia. Sabemos o
quie nos espera, por si no nos Jo habfamos imaginado.

$i éste es un limite de la evolucién autonémica en el marco de la Constitu-
cién, el Tribunal se coloca a sf mismo, con toda su jurisprudencia, entre el texto
y la voluntad polftica de los que tienen representacion directa de los ciudadanos.
El fundamento juridico 58 nos demuestra que, a pesar de todas las peripecias, el
Tribunal mantiene alta la autoestima: las «categorfas y principios del modelo te-
rritorial de Estado [...} han sido objeto [...] de una definicién jurisdiccional per-
fectamente acabada en su contenido sustantivo y que ha hecho posible reducir-
los a unidad mediante su ordenacién como sistema» (F] 58}, Algunos no
creemos que todo haya resultado tan perfecto y claro, pero tendrd que ver con
nuestras limitaciones. Hay que recordar que las colecciones jurisprudenciales
no son tratados académicos. Sin el writ of certiorari que le permita programar la
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expresion de su doctrina, el Tribunal Constitucional resuelve recursos y cuestio-
nes de inconstitucionalidad, de alcance concreto. Al describir su tarea como si
fuera una definici6n sistemdtica de la Constitucién e ignorar que su papel es el
«de intérprete supremon (art. 1.1 LOTC), parece querer negarse a que un Esta-
tuto le haga cambiar su jurisprudencia, Serfa lo adecuado, dado que el nuevo Es-
tatuto se convertirfa en parte del bloque de la constitucionalidad en los térmi-
nos del art. 28.2 LOTC. Si la reticencia del Tribunal va por aqui, como a mf{ me
parece, el problema institucional es muy serio, porque el legislador democratico
del Estado de las autonomias no podr4 intervenir en lo que Ia Constitucién deja
abierto. El Tribunal Constitucional lo habra cerrado.

Quizés estas ideas son demasiado precipitadas y pesimistas. En todo caso,
si la gestacién me ha parecido catastrofica, la Sentencia en si misma puede ad-
mitir consideraciones positivas. Asf, y a modo de ejemplo, resulta interesante lo
que dice en el fundamento juridico 16 sobre los derechos en el Estatuto, desha-
ciendo algunas criticas sobre su inclusién. En el fandamento juridico 32, me pa-
recen dignos de consideracién algunos argumentos para rechazar el carécter
vinculante (articulo 76.4 del Estatuto) de algunos dictdmenes del Consejo de
Garantfas Estatutarias. Y creo que la doctrina sobre la lengua no comporta el
cambio de la normativa educativa correspondiente. De todas estas cuestiones,
el lector encontrard en este ntimero andlisis mds detallados y mejores de los que
yo podria hacer aqui. Seguro que el balance ser4 variado y Heno de matices. En
todo caso, habrd que esperar unos afios para ver lo que produce la nueva doc-
trina con ocasién de futuras impugnaciones de leyes catalanas. De momento
iremos escuchando debates sobre el grado en que se ha llenado la botella, Para
algunos estd medio llena y para otros medio vacia; yo constato que no se han sa-
tisfecho del todo aspiraciones que pretendian asegurar y aumentar nuestro ni-
vel de autogobierno, doténdolo de medios suficientes para su cjercicio, En otras
palabras, medio Ilena o medio vacfa, se tendrfa que haber llenado més. Y para
terminar, lo que me parece ms inquietante es la fuerza de los que opinan que la
botela estd mal disefiada y que habria que taparla de una vez.
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OPINION

L .
La cuestion de Escocla
Frente a la amenaza de secesion, llama la atencion la débil respuesta nacionalista britanica

ANORES DE BLAS | 13 MAR 2042 - 00:00 CET

Archivado en: opodn Esoda Indeperdentmo  Micoralwmo  ReoUnide  Referdnduny  Buropaccdidental Buropa Poliia

En las elecciones de mayo del 2011, ¢l SNP (Partido Nacionalista Escocés) lograba 69 de los
129 escarios del Parflamento Auténomo de Holyrood. Los nacionalistas escoceses, bajo la
direccién de un habil politico, Alex Saimond, formaban un gobierno en solitario que podia
hacer realidad su pretension de convocar un referéndum sobre ol futuro de Escocia en &l
marco de la legislatura entonces iniciada. De conformidad con el compromiso electoral,
Salmons anunciaba su intencién de llevar a cabo la consulta en 2014. La formacion nacionalista
escocesa que habla hecho suyo en 1997, mucho antes que el presidente Obama, el lema “Si,
nosotros podemos”, se encuentra pues en condiciones de flevar al Reino Unido a sumés
importante crisis institucional de la historia reciente.

La pretension del SNP carece de fundamento en el orden juridico internacional o nacional. Por
lo que hace al primero, nadie pone en duda la inexistencia de una situacion colonial que
pudiera justificar la secesién. En el orden constitucional britanico, el Gnico fundamento posible
serla la anulacién del Tratado de la Unién de 1707 por el que tomaba cuerpo fa unién de
Inglaterra y Escocia. Anulacién que vendria dificultada por el hecho de que las partes firmantes
de la Unién han dejado de existir, imposibilitando con ello el restablecimiento de la situacién
politica anterior.

Estamos, pues, ante una demanda estrictamente politica. Lo cierto es que en la campaiia
electoral para el Parlamento escocés def 2011, la cuestion de la independencia no jugd una
importancia central. E igualmente incontrovertible es que el voto a favor del SNP no es un
rotundo apoyo a favor de la secesion, Se estima que la opinién hoy favorable a fa
Independencia de Escocia fluctia entre el 30 y el 34% de la opinién escocesa, en contraste
con el 45% del voto del SNP.

La Unién Europea tendria Lo que da verosimilitud a la hipétesis secesionista es
que enfrentarse a una fundamentalmente el dato, subrayado por un destacado estudioso de
escasamente realista crisis la cuesttén,lJo I?nc Mur!<ens, de que el derscho de Escoma ala
. 00 autodeterminacién ha sido aceptado por una sucesion de lideres
de lasociedad britanica politicos britanicos. Y como ilustracion de este hecho, valgan las
palabras de Margaret Thatcher en sus memorias: “...como nacion,
ellos (los escoceses) tienen un indudable derecho a la
autodeterminacién nacional”.

Ante esta situacion, se perfilan dos estrategias, favorable y contraria a la secesion. Por parte
de los nacionalistas escoceses, toma cuerpo una tercera via que podria ser definida como de
profundizacién en la devolution. Consciente de la falta de apoyo popular suficiente, hoy por
hoy, para llevar a cabo la separacion de Escocia del Reino Unido, Alex Salmond ofrece esta
alternativa posibilista que permite a Escocla avanzar en su autogobierno de conformidad con
un programa en que se equipare el discurso nacionalista al avance en el Estado del bienestar.
Por parte del gobierno de Londres, la estrategia serfa enfrentarse de inmediato ala consulta
con una pregunta clara y unas garantias procedimentales que le permitan jugar con la ventaja
todavia significativa de las tesis unionistas.

Este os el estado actual de la cuestion. Mientras tanto, el “Seoitish Affaires Commitiee” de la
e[pais.com!elpaismm2]03!02Iopinlonl1330692279_820919.!11:11! e



0612 La cuestién de Escocla | Opinién | EL PAIS

Camara de los Comunes ha recogido los testimonios, mayoritariamente contrarios ala
secesion, de una ciudadania escocesa que ve con preocupacion los numerosos problemas de
todo orden que se ciernen sobre una hipotética ruptura del Reino Unido.

Visto ol tema desde Espaiia, llama la atencion, en primer lugar, ia débil respuesta de un
significativo nacionalismo briténico a la puesta en cuestidn de un Estado y una nacién con una
larga tradicion. La persistencia de los valores del pluralismo en la sociedad britanica no ha sido
incompatible con ef surgimiento de una conciencia brifish sobre la que se ha construido la vida
del pais alo largo de estos tres tltimos siglos. En segundo lugar, sobresale la indiferencia
ante las consecuencias de la hipotética secesion en olros territorios del Reino Unido. Apenas
se ha planteado la hipotesis de que territorios de Escocia no aceptasen la independencia y
dieran origen al planteamiento de nuevas “lrlandas del Norte”, Muy poco se ha discutido la
cuestion del quorum exigible para el friunfo del “referéndum”, su posible irreversibilidad, el
procedimiento de adscripcion de una eventual Escocia independiente a la Unién Europeay el
complejo proceso de negociacion en que habrian de sumirse el Reino Unido y Escocia para
hacer realidad el divorcio.

Las consecuencias Internacionales de la eventual secesion resultan obvias para cualquier
observador espafiol. Hay que confiar por todo ello en que la cuestién de Escocia encuentre
acomodo en [a politica interna del Reino Unido, evitando a la Unién Europea tener que
enfrentarse a una escasamente realista crisis de la sociedad britanica.

Andrds de Blas Gusrrere es caladrilico de Tearfa del Estado en la UNED,
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¢El éxito de un fracaso?

OPINION | 14/04/2011
FRANCESC DE CARRERAS '
Catedratico de Derecho Constitucional de ta UAB

Los organizadores de esta especie de consultas sobre la independencia, la asociacion
Gatalunya Decideix, tienen mas moral que el Alcoyano, aquel equipo de fitho! que perdiendo
por 7-0 al final de la primera parte decia que en la segunda seguro que remontaba y acababa
gananido.

Efectivamente, desde septiembre del 2009 se han llevado a cabo estos saraos de domingo en
mas de quinientos municipios. A la postre, han dado como resultado que aproximadamente el
18 por ciento de los catalanes son partidarios de la independencia, un dato que confirma lo que
ya sablamos por los sondeos de opinién que, desde 1980, se mueven alrededor de esta misma
cifra. Por tanto, curiosamente, en los Uitimos treinta afios el independentismo no ha avanzado
ni retrocedido, permanece igual. Sin embargo, tras cada uno de estos exorcismos dominicales,
sea cual fuere el resultado, tanto los organizadores como suU NUMeEroso aparato mediatico lo
han considerado un gran avance y una gran victoria.

Hasta ahora he debido emplear los términos “especies de consultas”, “saracs de domingo” y
“extrafios exorcismos” para denominar lo que en la prensa proclive suele llamarse “referéndurm’
o “consulta® y en la mas neutra “consulta sin validez legal” a decir verdad, no encuentro la
palabra adecuada. La manipulacion del lenguaje es una de las caracteristicas de la polftica
actual, como denunciaba el colega Lépez Burniol en su lucido articulo del sabado pasado a
propésito del libro de Klemperer. .Se les puede llamar referendos o consultas populares
cuando esos son términos legalmente acreditados? Creo que hacetlo es confundir a los
lectores, especialmente si nos atenemos a las condiciones y garantlas en que se han
celebrado.

En efecto, los referendos y consultas, igual que las elecciones, son procesos de participacion
politica minuciosamente regulados por las leyes, el cumplimiento de las cuales esti
garantizado mediante controles diversos llevados a cabo por autoridades imparciales y, en
(ltimo  término, por 6rganos jurisdiccionales. Nada de eso ha sucedido en estas
pseudoconsultas (quizas ahora, al fin, he dado con el término adecuado).



El cuerpo electoral no es el mismo que establecen las leyes, los componentes de las mesas
electorales han sido designados por los organizadores, no hay control alguno sobre su
actividad y tampoco son neutrales los encargados del escrutinio de votos. El proceso se ha
basado en un popular principio hasta ahora inédito en democracia: “Yo me lo guiso, yo me lo
como”.

En el caso de fa ciudad de Barcelona, el procedimiento todavia ha sido mas irregular. Si los
referendos suelen llevarse a cabo a lo largo de un mismo dfa, este ha durado cuatro meses:
empezo el 12 de diciembre y ha terminado el 10 de abril. En este tiempo, los partidarios del “sf
a la independencia” han ido persiguiendo a la gente por las esquinas, como en el dia del
Domund o en la cuestacion contra el cancer, para que los transetintes depositaran su papeleta
en una especie de urna que al llegar la noche era guardada no se sabe dénde —algunos
sostienen que en las dependencias de una cadena de supermercados—, ni se sabe bajo la
custodia de quién. La veracidad del escrutinio se basa, pues, Unicamente, en la palabra de
honor de los organizadores.

Pues bien, conflemos en ellos, no seamos mal pensados, al fin y al cabo, los resultados son
verosimiles: el 18% de sles en Catalunya, también el 18% en Barcelona, unas cifras
coincidentes con lo sondeos de opinion citados. Esta discreta cifra refleja que el entusiasmo
por la independencia, eso que ellos llaman la libertad de Catalunya, es perfectamente
descriptible: no hay clamor alguno, sino al contrario. Por tanto, para los organizadores el
resultado final ha constituido un fracaso, sobre todo si lo comparamos con el alentador
principio: recordemos que en septiembre del 2009, en Arenys de Munt, se alcanzd la cifra del
40% favorable a la independencia. A partir de ahi, la sociedad catalana no ha respondido a sus
esperanzas.

Ahora bien, el verdadero perdedor del proceso no ha sido ni la asociacion Catalunya Decideix
ni el independentismo en general, sino ef Govern de la Generalitat: jqué gran ridiculo! Primero
por el resultado: est& s6lo con el 18% y muchos de estos no son de los suyos. Pero sobre todo
es ridiculo prestarse a participar en esta especie de foc de camp como si fueran una pandifla
de boy scouts y no un gobierno serio, responsable y con sentido institucional.

El presidente de la Generalitat, segttn la Constitucion y el Estatut, es el representante ordinario
del Estado en Catalunya: de un Estado del cual desea separarse, jmenuda contradiccion! Con
lo facil que e hubiera resuitado a Mas alegar, como ha hecho la presidenta del Parlament, que
su alto cargo le impide participar en un proceso de este género. Pero no, al final fue forzado a
hacerlo de manera vergonzante: se desplaz6 a Omnium Cultural para votar. El dia antes el ex
president Jordi Pujol habfa depositado la papeleta en su propio despacho, el president tuvo que
desplazarse. Ha quedado asi muy claro que en Convergéncia todavia hay clases y, en
especial, quién manda.
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En un callejon

OPINION | 12/05/2012
FRANCESC DE CARRERAS
Catedratico de Derecho Constitucional de fa UAB

Convergéncia se esta metiendo en un cailején cuyas Unicas salidas pueden ser echarse al
monte o echarse atras. Ni una cosa ni otra, por razones distintas, entenderian sus electores.

Quizas le puede suceder a CiU algo parecido a lo que e ocurrié al PSC cuando tras la derrota
de Maragall en las autonémicas de 1999, jugando, jugando, empezo a coquetear con ERC y
prometerle un futuro maravilloso: entre los dos harfan una reforma del Estatut que cambiaria
totalmente la vida politica catalana. A partir de ahi, el PSG empez6 a perder centenares de
miles de votos en todas las elecciones autondmicas sigulentes hasta llegar a su actual
situacion, la peor de su historia. Los socialistas abandonaron sus principios para disfrutar
durante siete afios de la presidencia de la Generalitat y, como es légico, fueron abandonados
por buena parte de sus electores. Hoy se encuentran desarmados, confusos y desorientados.

Algo parecido le puede suceder a CiU. Para recuperar el poder traz6 un horizonte
independentista que quizds entusiasma a muchos de sus militantes, a la mayoria de sus
dirigentes actuales y a [os votantes que trasladaron hace diez afios sus preferencias a ERC y
en las timas elecciones volvieron a la casa del padre. Pero Cil sabe que buena parte de sus
votantes son gente conservadora, catalanistas moderados que no estan para aventuras
arriesgadas.

Es evidente que una parte del Govern de Mas, posiblemente el mismo president aundue sea en
la intimidad, y sin duda Duran Lleida y los suyos, pertenecen a este grupo. Pero estén siendo
arrastrados por el otro, los partidarios de la épica independentista, grupo, encabezado nada
menos que por los Pujol, padre e hijo, y sostenidos por un amplio coro de columnistas y
tertulianos. Y también estan, como les sucedié a Maragall y a Montilla, comprometidos por sus
propias promesas: un concierto econdmico como los vascos -algo tan imposible como el
Estatut si no se cambia la Constitucién- y, en caso de que esto no se lleve a término, como
estan ya convencidos, por una misteriosa fransicion nacional que en realidad encubre un
referéndum para la independencia, mas imposible todavia que lo anterior si pretende
convocarlo la Generalitat.

Esta semana Artur Mas ha dado un nuevo paso en esta direccion: si no se llega a un acuerdo
para el concierto economico, la Generalitat decidira crear una hacienda propia depositaria de
todos los impuestos que se recauden en Catalunya, algo obviamente también irrealizable



dentro de nuestro sistema constitucional. Que un poder ptiblico como la Generalitat declare que
va a incumplir las leyes tiene consecuencias inevitables. Nos estamos deslizando hacia un
nuevo 6 de octubre. Todos los callejones tienen salida, aunque sea saltando por los tejados o
haciendo marcha atrds. ; Sabe el Govern el lio en el que se esta metiendo?
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i La integracion europea y la cuestion
de las nacionalidades*

Michael Keating

La integracién europea ha puesto ¢n tela de juicio la relacién entre Estado ¥ MNacién. Socava la
soberanfa tradicional y debilita la necesidad de constituir un Estado. A menudo, fos movimientos
nacionalistas periféricos han adoptado ¢l tema europeo, ajustando su ideologfa y esirategia en con-
secuencia. Algunos han empleado temas de “nuevo regionalisnio” para construir nuevos sistemas de
accién fanto por debajo del Estado como mds alla de &ste. Buropa ofrece oportunidades a los movi-
mientos territoriales y proporciona cierta proteccidn a las minorfas. Existen diferencias enire Ia
Europa Occidental y la Europa Central y Oriendal motivadas por las estructuras del Estado. Existe
el riesgo de que la futura constitucidn europea formalice 1a Unién Buropea como un juege a dos
bandas enire los Fstados y 1a Unidn, sin espacio para las demandas de minorfas y regiones.

Palabras clave: integracidn europea, nacionalismo, minorfus, autodelerminacion

1. LA CUESTION DE LAS NACIONALIDADES

La “cuestién de las nacionalidades”, o la no correspondencia entre las fronteras
estatales y los grupos nacionates, ha constituido una caracterfstica recurrente de la poli-
tica europea desde la consolidacién de los Estados en el siglo xix. Dicha falta de
correspondencia puede surgir a causa de un nacionalismo unificador de territorios frag-
mentados; del irredentismo cuando una minoria se encuentra scparada de su patria
transfronteriza (Brubaker, 1996); de la existencia de una minorfa a caballo de dos Esta-
dos que no son su territorio original; o de fa presencia de una nacién dentro de un Esta-
do mds amplio. La aposicién y oposicién entre Estado y Nacién han sido transforma-

% Traduceién de Josep Ventura. Este arifeufo ha aparccide previamente cn Michael Keating, 2004 “Europe-

an integration and the nationaliffes question, Politics of Society, 32, 2. Sage Publications.
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das por la creacion de un sisterna politico europeo con miltiples dimensiones que
engloba a ambos. Algunos consideran esta integracion transnacional como un modo de
poner fin al problema de las nacionalidades, que a su vez fue un producto de una fase
de modernidad que ahora estd siendo superada (Hobsbawm, 1990). Otros creen que
dicho problema se estd desvaneciendo en un contexto de postnacionalisino, “Europa de
las Regiones” o nuevo medievalismo (Tamir, 1993; Kearney, 1997; Murphy, 1999), Sin
embargo, la integracion transnacional y el surgimiento de nuevas {o resurgimiento de
viejas) demandas nacionales son considerados cada vez mds como procesos comple-
mentarios. Constituirfan una reformulacién de las conexiones entre territorio, funcién ¢
identidad y la consiguiente reestructuracin de la autoridad politica.

Este artfculo explora fos vinculos entre las demandas nacionalistas subestatales yla
integracién ewropea y la aportacién de Europa al proporcionar una “tercera via® entre
el separatismo nacionalista y la devolucién regional. A este respecto, existen tres nive-
les. El primero implica la transformacién del Estado, tanto en su dimensién funcional
como en la normativa. Bl segundo consiste en el trénsito de los movimientos naciona-
listas hacia doctrinas de soberanfa compartida y en la difusién de normas liberales,
democréticas e inclusivas en el seno del espacio politico: europeo. El cambio funcional
promovié un “nuevo regionalismo”, ya que las competencias estatales son fransferidas
a entidades superiores ¢ inferiores y, por consiguiente, fos territorios subestatales y
transnacionales surgen como un marco significativo para el cambio econémico, social Y
politico. En tercer lugar, Europa proporciona una estructura de oportunidades a los
movimientos nacionalistas. El impacto de estos cambios en los movimientos nacionalis-
tas y la capacidad de sacarle provecho a éstos puede variar, El proyecto europeo da
incentivos para rebajar el tono étnico del discurso, forjar un proyecto territorial civico,
minimizar el separatismo y entrar en ¢l juego de la politica multinivel. Pero no todos
los movimientos nacionales han tenido Ia capacidad o la voluntad de adaptarse a &l

II. TRANSFORMACION DEL ESTADO

La integracién europea es parte de un proceso més amplio de transformacién del
Estado (Creveld, 1999) asi como un proceso tinico de construccién de un sisiema poli-
tico. Socava la tradicional identificacién entre soberanfa, territorio, nacionalidad y fun-
cién que constituye la csencia del estado-naci6n tradicional y abre la puerta a otras con-
cepeiones de la autoridad politica y la accién piiblica.

En primer tugar, la integracién europea debilita las competencias de los estados en
materia de unidad y regulacién del mercado, moneda ¥ defensa exterior', Ello reduce

i. La defensa exterior ha sido colectivizada a nivel supranacional. Por lo tanto, sélo resta la cuestion de si
debe ser predominantemente curopea o si debe formar parte de una estructura transatldntica,

Revista Espariola de Clentla Politica. Niim. 16, Abrit 2007, pp. 9-36
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fa necesidad de un aparato estatal tradicional y promueve ¢l cambio hacia nuevas for-
mas de instrumentos de politicas piiblicas y de autonomia territorial. Asimismo, en la
medida en que las funciones que requieren un régimen comin sean transferidas a las
instituciones europeas, también quedan debilitados fos argumentos contra la asimetrfa
constitucional dentro de los estados,

En segundo lugar, Europa pone en duda la doctrina de la soberanfa tnica y exclusi-
va del Estado, ya que constituye un orden legal y promueve ¢l pluralismo legal y cons-
titucional, dando cobijo a distintos sistemas normativos (MacCormick, 1999; Walker,
1996, 1998). El establecimiento de ifmites sobre la soberanfa estatal por parte de las
instituciones europeas ha producido una pérdida més general de su hegemonia ideockd-
gica y abierto un espacio para los discursos de Ta soberanfa compartida y el pluralismo
constitucional tanto entre estados como deniro de éstos.

Fn tercer lugar, la integracién europea ha desmentido 1a vieja afirmacion de que la
democracia sélo puede funcionar en territorios nacionalmente homogéneos, que propor-
cionan confianza y una identidad comin (Mill, 1972; Miller, 1995). Si Europa debe
funcionar con miltiples demeoi o sin ninguno ¢n absoluto, €l mismo arguinento puede
ser aplicado a los estados que la conforman.

En cuarto lugar, Europa, como Convenci6n Europea para la Proteccién de los Dere-
chos Humanos, separa los derechos humanos tanto de nacionalidad como de ciudada-
nfa, socavando la pretensién de los estados de ser los portadores de los derechos uni-
versales o la tinica forma de garantizarlos. También pone en duda ciertos argumentos
notmativos contra el gobierno asimétrico dentro del Estado®.

Finalmente, los regfmenes transnacionales europeos, con la Unién Buropea (UE) a
ta cabeza, han proporcionado a los movimientos nacionalistas nuevas estructuras de
oportunidades més all4 del Estado, a menudo en alianza con las regiones.

Todo lo anterior ha creado incentivos para que los partidos que representan a mino-
ifas nacionates reformulen su ideologfa y sus posturas politicas, se adapten & un cam-
bio funcional y busquen su sitio en la nueva arquitectura europea. Sin embargo, no
todos los pattidos han sido capaces de emprender los cambios necesarios.

. POST-SOBERANIA

Para algunos, como el Partido Nacional Escocés (Scottish National Party - SNP), la
integracién europea proporciona un sistema de apoyo externo en caso de independen-
cia, aunque la ley curopea no contempla la secesion y las normas internacionales rei-
nantes se oponen a elfa. Dentro de Huropa, 1a independencia puede tomar una forma

2. B el Reino Unido, la tinica declaracion de derechos con cardicter legal es la europea, y ha sido incorpora-
da de distintas formas a los sistemas legales de sus cuafro naciones.
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mds suave y menos arriesgada, ya que ofrece soluciones para muchas de sus externaii-
dades, pero sigue requiriendo la secesidn.

De forma mds sutil pero también mds relevante, en otros casos ofrece un espacio
discursivo en el que presentar demandas nacionalistas. Ha permitido a algunos movi-
mientos abandonar sus viejas demandas de un estado soberano y adoptar una postura
“post-soberanista” basada en autoridad y soberanfa compartidas. La post-soberanfa® no
implica el fin de ]a soberanfa, sino su transformaci6n para que, en lugar de estar mono-
polizada por el Estado, tome Ia forma de demandas de autoridad original, que puede ser
reclamada por varfos actores e instituciones y es intrinsecamente divisible, Se trata de
un fema de discusion muy comiin tanto enire minorfas nacionales como entre estudio-
s0s de [a infegracidn europea. Y estos dos niveles se encuentran cada vez mds vincula-
dos, de forma que el discurso europeo se estd integrando en el tejido constitutivo de los
propios movimicntos nacionalistas (Guibernau, 1999; McCrone, 1998; Paquin, 2001),
Ademds de ofrecer doctrinas sobre la soberanfa limitada y compartida, ello les ha per-
mitido constiuir o reconstruir las naciones internamente present4ndolas exfernamente
como parte de la familia europea.

Hacia los afios noventa, la mayorfa de los partidos nacionalistas habfa abandonado
el objetivo de la independencia a favor de otras formulaciones, poniendo el acento en
la autodeterminacion, la insercién en Europa o el federalismo asimétrico. Algunos par-
tidos han fenido una postura ambivalente durante mucho tiempo. En Catalufia, Conver-
géncia i Unid (CiU) nunca ha sido partidarta de la independencia, aunque algunos de
sus militantes s{ lo fueran. Esguerra Republicana de Catalunya si estd a favor de la
independencia, pero sélo a largo plazo y como parte de una Europa de las Naciones
que trascienda el viejo modelo de Estado. El Partido Nacionalista Vasco (PNV) tiene
sectores separafistas y no separatistas, pero en 2003 el lehendakari (jefe del gjecutivo
vasco) presentd un plan dirigido a convertir el Pafs Vasco en un “estado libre asociado”
vinculado a Ispafia y también, directamente, a Buropa (Ibarretxe, 2002). En Flandes,
Volksunie estaba formado tanto por federalistas como por independentistas hasta 2002,
cuando se dividi entre un partido separatista y uno post-soberanista (Spirif). Durante
mucho tiempo, el galés Plaid Cymru-Party of Wales se ha mostrado ambivalente acer-
ca del significado del autogobierno pero en 2001 declaré explicitamente que en el con-
texto europeo ya no habia necesidad de independencia. Incluso dentro del SNP hay
muchos partidarios del enfoque catalén, En Irfanda del Norte, el nacionalista moderado
Social Democratic and Labour Party of Northern Ireland muestra una postura inequi-
vocamente pro-europea. Asimismo, en ambas partes de Irlanda existen amplias corrien-
tes de opinién que han abrazado ¢l europeismo como medio de superar la divisién de
Irlanda (McGarry, 2001),

A lo largo de la Europa Central y del Este, el discurso europeo ha sido adoptado por
las minorfas como sustituto del irredentismo y para contrarrestar las viejas actitudes

3. Michael Keating explica el concepto con més profundidad en Keating {2001b).
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revanchistas de los afios cincuenta, sesenta y sententa. Los autonomistas de Silesia, que
durante mucho tiempo se han debatido entre las identidades polaca y alemana y que
cuentan con una larga historia de irredentismo y expulsiones, han abrazado el discurso
de ta Buropa de las Regiones y de la autonomfa denfro de un estado polaco reconfigu-
rado (Dressler Holohan y Ciechocinska, 1996). Los hiingaros de la regién rumana de
Banat ponen el acento en su cardcter esencialmente europeo (Batt, 2002, 2003). La
Alianza Democrética de Hingaros de Rumania, partido de centro-derecha vinculado al
movimiento cristianodemderata y al Partido Popular Europeo (PPE), también pone
énfasis en su misién europea, lo que le permite afirmar que los hingaros son parte
tanto del estado rumano como de una més amplia nacién hingara (ADHR, 1998). El
Partido de la Coalicién Hiingara de Eslovaquia, también vinculado al PPE, suefia con
una Europa de las “regiones naturales”, aquellas que reflejen cultura e itdentidad.
Regionalistas y minorfas de la Europa del Este se han basado también en los ejemplos
de movilizacién en el ceste {Gruber, 2002).

IV. NACIONALISMO CIVICO

La dimensién normativa de Europa se extiende a un marco de valores més amplio,
basado en el rechazo del fascismo tras la Segunda Guerra Mundial y que pone el acen-
to en la democracia y la tolerancia, El nacionalismo estaba ampliamente desacreditado,
y los nacionalismos minoritarios en Flandes y Bretafia manchados por la colaboracién
de algunos de sus miembros con el nazismo. Desde entonces, ta arena politica europea
ha estado abierta a aquellos movimientos nacionalistas y regionalistas que hayan pues-
to ¢l énfasis en la democracia y en un nacionalismo inclusivo y de base territorial, y no
a aguellos que se adhieren al racismo o al exclusivismo étnico. Por lo tanto, ha promo-
vido el crecimiento de un nacionalismo tfmidamente “civico” (Keating, 2001a). Dichos
movimientos incluirfan el SNP, Plaid Cymru, Convergéncia i Unid, Esquerra Republi-
cana de Catalunya o Volksunie/Spirit. El PNV se alej6 pronto del exclusivismo étnico
de Sabino Arana (aunque este elemento nunca ha desaparecido del todo) y se convirtié
tempranamente al europefsmo, animado por sus vinculos con el movimiento cristiano-
deméerata internacional (Ugalde, 2001).

Los esfuerzos de los partidos étnicamente excluyentes o de extrema derecha para
adaptarse a Europa han fenido menos éxito, ya que violaban los principios fundaciona-
les del orden europeo de posguerra. La Lega Nord italiana ha pasado por una serie de
realineamientos polfticos, pero durante gran parte de su historia ha subrayado la capa-
cidad que tendrfa Lombardfa, y después Padania, para operar en Buropa si fuera libera-
da del fncubo que representan el Mezzogiorno y el Estado italianos (Biorcio, 1997).
A mediados de los afios noventa, habfa emprendido una politica de independencia en
Europa, de acuerdo con la cual el norte de Italia podria unirse a la zona euro mientras
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que el sur seguirfa con fa lira, No consiguieron encontrar aliados entre el resto de regio-
nes y nacionalidades, en gran parte por su racismo y extremismo, y se dieron cuenta de
que ia Europa a la que querfan unirse era confraria a sus valores, En 1994 fueron
expulsados de la Alianza Libre Europea (Eynch, 1996). En 2001 habfan cambiado su
retdrica para convertirse en decididos defensores del Estado italiano (aunque federaliza-
do) frente a Buropa. La Lega dei Ticinesi de las regiones italéfonas de Suiza ha toma-
do una Ifnea similar. En Flandes, el Viaams Blok rechaza el nacionalismo civico a favor
de la exclusividad étnica, mostrandose partidarios de una confederacién curopea de
pueblos o de Estados étnicos, incluida la Europa Central y del Esie. Sin embargo, a
pesar de sus referencias a movimientos como los de Bscocia o Cataluiia, no ha podido
conseguir aliados y, como los ofros partidos de extrema derecha, ha recurrido a una
retdrica antieuropea (Aguilera de Prat, 2002).

Los nacionalistas radicales de izquierda también tienden a mostrarse hostiles a
Europa, al considerarlo un club capitalista dominado por los grandes Estados. Por lo
tanto, Herri Batasuna y sus sucesores en ¢l Pafs Vasco no estdn interesados en la Unién
Europea, al igual que el Sinn Féin en Irlanda del Norte. Durante mucho tiempo, el Blo-
que Nacionalista Galego desarrollé una populista retérica antieuropea, describiendo
Galicia como una regién todavia mds periférica en Buropa que en Espaiia (Keating,
1999a, 1999b, 2000). Los grupos de extrema izquierda de Bretafia y Occitania, en Fran-
cia, han condenado de forma similar a la Unién y la Comunidad Econdmica europeas.
Hasta, por lo menos, la década de los setenta, una de las bases ideoldgicas de estos par-
tidos radicales de izquierda partia del colonialismo interno, una extrapolacién de las
luchas del Tercer Mundo por la libertad frente a las potencias imperiales curopeas. Este
tema perdio atractivo y relevancia gradualmente y tuvo lugar un cierto cambio ideol6-
gico, al que contiibuyé el énfasis en la solidaridad social y el pluralismo cultural en el
discurso europeo de fos aiios ochenta. En algunos casos, entre ellos el de los movimien-
tos gallego y bretdn, ello conllevé et descubrimiento de Europa y el despliegue del dis-
curso de la Europa de los Pueblos como alternativa a los estados (Keating, 2001a), lo
que los acercaba a Plaid Cymru y Esquerra Republicana de Catalunya.

V. UN PASADO UTILIZABLE

Los movimicntos nacionalistas miran tanto hacia el pasado como hacia el futuro,
basando sus demandas y buscando legitimidad en un pasado histérico que a su vez es
reinventado continuamente. No obstante, el alcance de la invencién depende del mate-
rial disponible y de su encaje en el presente. En el siglo xix y a principios del xx, los
movimientos nacionalistas evocaban a menudo mitos de una antigua independencia o
de [a presencia de un precoz Estado, aplastados por la represién externa. Sabino Arana
traté anacrénicamente de presentar las provincias vascas (al principio solamente Vizca-
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ya) como Estados-nacién con plena soberanfa hasta que se la arrebaté el Estado espa-
fiol (Arana, 1998). Por el contrario, muchos movimientos nacionalisias contemporaneos
han decidido presentarse como los mds europeos enire los europeos y han redescubier-
to tradiciones pre-estatales de soberania compartida y pactismo, prestdndose asi al
nuevo dmbito europeo de decision (Keating, 2001b). Dicho revisionismo histérico ha
sido promovido por el redescubrimiento de la historia regional (Applegate, 1999) y los
esfuerzos para construir una historia de Europa como entidad opuesta a los Tstados que
ia forman {(Davies, 1997). De esta manera, los intelectuales escoceses han puesto el
acento en la falta de una tradicién de soberanfa en forma de Estado unitario en laley y
fa filosoffa escocesas (MacCormick, 2000; Ferguson, 1998; Scott, 1992) y han destaca-
do las tempranas conexiones de Escocia con Europa. Los catalanes han tomado como
punto de referencia el estatus de Catalufia antes de 1714, cuando era una nacién que se
gobernaba a sf misma dentro de una compleja estructura confederal entre “Hspaiia”* y
Furopa (Moreno y Marli, 1977; Giner et al., 1996, Lobo, 1997; Albareda y Gifré i
Ribes, 1999; Vicens Vives, 1970). Los nacionalistas galeses destacan la comunidad
como alternativa casi mitica a la forma cldsica de nacién. Ei nacionalismo vasco ha
reinterpretado los antiguos derechos o fueros de los territorios histéricos como una
forma de pactismo basado en la soberanfa compartida. A su vez, los intetectuales han
empleado esas doctrinas tan viejas para respaldar demandas de soberanfa dividida entre
Espaiia y Europa (Herrero de Mifién, 1998; Herrero de Mifién y Lluch, 2001).

En otros casos, dicha argumentacién tiene menos solidez, Los bretones sostienen
que la Revoluci6n Francesa rompié de forma ilegitima con los términos del tratado de
1532 por el que Francia se anexiond la provincia (Nicolas, 2001). Sin embargo, dicha
afirmacién choca con la poderosa imagen de la propia Revolucién y con fos mitos
sobre su cardcter democratizador. Las tierras belgas tienen un utilizable pasado en
forma de mandato borgofiés primero e imperial después, con sus complejos patrones de
costumbre y derechos, y los nacionalistas han estado mucho tiempo enzarzados en gue-
rras historiogréficas (Wils, 1996; Vos, 2002). No obstante, los actuales Flandes y Valo-
nia no se corresponden con los territorios histéricos, sino que son el producto de la
modernizacién social y politica que ha tenido tugar desde ¢l siglo xx. Asimismo, su
legado constifucional es mfnimo. Padania, la nacién imaginada por la Lega Nord, se
basa en su definicién inventada de “la comunidad mds antigua de Europa”, que no con-
vence a nadie (Oneto, 1997).

En la Buropa Central y del Este, una poderosa referencia tras la caida del comunis-
mo consistié en “el retorno a Europa”. Se trata de aigo ambiguo, ya que puede referir-
se a varias visiones distintas de Furopa en el pasado, el presente y el futuro. La dispo-
nibilidad de un pasado utilizable también varfa. Los silesios estdn tratando de

4. Comiltas en el original. {N. del T.].
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promocionar su historia como tierra fronteriza y la de su pueblo como quintaesencia de
Europa para resolver su confusién acerca de su identidad nacional (Bialasiewicz, 2002).
Los hingaros de Banat se han basado en el legado cultural de los Habsburgo y en su
historia de anmonfa interétnica (Batt, 2002). Ha tenido lugar una reelaboracidn todavia
mds amplia del dominio de los Habsburgo. La historiografia del siglo xx habia asumi-
do que tenfa que resquebrajarse inevitablemente a causa de la democratizacién, ya que
las nacionalidades s6lo podifan realizarse en sus propios estados. Tan pronto como en
1848 habia pensadores que abogaban por una nueva forma de orden multinacional. El
lider nacional checo Palacky llegé a afirmar que si el Imperio Austiiaco no existiera,
habria que inventatlo (Batt, 2003). El hingaro Eotvos se mostr6 partidario de solucio-
nes todavia més complejas, de forma que se mantuvieran los territorios histéricos de la
corona, sin que fueran divididos de acuerdo con criterios éticos, sino estableciendo el
autogobierno local dentro de cada uno de ellos (Bait, 2003). Los austromarxistas Ren-
ner y Bauer abogaban por separar completamente la nacionalidad personal de Ia territo-
rial, aunque enmarcando ambas en un orden transnacional comiin (Bauer, 2000; Nimni,
1999). Los lideres nacionales checos Masaryk y Benes defendfan el autogobierno den-
tro del imperio hasta que la Primera Guerra Mundial y el miedo a la dominacién ale-
mana hicieron inviable la idea (Macartney, 1969; Hertz, 1944; Kann, 1950; Roshwald,
2001). Por otra parte, el legado de los Habsburgo ha tenido connotaciones negativas en
gran parte de la regién, y el discurso de ia “recuperacién” de la soberanfa nacional
tiene un poderoso atractivo. Ademds, éste a menudo se combina con un profundo rece-
fo hacia ¢l federalismo o cualquier reconocimiento territorial de las demandas de las
minorfas (Liebich, 1998).

No es nada sorprendente que pequefias naciones y nacionalidades, que tienen veci-
nos grandes y poderosos, no hayan desarrollado doctrinas de soberanfa estatal absoluta
y que en su lugar hayan preferido apostar por regimenes econémicos y de seguridad
transnacionales, Esa era la idea de Masaryk (Sked, 1989), y encontré seguidores en
ofras pequefias naciones (Puig i Scotoni, 1998). La expresién ideolégica en algunas
partes de Buropa de esie senfimiento y sus tradiciones asociadas proporciona un impor-
tante instrumento doctrinal en ¢l emergente y complejo orden europeo. En este contex-
to, la autodeterminacién no tiene tanto que ver con establecer un estado separado como
con constituir una nacién como sujeto de demandas politicas con ciertos derechos inhe-
rentes que deben ser negociados con un orden superior. De esta forma, se encuentran
las concepciones premodernias y posimodernas de la organizacion nacional. Sin embar-
g0, las consiguientes doctrinas a menudo pueden resultar demasiado vagas. Algunos,
como la catalana CiU, hacen de ello una virtud, alegando que sus doctrinas constifucio-
nales deben evolucionar paralelamente a Europa, mientras que otros defienden una
vision utopica de la Europa de los Pueblos en la cual el Estado ha desaparccido. Mien-
tras tanto, los movimientos nacionalistas tratan de explotar las oportunidades existentes
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en forma de regionalismo, regulaciones de derechos de las minotfas y reforma consti-
tucional europea,

V1. EL NUEVO REGIONALISMO

La imposibilidad de hacer corresponder la nacidn con el Estado, formado arbitraria-
mente, o de dividir el Estado entre unidades nacionales territorialmente coherentes €3
una de las criticas més poderosas a la doctrina nacionalista: la “lusién arquitectonica
de Brubaker” (Brubaker, 1996). Una tendencia surgida entre los andlisis de la moderni-
dad tardfa detecta un “fin del territorio” (Badie, 1995) debido a la ruptura de los vincu-
los identitarios, funcionales y espaciales, En este coniexto, las nacionalidades podrian
ser reconceptualizadas como comunidades culturales no espaciales y dotadas de diver-
sos tipos de derechos no territoriales (Tamir, 1993). E! debate sobre las nacionalidades
y ¢l nacionalismo desemboca entonces en un debate mds general sobre ¢l multicultura-
lismo y los derechos grupates. Las demandas nacionales, con su afirmacién del derecho
al autogobierno son, no obstante, algo més que meras demandas de reconocimiento cul-
tural, De hecho, en algunos lugares, su contenido cultural es bastante reducido. En todo
caso siguen implicando aufonomfa territorial y, ciertamente, ¢l territorio estd ganando
importancia en muchos sentidos. Sin embargo, ¢l significado del tenitorio estd cam-
biando a causa de varias transformaciones funcionales en los estados y en los sistemas
transnacionales. Ello ha permitido a movimientos nacionalistas de la Europa Occidental
abrazar el “nuevo regionalismo”, que promete una base terrttorial para el autogobierno
pero sin las connotaciones exclusivas del control territorial inherentes a la doctrina
nacionalista cldsica.

Fl nuevo paradigma regionalista engloba el cambio funcionat, el desarrollo institu-
cional y nuevas maneras de conceptualizar la politica territorial (Keating, 1998). Su
principal corriente se ocupa de la importancia de los niveles locales y regionales en &l
desarrollo y el cambio econémicos en los mercados mundiates y europeos (Scott, 1993;
Storper, 1997). Gran parte de esta literatura pone también el acento en la construccién
social de la regién y cn el papel de fas normas, las identidades culturales y la memoria
colectiva a la hora de facilitar Ta cooperacién y el cambio sociales (Keating ef al,,
2003). El poder mds importante no es aquel detentado por e! Estado cldsico, como ¢l
relativo a la polftica arancelaria o incluso [a macroeconémica, sino factores del lado de
la oferta, que estimulan la adaptacién y la actitud emprendedora. Gran parte de este
poder, incluyendo el relativo a la educacion, la formacién, las infraestructuras y la pla-
nificacién, estd detentado por gobiermos subestatales. La re-territorializacién también
est4 teniendo lugar en otros sistemas funcionales, como el tenguaje y la cultura, a pesar
de la disponibilidad de nuevas tecnologfas y formas de comunicacidn en las que las dis-
tancias resultan irrelevantes. Ello se debe a que instrumentos como fa educacidn u otros
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servicios piblicos esenciales para el mantenimiento de una comunidad cultural frecuen-
temente tienen una base territorial y porque la comunicacién cara a cara sigue siendo
importante.

Dicha territorializacidn de la nacionalidad y las demandas culturales es patente en
Flandes, donde un grupo lingtiistico se ha territortalizado considerablemente, uniendo
provincias y localidades previamente dispares, La comunidad auténoma del Pafs Vasco
se ha transformado en una unidad importante, aunque englobe a tres territorios histéri-
cos diferentes que a su vez pertenecen a una regidn cultural vasca mds amplia pero
poco definida, Gales, que anteriormente sufria tal divisién entre norte y sur que hacfa
imposible cualquier proyecto de autogobiero, ha alcanzado la unidad como region
europea.

Este proceso ha implicado también el desarrcllo institucional en el Estado y la
sociedad civil. Los Estados se han descentralizado en mayor o menor medida, tanto
para satisfacer demandas de autonomfa como por razones de cficacia funcional, A su
vez, los grupos de interés y otros elementos de la sociedad civil se han adaptado, de
forma que el territorio se ha consolidado como sistema social, econdmico y politico.
Dado ¢l declive de Ia capacidad de los Estados para gestionar la vertiente espacial de
sus economfas, dichas regiones cada vez compiten més entre si para afraer inversion,
tecnologfa y hacerse un espacio en el mercado, tanto en el espacio europeo como en el
global. Por lo tanto, no resulta sorprendente que las naciones sin Estado a menudo pro-
tagonicen dicho desarrollo regional, con las élites otramente comprometidas con la
constriuccién nacional volcadas en las nuevas teorfas regionalistas sobre la capacidad de
las entidades pequeilas para competir en el espacio europeo de forma auténoma, No
existe consenso acerca de cdmo llamar a estos nuevos sistemas territoriales de accidn o
cudles son sus implicaciones politicas. Allen Scott escribe sobre las “juntas directivas
regionales” (Scott, 1998). El término “Estado regional” fue acuiiado por Kanichi
Ohmae en un andlisis bastante intensivo aunque también acultural y abistérico del sur-
gimiento de los sistemas regionales que supuestamente estdn reemplazando al Estado-
nacién (Ohmae, 1995). Thomas Courchene ha hecho suyo el término (Courchene,
2001), al igual que Alain-G. Gagnon (Gagnon, 2001), que, en ¢l contexio del debate
nacionalista, considera el Estado regional como la forma de superar el dilema quebe-
qués entre federalismo e independencia. Los autores catalanes, al recordar Cataluiia
anfes de 1714, Ia han definido como un Hstado incompleto, pero Estado al fin y al cabo
(Sales, 1989), Georg Jellinek escribid en el siglo xix sobre fragmenios de Estado, enti-
dades que tienen ciertas caracteristicas del Estado pero no todas (Jellineck, 1981).

Existe pues la posibilidad de que naciones territorialmente integradas convivan con
un aumento sustancial de la autonomfa funcional de las nacionalidades dentro de la
economia politica regional. La identidad y la cultura, previamente consideradas un obs-
tdculo a la modernizacién, pueden constituir recursos de acuerdo con ¢l nuevo paradig-
ma del desarrollo. Ello no se debe a que territorios como Escocia, Catalufia o Flandes
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disfruten de algin tipo de coincidencia natural entre tersitorio, identidad y sistemas fun-
cionales, sino a que la evolucién del Estado en Europa Occidental y el orden transna-
cional ha contribuido a que las naciones sin Estado y las élites regionales consiruyan
nuevos sistemas de accion. Bl nuevo regionalismo, con su acento territorial, también
incentiva a los nacionalistas a adoptar una concepcién inclusiva o territorial de la
nacién. De esta forma, la descentralizacion territorial dentro del Estado y la atribucion
a las regiones de un papel dentro de la UE (véanse las proximas secciones) podrian
constituir Gtiles mecanismos para dar acomodo a las nacionalidades. No obstante, la
solucién territorial puede resultar diffcil de aplicar en el centro y el este de Europa, de
acuerdo con las recomendaciones de aulores como Kymlicka (Kymlicka, 2001), ya que
allf las nacionalidades no han experimentado el mismo proceso de consolidacién terri-
torial,

VIi. TERRITORIOS FRAGMENTADOS

No hay coincidencia entre territorio y nacionalidad cuando un territorio s compar-
tido por mds de un grupo, cuando un grupo sé divide enire dos territorios o cuando
estas dos condiciones se combinan. Una soluci6n se encuentra en formas de autonomia
desterritorializadas como las propuestas austromarxistas de autonomfa personal. Sin
embargo, éstas, al igual que los sistemas consociativos, pueden recibir crfticas por cosi-
ficar una etnicidad excluyente y por debilitar el autogobierno de base territorial, ademds
de que en Buropa no hay muchas oportunidades para una antonomfa no territorial. Més
promeledoras resultan las soluciones de territorializacién parcial, de acuerdo con las
cuales los territorios son abiertos en lugar de cerrados y sus ciudadanos pueden identi-
ficarse con ellos en mayor o menor medida. Por to tanto, una nacionalidad puede dis-
frutar de una base territoriat sin monopolizar dicho territorio o verse confinada a €L
Ello concuerda con las recientes consideraciones sobre el espacio en la geograffa poli-
tica, que permiten una concepcién abierta de la regi6n, con una menor rigidez en ia
definicién de las fronteras ¢ identidades complejas (Paasi, 2002).

Bajo el Imperio Habsburgo, la autonomfa territorial basada en el sistema de tierras
de la corona correspondfa sélo de forma imperfecta a Ja forma de autodefinirse de los
grupos nacionales, El Acuerdo de Viernes Santo de Irlanda del Norte, que por una parte
establece la autonomfa territorial, por otra permite a los ciudadanos identificarse de
varias formas, ya sea con et Ulster, con Irtanda del Norte, con toda Irlanda o con el
Reino Unido. En la Europa Central y del Este, en los afios noventa, en varios Estados’

5. Eslovenia, Rumanfa, Hungria y Eslovaquia aprobaron leyes de esfe tipo, ¥ Polonia se las plantes. Sélo las
leyes hiingaras especificaban los pafses vecinos a los que podrfa aplicarse: Rumanfa, Eslovaguia, Yugoslavia,
Croacia y Eslovenia.
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fueron aprobadas o propuestas leyes que otorgaban un estatuss especial a los conaciona-
les de paises vecinos. Ello podia ser interpretado de dos maneras: como un gesto pro-
vocativo de jurisdiccidn exiraterritorial e irredentismo encubierto o como una forma de
garantizar los derechos de las nacionalidades sin alterar las fronteras. La ley hingara de
2001 fue especialmente controvertida, ya que lleg6é en un contexto en el cual algunos
polfticos nacionalistas habfan hablado de “revocar Trianon” y restaurar la vieja Hun-
gria. Rumania y Eslovaquia lo consideraron un vestigio de un nacionalismo étnico tras-
nochado, mientras que el gobierno ingaro lo defendié como ejemplo de polftica de
miiltiples identidades, posible gracias a fa nueva diversidad cultural europea (Fowler,
2002; Comisién Europea para la Democracia por la Ley, 2001). Al final, la cuestién
necesits de la mediacién del Consejo de Buropa. Irénicamente, la entrada de Hungria
en la UE significa que no deberd derogar la ley, porque ya no serd posible discriminar
ni entre ciudadanos europeos ni a los de terceros paises,

Europa ofrece poderosos incenfivos para que las patrias transfronterizas de las
minorfas colaboren en caso de que sean miembros de las instituciones ewropeas o bien
aspirantes. Ello ha sido relevante en Buropa Central y en Chipre, donde la perspectiva
de fa entrada de Turqufa en la UE ha generado incentivos para alcanzar un compromi-
so. Bl Consejo de Europa también ha puesto de su parte al abandonar su vieja doctring
de que la doble nacionalidad es fuente de conflicto y recomendaria de forma activa en
algunas circunstancias en la Convencidn sobre Nacionalidades de 1997° Asi que pode-
mos encontrarnos con un regionalismo mds indeterminado o “confuso”, en el cual un
territorio constituya la “patria” de un grupo nacional, ofreciéndole el reconocimiento
simbdlico y algunos bienes piiblicos, al tiempo que frena las demandas para alterar las
fronteras. Dichas patrias pueden ser estados o, como en el caso de Catalufia y el Pafs
Vasco, regiones autdnomas,

VIII. ESTRUCFURAS DE OPORTUNIDAD

El orden curopeo emergente ¢s complejo y tiene miiltiples niveles, con gran varie-
dad de instituciones continentales que 1o siempre tienen el mismo alcance territorial.
Tiene [a UE, el Consejo de Europa, la Organizacidn por la Seguridad y la Cooperacitn
en Europa (OSCE), y varios cuerpos interestatales e interregionales. Aunque la cuestion
europea entrd al principio en el discurso de las minorfas nacionalistas durante el perfo-
do de entreguerras, en forma de¢ visiones de una federacién europea de naciones, la
Comunidad Econdmica Europa no tuvo mucho éxito entre las minorfas, que tendfan a

6. La ley sobre hiingaros en ¢l extranjero, sin embargo, fue promovida como sustituta de [a doble naciona-
lidad.
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considerarla lejana, burocritica y poco comprensiva hacia las demandas de las naciona-
lidades. Pervivian algunas expresiones de apoyo al europeismo, pero sin una vertiente
institucional definida. Durante los afios ochenta y noventa, sin embargo, surgieron cier-
tos incentivos institucionales para que los partidos de tas minorfas entraran en ¢l juego
politico europeo (De Winier y Gémez-Reino, 2002, De Winter, 2001), Las elecciones
directas al Parlamento Furopeo a partir de 1979 fomentaron que las minorfas se orga-
nizaran y en 1981 se formd Ia Alianza Libre Europea para unir a partidos nacionalistas
y de minorias y crear un foro de didlogo y debate sobre la construceion de una nueva
Europa. Los afios ochenta también fueron testigos de una profundizacién en la integra-
¢i6n europea y la expansién de las competencias de la Comunidad a nuevas dreas, junto
al fortalecimiento de aspectos supranacionales y la instituctonalizacién del nivel regio-
nal. Algunos partidos destacables que cambiaron de postura desde posturas antieuropeas
a proeuropeas fueron el SNP. Volksunie, Plaid Cymru, Union Démnocratique Bretonrne Y,
hasia cierto punto, el Blogue Nacionalista Galego (De Winter, 1998; Lynch, 1996;
Nicolas, 2001; Keating, 2000).

A finales de los afios ochenta y principios de los noventa, se desarrollé un gran inte-
rés alrededor del concepto de la Buropa de las Regiones., Aungue nunca habia sicler defi-
nido con claridad, parecfa referirse a un tercer nivel de gobierno que acompafiara a los
Estados y Ia propia UE (Bullman, 1994). Las naciones sin estado y las regiones fueron
siempre demasiado heterogéneas para encajar en un esquema de estas caracteristicas y
éste acabé centrndose en ofrecerles algunas oportunidades para intervenir en los pro-
cesos politicos de la UE, ya fuera mediante vinculos directos con Bruselas o a fravés
de los estados miembros. Las nacionatidades pueden ser capaces de adaptarse a ¢stas
estructuras de oportunidades regionales, asf como de aliarse con regiones poderosas y
“no-nacionales””. Al mismo fiempo, ello les incentiva a territorializar tas demandas
nacionalistas. Una cléusula del Tratado de la Unién Furopea de 1992 permite a minis-
tros regionales representar & estados miembros en el Consejo de Ministros si lo permi-
te fa ley o en éste se debaten asuntos regionales. Ello se aplica de varias formas en Ale-
mania, Austria, Bélgica y el Reino Unido. En el Reino Unido, la participacién de
ministros galeses O €5COCESEs debe ser autorizada por e} gobierno central. En Alemania,
el papel de fos Léinder® estd muy arraigado y éstos participan en la politica curopea por
derecho propio. En Bélgica, las competencias exteriores de regiones y comunidades se
corresponden exactamente con sus competencias en el interior. De esta forma, cuando
atgo relativo a sus competencias es tratado en el Consejo de Ministros de ta UE, pue-
den tomar parte en éste representando a su pais. Mientras que en Alemania, los Lénder
deben elaborar una postura coman, en Bélgica todos los gobiernos relevantes deben lle-

7. Comilias en ¢l original. [N, del T.]

8. Estados federados./N. del T.].
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gar a un acuerdo, y cada uno tiene derecho de veto en aquellos aspectos que estén den-
tro de su jurisdiccidn. Las comunidades autdnoinas espafiolas todavia no han consegui-
do tales derechos. Por lo tanto, mientras que la alta politica europea sigue siendo en su
mayor parte inferestatal, hay mecanismos que permifen a las regiones tomar parte en
elta siempre y cuando hayan conseguido imponerse en las arenas constitucionales
nacionales.

Se ha prestado mucha atencién a los Fondos Estructurales como medio de dar a las
regiones acceso a Bruselas, una asociacién con la Comisidn y una fuente de financia-
¢idn independiente de los Estados miembros. En la préctica, este campo es interguber-
namental y las regiones no tienen forma de conseguir dinero directamente de Bruselas.
Los fondos son mds bien una arena para la polftica simbdlica, en Ia cual los politicos
regionales pueden afirmar que han establecido vinculos de financiacién con Bruselas,
mientras que la UE puede jactarse de cuidar de ias regiones vulnerables. De este modo,
han contribuido a unir todavia més europeismo por un lado y demandas regionalistas y
de las minorias por otro.

Una forma de acceso mds directa se encuentra en el Comité de las Regiones. Para
los nacionalistas minoritarios y los regionalistas resulté una decepcidén por sus reduci-
dos poderes y su falta de recursos y porque otorga la misma represeniacion a todos los
niveles de los gohiernos subestatales. Frustrados por tener que compartir sitio con los
gobiernos municipales, las regiones importantes, las naciones sin Estado y las unidades
federadas emprendieron una iniciativa a favor de las Regiones con Capacidad Legisla-
fiva o de las Regiones Constitucionales®, buscando el reconocimiento de su papel en la
constitucion europea. Aunque aquéllas no siempre se corresponden con minorias o
regiones culturales o nacionales, existe suficiente solapamiento como para que los Lén-
der alemanes, las regiones italianas, Escocia, Gales, Flandes y Catalufia formen un
frente comiin para defender la necesidad de reconocer un tercer nivel en la arquitectu-
ra europea. Aungue de momento no han conseguido demasiados resultados coneretos,
han creado otro espacio discursivo en el cual tienen lugar didlogo e intercambios sobre
la construccién europea. También intervienen en dicho didtogo muchas oficinas de las
regiones en Bruselas, que se han convertido en parte del conjunto de actores que ela-
boran las politicas y en un eslabén importante en el intercambio de ideas e iniciativas
politicas. Otra arena la conforma el Consejo de Europa, cuyo Comité de Autoridades
Regionales y Locales ha sido dividido en dos cdmaras, una para las regiones y la otra
para los municiptos. Esta division se ha materializado en una Carta Europea de Auto-
nomia Local y el borrador de una Carta Europea de Autonomia Regional.

Una oportunidad importanie se encuentra en la modificacién de fronteras. Las fron-
teras siguen teniendo importancia como expresiones de soberanfa nacional y, por pri-

9. Técnicamente se trata de iniciativas separadas, pero sélo por razones instifucionales, ya que una se dirigia
ala UE y 1a otra al Consejo de Evropa,
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mera vez, nadie suele ponerlas en duda. Pero estan perdiendo su importancia funcional.
Estas dos circunstancias han fomentado nuevas formas de penetracién y cooperacion
{ransfronterizas, que ya no son consideradas amenazas al Estado. Como han mostrado
los estudios empiricos, en las regiones fronterizas las identidades suelen ser complejas,
con los individuos identificdndose tanto con sus respectivos Estados como con una
nacionalidad o grupo étnico transtronterizo, escapando a una simple definicién geogra-
fica de la identidad (Bray, 2002; Kaplan, 2000; Sahlins, 1989; Fure, 1997). La perme-
abilidad de las fronteras permite que éstas sean renegociadas y que surjan nuevas for-
mas de identidad multiple. Otros han hablado de fronteras porosas o “borrosas” (Batt,
2003). A un nivel més concreto, $¢ habilitan vias para fa cooperacion funcional trans-
fronteriza en materia econdmica, medicambiental o cultural, dando nuevos medios de
expresién al nuevo regionalismo. El Consejo de Europa publico la Convencién de
Madrid, que ofrece un instrumento legal para la asociacion transfronteriza. La UE tiene
un importante programa de asociacion transfronteriza bajo los auspicios de !a iniciativa
Inter-Reg, que estaba activa a finales de los afios noventa en fodas las fronteras entre
pafses de la UE, incluyendo a los pafses candidatos. La experiencia de la asociacion
transfronteriza ha sido desigual, ya que las diferencias entre sistemas tegales y en los
incentivos politicos, junto a la tendencia de las regiones y localidades a competir entre
s por la inversi6n, han puesto freno a menudo 2 una auténtica asociacién (Scott, 1999).
Los efectos sobre la identidad también son sutiles: hay pocos ejemplos de comunidades
fronterizas que abandonen sus identidades estatales para adoplar una ¢€tnica o nacional
comin. Sin embargo, la cooperacion ha ayudado a redefinir las fronteras como zonas
complejas donde miitiples identidades pueden ser expresadas y negociadas.

Estas oportunidades regionales no estén al alcance de las minorfas no territorializa-
das, que en su lugar se han centrado en la proteccién de derechos. Hasta el final de la
Guerra Frfa, Buropa catecfa de un régimen comun de derechos de las minorfas. Asimis-
mo, los esfuerzos por aplicar Ia Convencién Furopea para la Proteccién de los Dere-
chos Humanos a los derechos de las minorfas fueron rechazados tajantemente (Hitlgru-
ber y Jestaedt, 1994; Fenet, 1995). Desde los afios noventa, las instituciones europeas
han estado construyendo un régimen de derechos de las minorfas gradualmente y de
forma vacilante. Se trata de un régimen con {res peculiaridades importantes: tiende a
centrarse en los derechos de los individuos pertenecientes a minorfas en lugar de en las
propias minorfas; pone el acento en el acceso a servicios y garantias culturales en fugar
de autonomfa politica; finalmente, se aplica a través de los Estados, que tienen potes-
tad para definir el problema y para controlar sus vias europeas de solucién. En 1992, el
Consejo de Buropa adopté una Carta de Lenguas Regionales y Minoritarias, no sin
ciertas reservas por parte de algunos paises como el Reino Unido o Francia, que final-
mente no la ratific6. El mecanismo de aplicacién consiste en un informe trianuat al
Consejo de Ministros del Consejo de Europa. Més ambiciosa resulta la Convencion
Marco sobre Minorfas Nacionales de 1995, que debfa ser adoptada adecuadamente por
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los Bstados firmantes pero que no tenfa aplicacion directa. No redefine o reconoce
minorfas, sino que més bien se dirige a los derechos de los miembros individuales de
minorfas, determinados por una mezcla de autoidentificacion subjetiva y criterios obje-
tivos. Los asuntos cubiertos por la Convencién incluyen el uso del lenguaje, Ia educa-
cidn, los medios de comunicacidn, ka administracién piblica, rotnlacién de ios comer-
cios y confactos transfronterizos. La Convencién destaca entre los instrumentos
europeos por su objetivo de proteger y preservar las propias minorfas, lo que va més
alld de limitarse a prohibir la discriminacién. Por otra parte, se permiti6 a los Estados
firmantes designar a sus propias minorfas antes de la ratificacién. De esta forma, en
este dmbito Estonia solamente incluyé a sus propios ciudadanos, rechazando la inclu-
si6n de los rusos que no se ajustaron a los estrictos criterios para obtener Ia nacionali-
dad. Precisamente etlo fue {o que motivé las reservas de la propia Rusia. Luxemburgo,
preocupado por los derechos de los inmigrantes y sus descendientes, limitd su protec-
cién a aquellas minorfas que hubieran estado presentes en el pafs a lo largo de “varias
generaciones” y entonces declaré que, de acuerdo con dicho criterio, en Luxemburgo
no habfa minorfas, Otros Estados, no obstante, se tomaron el problema més en serio ¥
se otorgd profeccién a muchas minorfas nacionales.

La OSCE tiene un Alto Comisionado para las Minorfas Nacionales. Pese a que ini-
cialmente fue ideado por si surgfan problemas reales o potenciales, su papel se ha
extendido al dmbito de Ias minorfas en lugar de circunseribirse a los derechos puramen-
te individuales. De momento se ha limitado a los pafses de la Europa Central y Qrien-
tal. La OSCE también toma parte en la proteccién de las minorfas a través del Pacto de
Estabilidad para Europa Sudoriental (Benoit-Rohmer, 1996).

La UE ha sido reticente a involucrarse en cuestiones de derechos de las minorfas,
pero se ha demostrado que es imposible mantenerse el margen. Un artfeulo del Tratado
de Unién Europea (Maastrich) establece el compromiso de defender la diversidad cul-
tural, y el Parlamento Europeo se sirvié de éste para crear una Oficina Europea para las
Lenguas Menos Difundidas en Dublin. Las negociaciones para la admisién de los pai-
ses de la Europa Central y del Este dieron relevancia a la cuestién, y los criterios de
Copenhage de 1993 inclufan el respeto a las minorfas. Los informes de adhesién desta-
can los progresos en esta cuestidn y solicitan cambios si es necesario. Ha habido un
cierto avance hacia la aceptacién de los derechos de los grupos, motivado quizds por
consideraciones sobre seguridad e inmigracién, y en especial de la posicién de los
rusos en lfas antiguas reptiblicas soviéticas. La discriminacién contra los gitanos tam-
bién ha constituido un tema de gran relevancia.

El enfoque de ta UE ha recurrido a menudo a principios y procesos provenientes del
Consejo de Europa y la OSCE, asi como a las reacciones suscitadas por éstos (Brusis,
2003). Por consiguiente, ha presionado a los paises candidatos a la adhesién para que
adoptaran fa Convencién Marco sobre la Proteccién de las Minorfas Nacionales,
ampliamente aceptada por los paises miembros, en lugar de fa més polémica Conven-
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cién Buropea sobre Lenguas Regionales y Minoritarias (Hughes y Sasse, 2003). El
Pacto de Estabitidad de 1995 o Plan Balladur, en el cual la UE animaba a los paises
candidatos a acordar entre ellos Ias cuestiones relativas & minorfas y fronteras, fue
explicitainente patrocinado por fa OSCE (Liebich, 1998). Se trata de un enfoque frag-
mentado e irregular, pero a través de iniciativas individuales que vinculan a las distin-
tas instituciones, se ha puesto en marcha algo parecido a un régimen de derechos de las
minorfas (Jackson Preece, 1998). La ampliacion constituird la prueba de fuego para este
régimen, ya que el Tratado de Amsterdam de 1997, que incorporaba los criterios de
Copenhage en el acquis de I’Unidn", dejaba fuera las cldusulas de derechos de las
minorfas (Hughes y Sasse, 2003). Ello implica que, después de la ampliacién, o bien la
UE dejard de supervisar los derechos de las minorfas en los nuevos Estados miembros
o deberd adoptar nuevas herramientas para supervisarlos también en todos los Fstados
miembros, ya sean recientes o no.

IX. LA ADAPTACION DEL ESTADO

Por lo tanto, Europa permite que se debilite el control estatal y la externalizacién de
funciones previamente centralizadas, pero la respuesta depende de la adaptacién de los
propios Estados, que siguen siendo los intermediarios entre las nacionalidades y Europa.
Normalmente, Béigica se ha comprometido en el proceso de integracidn, cediendo
competencias a comunidades y regiones y también a Buropa. A veces parecfa que el
Estado en sf fuera a desaparecer, aunque es precisamente esta forma de externalizar
problemas la que en cierto modo le mantiene unido. Ei Reino Unido se ha transforma-
do a si mismo en un Estado multinacional asimétrico. Parece que a pesar de no haber
experimentado una revolucion nacional y de mantener muchas caracterfsticas propias
del ancien régime™, haya sido capaz de pasar directamente de un Estado premoderno a
uno postmoderno. Europa ha contribuido a este proceso en varios aspectos, a pesar del
euroescepticismo predominante. El marco europeo s uno de los factores que posibili-
taron un Acuerdo de Viernes Santo a través del cual el Reino Unido y Ta Reptiblica de
Iflanda abandonaron sus respeclivas exigencias sobre Irlanda del Norte (McGarry,
2001). También hizo posible alcanzar un acuerdo sobre la autonomia de Escocia menos
cargado de safvaguardas y restricciones que ¢l que habfa sido propuesto en 1978, Los
Estados basados en los principios napoleénicos de unidad y uniformidad han tenido
més dificultades para adaptarse, a pesar de ser, en general, europeistas. Eistos incluyen

10. El acquis de I'Union no s olra cosa que el compromiso de los pafses candidatos a adherirse a la UE a
aceptar los derechos y obligaciones que ésta les fmpone, asf como st estructura institucional. fN. del T.}.

11. N. del T. Fn francés en el original. fN. del T'].
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el obvio ejemplo de Francia, asi como ltalia ¢ incluso Espafia, donde el actual gobier-
no ha tendido a reaccionar a las amenazas sobre su soberania con una agresiva afirma-
ci6n del resto de sus prerrogativas y la resistencia a profundizar en [a descentralizacién,
En la Europa Ceniral y Oriental reina un generalizado miedo al separatismo y la des-
confianza respecto a las soluciones federales, ya que los Estados acaban de recuperar Ia
independencia y son reacios a perderta. Sin embargo, también a este respecto existen
diferencias. Rumanfa ha tendido a poner el acento en el modelo francés de nacionali-
dad unifaria como base de la democracia, Hungria, consciente del elevado nimero de
hiingaros en Estados vecinos, ha abogado por una idea mds flexible y compleja de
nacionalidad y ciudadanfa. Polonia, que en e! pasado estuvo dividida, ha destacado la
unidad nacional y ha intentado relegar el regionalismo a una estructura de cardcter fun-
cional, que no estd basada en regiones hist6ricas ¥ que busca su encaje en el Estado
polaco en lugar def nivel europeo. La medida en que se ha permitido a las regiones
operar en Europa varfa de wit pafs a atro.

X. LA CONSTITUCION DE EUROPA

Se ha escrito mucho sobre el gobierno multinivel en Europa, asf como sobre ¢! plu-
ralismo y la complejidad de las estructuras mediante las cuales se elaboran lag politicas
(Hooghe y Marks, 2001). Sin embargo, sin una constitucién™ se teme que Europa
carezca de una base normativa clara y se convierta ¢n poco més que una arena para la
competicion entre grupos. Elio es aplicable también a Ia cuestién de las nacionalidades,
¥a que somos testigos de una plétora de demandas de aulodeterminacidn, derechos histé-
ticos y presentes y de soberanfa original. Un marco normativo tan complejo necesita una
nueva forma de pensamiento constitucional que se adapte a un mundo en el cual la vieja
triada compuesta por nacién, territorio y soberanfa no puede ya darse por supuesta,

De forma creciente, el consiitucionalismo se ha visto separado conceptualmente del
Estado, partiendo de que las constituciones pueden existir en miiltiples niveles y de que
el propio constitucionalismo puede ser tanto un proceso como un final asociado a wn
conjunto de normas. La expresi6n “metaconstitucionalismo” ha sido acufiada para
designar el &mbito en el que las diversas visiones constitucionales se encuentran y son
negocladas (Walker, 2002). En un marco como €ste, es posible el pluralismo constitu-
cional, en el cual varias posturas sobre el orden y la soberania pueden coexistir, inclui-
das las de la soberanfa compartida y dividida. Existen dos versiones de los argumentos
sobre soberania dividida, De acuerdo con la primera, la soberanta sigue siendo un prin-
cipio indivisible pero, como varios aclores la reclaman a varios niveles, no hay ofra

12. El texto original fue publicado en 2004, antes de fa aprobacidn en referéndum de la constituci6n europea.
{N. del T ],
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solucién que el compromiso. Cuando la teorfa constitucional fracasa, la politica toma el
relevo. Por ejemplo, los nacionalistas vascos afirman que, dado que la constitucion
espafiola de 1578 no reconocid sus derechos ancestrales y no consiguié el apoyo de una
mayorfa absoluta de los vascos en su referéndum, no es legftima®™. Aunque ello les
priva de trabajar en el marco que ésta establece. En Escocia, exisie una cuestién inte-
lectual y Tegal no resuelta referente a las fuentes y la naturaleza de su soberania, pero
no por ello se bloquean los procesos politicos. La segunda versién consiste en ver la
soberanfa no como la exigencia del monopolio de la autoridad, sino como la reivindi-
cacién de un elemento de soberania original (es decit, que no deriva de una autoridad
superior) que reconoce Ia existencia de otras fuentes de soberania original que necesa-
ria e inherentemente se limitan mutuamente. Esie modelo es mds consistente con las
doctrinas histéricas que estdn siendo restauradas en las naciones sin Estado de Europa.
Es posible, por lo tanto, un constitucionalismo europeo en el que exista un espacio
compartido a nivel europeo, distinguido por unos vatores comunes y la igualdad de
derechos y en el cual sean posibles soluciones gue reflejen el estatus de los diferentes
estados, regiones y nacionalidades.

Para tal fin, serfa necesaria una constitucién europea que fuera lo suficienfemente
robusta para proporcionar un marco institucional superior, pero lo suficientemente fle-
xible para permitir la diversidad dentro de éste. Una Unién Europea construida de
acuerdo con el Bstado-nacién tradicional no podrfa satisfacer dichas necesidades, y fra-
casarfa como lo ha hecho el propio Estado. En el otro extremo, una Europa que funcio-
nara como un mero holding, la venta de acciones o un instrumento para externalizar
problemas dificiles no podrfa sostener los valores comunes y el orden constitucional
que hacen posible ¢l pluralismo. Puede estar surgiendo una préciica constitucional,
como hemos visto al analizar las diversas instituciones y estrategias en Europa, pero no
exisie un marco general para gestionar la nueva complejidad nacional.

Elio es puesto de manifiesto por los debates acerca de la Convenci6n sobre el Futu-
ro de Europa y ¢l borrador de su consfitucién. La cuestién nacional/regional no consti-
tuia una prioridad en la Convencién, a la que no se asigné la tarea de proponer un
nuevo estatuto de las naciones y minorfas nacionales. Tampoco podia atacar frontal-
mente a la soberanfa y autoridad de los Estados, Por ¢l contrario, los debates siguieron
una 16gica de acuerdo con la cual la autoridad es distribuida de forma compleja entre
las instituciones europeas y estatales. De esia forma, nacionalidades y regiones deben
encontrar su lugar en una Europa de los Estados en lugar de soflar en su desaparicién
en beneficio de una utépica Buropa de los Pueblos (Jduregui, 1997). No obstante, tas
diversas visiones disponibles de Europa ofrecen mds, 0 menos, espacio para acomodo
de las nacionalidades. Una Europa intergubernamental basada en los Estados existentes

13. El Partide Nacionalista Vasco recomendé la abstencién en ¢l referéndum sobre la constitucién espaiioia,
pero el voto a favor en el del Estatuto de Autonomfa Vasco.
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ofrece, claramente, menos oportunidades a [as naciones sin Estado. Una Europa inte-
grada pero centralizada y uniforme no les ofrecerfa mucho mds. Por consiguiente,
regiones y nacionalidades han luchado por una Europa integrada pero descentralizada y
pluralista. De este modo, el europefsmo de las minorfas nacionales y naciones sin Esta-
do puede servir de medio de legitimacién del propio proyecto europeo al vincularlo a
la movilizacién y las identidades locales. En consecuencia, en lugar de que Europa bus-
que su propio demos separado, puede constituir el marco de miiltiples demei constituti-
vos a su vez, junio al Estado, de una comunidad politica més amplia. Dicha configura-
ci6n s¢ encuentra més cerca de la idea de federalismo pluralista (Caminal, 2002) que de
un federalismo uniforme cldsico a imagen y semejanza del modelo estadounidense.
Sin embargo, la clarificacién y demarcacién de funciones y responsabilidades ame-
naza con reducir el espacio a disposicién de regiones y nacionalidades al que especifi-
que la nueva constitucién. De hecho, el propio proceso constitutivo puede reducir aque-
llos espacios de incertidumbre en los cuales puedan ser negociadas nuevas formas de
autoridad, y Europa puede acabar convertida en un obstdculo para las nuevas formas de
acomodo de las nacionalidades. En a dltima revisién de importancia del tratado, en
Maastrich, se crearon oportunidades para ello que los Estados miembros podfan usar a
voluntad (véase mds arriba). En Ia actual ronda constitucional, parece haber menos
voluntad de establecer diferencias de ese tipo. La mayorfa de la Convencién y del
Comité de las Regiones incluso rechazaron que se distinguiera entre unidades federadas
y parlamentos nacionales surgidos de la descentralizaci6n, por una parte, y el gobierno
municipal por la otra. Bl gobierno flamenco y la Convencién Catalana para el Debate
sobre el Futuro de la Unién Europea propusieron que fuera posible dividir el voto de
un Estado miembro en el Consejo de Ministros, pero esta propuesta no tenfa ninguna
posibilidad. Tampoco tenfa posibilidad alguna la propuesta de “crecimiento interno” de
la Alianza Libre Europea, de acuerdo con la cual las naciones sin Estado pudieran con-
vertitse en mienmbros de pleno derecho de la UE. El gobierno vasco propuso una
expansion de acuerdo a la propuesta Lamassoure™, segiin la cual las regiones podfan
convertirse en socios de a Unién, de forma que el Pafs Vasco pudiera obtener el esta-
tus de “Estado asociado”. No obstante, la idea original de Lamassoure, que de por sf
quedaba bastante lejos de esto, fue rebajada todavia més hasta tomar forma de descen-
tralizacién administrativa. Por otra parte, la UE no siempre permitié que en la aplica-
cién interna de fas directivas de la UB los Estados establecieran entre regiones diferen-
cias que a menudo si eran permitidas cuando se establecian entre Estados. Las
numerosas excepciones para dar acomodo a regiones en los tratados existentes, inclu-

14. Alain Lamassoure, diputado del Parlamento Europeo, propuso que las regiones pudieran converiirse en
“socios de ta Unidn”, con grandes responsabilidades para aplicar por sf mismos politicas de la UE. La Comi-
sién ha procedido de acuerdo con esta idea realizando contratos a tres bandas entre la Comisién, un Estado
miernbro ¥ una regida.
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yendo las Isias Canarias, las Azores y las land, no deben ser interpretadas como una
tendencta general. Incluso la propuesta de reconocer una categoria de regiones con
capacidad legislativa fracasé, victima de la combinacién de aquellos que consideraban
que todas las regiones debfan ser iguales con los que pensaban que las regiones eran
tan diferentes que resuliaba imposible categorizarlas.

X1. CONCLUSIONES

Cabe concluir que la integracién europea ha afectado a la cuestién de las nacionali-
dades a tres niveles: el del Estado, el de las nacionalidades y el de la propia arena poli-
tica curopea. Sin embaigo, el impacto fiene dos caras. Por una parte, e! cada vez mds
importante lenguaje de! pluralismo y la soberania dividida genera un espacio discursi-
vo para nuevas demandas de autoridad. Los movimientos nacionalistas tienen tendencia
a adoptar una postura favorable a la post-soberanfa, a formular un nacionalismo civico
e inclusivo y a poner el acento en su base teritorial. Ello ha moderado y refrenado el
nacionalismo, aunque todavia existen algunos movimientos separatistas y ¢inicamente
excluyentes. Los Estados siguen representando un impedimento para las visiones utopi-
cas de la Europa de los Pueblos, pero algunos se han adaptado mds al nuevo pluralis-
mo que ofros. Europa, al externalizar las funciones comunes, permite que se dé una
mayor asimetrfa dentro de los pafses. La estructura institucional europea genera una
serie de oportunidades para que los actores no estatales intervengan, oblengan recono-
cimiento, construyan sistemas de accién y se aseguren proteccién. Por otra parte, las
oportunidades concretas que Buropa proporciona son limitadas y basiante dispares.
Europa genera espacios para una mayor diversidad, pero muchas de sus iniciativas poli-
ticas e institucionales asumen un nivel de autoridad ¢ identidad subestatal homogéneo
(Closa, 2002). Una UE intergubernamental, cuyos Estados impongan muchas restriccio-
nes sobre las capacidades de los gobiernos subestatales, incentivard a las nacionalida-
des a convertirse en Estado, aunque ello no fuera en principio su objetive priotitatio,

Hasta ahora, una evolucién gradual ha permitido que Europa y las nacionalidades se
adapten mutuamente a la vez, explorando nuevas formas de orden politico. Férmulas
como “Estado regional”, “fragmento de Estado” o “Bstado incompleto” han sido criti-
cadas por su implicacién y porque en cierto modo estdn incompleias, pero esta misma
caracterfstica marca la evolucién de la propia Europa. Una forma abierta y flexible de
constitucionalismo permitirfa que este proceso continuara, con los ajustes que fueran
necesarios. Un esfuerzo para cerrar este proceso o fijar el estatus, las categorfas y las
competencias de Europa, Estados miembros, nactonalidades y regiones correrfa ¢l ries-
go de generar ¢l tipo de desajuste que causé los antes mencionados problemas en el
pasado.

Revista Espaiiola da Clencia Polftica. Nom. 18, Abrit 2007, pp. 9-35



30 MICHAEL KEATING

Referencias

ADHR. 1998, Alianza Democrdtica de Hiingaros de Rumania, Programa 1998,
www.hhif.org/rmdsz.

Aguilera de Prat, Cesdreo. 2002. Partidos y estrategias nacionalistas en Catalufia,
Escocia y Flandes Valencia: Tirant lo Blanch.

Albareda i Salvadd, Joaquim, y Pere Gifié 1 Ribes. 1999. Historia de la Catalunya
moderna. Barcelona: Edicions de la Universitat Oberta de Catalunya,

Applegate, Celia. 1999, «A Europe of regionis: Reflections on the historiography of
sub-national places in modern times», The American Historial Review, 104.4,

Arana, Sabino. 1998, «Bizkaya por su independencia», en Santiago de Pablo, José Luis
de la Granja y Ludger Mees, eds., Documentos para la historia del nacionalismo
vasco, editado por Barcelona: Ariel,

Badie, Bertrand. 1995, La fin des territoires. Essai sur le désordre international et sur
Uutilité sociale du respect. Paris: Fayard.

Batt, Judy. 2002. «Reinventing banats, Regional and Federal Studies, 12.2: 178-202.

Batt, Judy. 2003. «“Fuzzy statehood” versus hard borders; The impact of EU enlarge-
ment on Romania and Yugoslavias, en Michael Keating y James Hughes, eds., The
regional challenge in Central and Eastern Europe, ferritorial restructuring and
European integration. Bruselas: Presses interuniversitaires européennes/Peter Lang.

Bauer, Otto. 2000. The question of nationalities and social democracy, traducido por
Joseph O’Donnell; editado por Ephraim Nimni, prélogo de Heinz Fisher. Minneapo-
lis: University of Minnesota Press.

Benoli-Rohmer, Florence. 1996. The minority question in Europe. Estrasburgo: Conse-
jo de Europa. .

Bialasiewicz, Luiza. 2002. «Upper Silesia: Rebirth of a regional identity in Poland»,
Regional and Federal Studies, 12.2: 111-132.

Biorcto, Roberto. 1997. La Padania promessa. Milén: 11 Saggiatore.

Bray, Zoe, 2002, Boundaries and identities in Bidasoa-Txingudi on the Franco- Spa-
nish frontier. Tesis doctoral. Florencia: Instituto Universitario Europeo.

Brubaker, Rogers, 1996. Nationalism reframed. Nationhood and the national question
in the New Europe. Cambridge: Cambridge University Press.

Brubaker, Rogers. 1998. «Myths and misconceptions in the study of nationalisms», en
John A, Hall, ed., The state and the nation. Ernest Gellner and the theory of natio-
nalism. Cambridge: Cambridge University Press.

Brusis, Martin. 2003. «The Buropean Union and interethnic power-sharing arrange-
ments in accession countries», Jowrnal on Ethnopolitics and Minority Issues in
Eurape, 1 1-20.

Bullman, Udo. ed. 1994. Die politik der dritten Ebene. Regionen im Europa der Union.
Baden-Baden: Nomos,

Revista Espafiola da Ciencia Politica. Nim. 16, Abrit 2007, pp, 9-35




LA INFEGRACION EUROPEA Y LA CUESTION DE LAS NACIONALIDADES k|

Caminal, Miquel. 2002. El federalismo pluralista. Del federalismo nacional al federa-
lismo plurinacional. Barcelona: Paidés.

Closa, Carlos. 2002. «La pluralidad nacional en un mismo Estado y en la UE», en
Ferrén Requejo, ed., Democracia y pluralisno nacional. Barcelona: Ariel.

Comisién Buropea para la Democracia por ia Ley [Comisién Venecial. 2001. Paper
conatining the position of Hungarian governnient in relation to the act on Hunga-
rians living in eighbonring countries. Estrasburgo: Consejo de Europa.

Courchene, Thomas J. 2001. A state of minds. Toward a human capital future for Cana-
dians. Montreal; Institute for Research in Public Policy.

Creveld, Martin. 1999, The rise and decline of the state. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

Davies, Norman. 1997. Euwrope: A History. Londres: Pimlico.

De Winter, Lieven. 1998. «The volksunie and the dilemma between policy success and
electoral survival in Flanders», en Lieven de Winter y Huri Tursan, eds., Regiona-
list Parties in Europe, Londres: Routledge.

De Winter, Lieven. 2001, «The impact of European integration on ethnoregionalist par-
ties», Working Papers, 195. Barcelona: Institut de Ciencies Politiques i Socials.

De Winter, Lieven, y Margarita Gémez-Reino Cachafeiro. 2002. «Buropean integration
and ethnoregionalist parties», Party Politics, 8, 4: 483-503.

Dressler Holohan, Wanda, y Maria Ciechocinska, 1996. «The recomposition of identity
and political space in Europe: The case of Upper Silesia», en Liam O’Dowd y Tho-
mas M. Wilson, eds., Borders, Nations and States. Aldershot: Averbury.

Fenet, Alain. 1995. «L’Europe et les minorités», en Alain Fenet, ed., Le Droit et les
Minorirés. Bruselas: Bruylant (83-195).

Ferguson, Wiltiam. 1998, The identity of the Scottish nation. An historic quest. FEdim-
burgo: Edinburgh University Press.

Fowler, Brigid. 2002, «Fuzzing citizenship, nationalising political space: A framework
for intepreting the Hungarian “status law” as a new form of kin-state policy in Cen-
tral and Dastern Europe, one Burope or several», Programme Working Paper, 40/02,
Brighton: Sussex Buropean Institute.

Fure, Jorunn Sem. 1997. «The german-polish border region, A case of regional integra-
tion?s. ARENA Working Papers, 97/19, Oslo: ARENA Project.

Gagnon, Alain-G. 2001. «Le Québec, une nation inscrite au sein d’une démocratie étri-
quée», en Jocelyn McCure y Alain-G. Gagnon, eds., Repéres en mutation. Identité
et citoyenneté dans le Québec contemporain. Montreal: Québec-Amérique.

Giner, Salvador, Liufs Flaquer; Jordi Busquet, ¥ Niiria Bulta, 1996. La enltura catala-
na: el sagrat i el profd. Barcelona: Edicions 62,

Gruber, Karoly. 2002. «Constitutional regions, stateless nations and the future of Euro-
pe debate», Brussels: The European Policy Centre.

Revista Espariola de Clencia Politica. Ndm. 16, Abri 2007, pp. 9-35



32 MICHAEL KEATING

Guibernau, Montserrat. 1999. Nations without States. Political communities in a global
age. Cambridge: Polity.

Herrero de Mifién, Miguel. 1998. Derechos Histéricos y Constitucién. Madrid: Taurus.

Herrero de Mifion, Miguel, y Ernest Lluch, eds., 2001, Derechos Histdricos y Constitu-
cionalisme iitil. Barcelona: Critica, 19.

Hertz, Frederick. 1944, Nationality in history and politics. Londres: Kegan Paul,
Trench and Turner,

Hillgruber, Christian, y Matthias Jestaedt, 1994. The European Convention on Human

- Rights and the protection of national minorities. Colonia: Verlag Wissenschaft und
Politik,

Hobsbawm, Eric. 1990, Nations and nationalism since 1780, Cambridge: Cambridge
University Press.

Hoffman, John. 1998, Sovereignty. Buckingham: Open University Press.

Hooghe, Liesbet, y Gary Marks. 2001, Multi-level governance and Enropearn integra-
tion. Lanham, MD: Rowman and Littlefield.

Hughes, James, y Gwendolyn Sasse. 2003. «Monitoring the montors: EU enlargement
conditionality and minority protection in the CEECs», Journal of Ethnopolitics and
Minority Issues in Europe, 1/2003: 1-36,

[barretxe, Juan José. 2002. Nuevo pacio poltico para la convivencia. www.Fuskadinet/
konponbideak/nuevopacto.

Jackson Preece, Jennifer. 1998. National minorities and the Enropean nation-states
system. Oxford: Oxford University Press.

Jauregui, Gurutz. 1997. Los racionalismos minoritarios v la Unidn Europea. Barcelo-
na: Ariel.

Jellineck, Georg. 1981. Fragmentos de Estado, translation of Uber Staatsfragmente.
Madrid: Civitas.

Kann, Robert A, 1950. The multinational empire: nationalism and national reform in
the Habsburg monarchy, 1848-1919. Cambridge: Cambridge University Press.

Kaplan, David. 2000. «Conflict and compromise among borderland identities in nor-
thern ltaly», Tijdschrift voor Economische en Sociale Geografie, 91.1: 44-60,

Kearney, Richard. 1997. Postnationalist ireland: politics, culture, philosophy. Londres:
Routledge.

Keating, Michael. 1998. The new regionalism in Western Europe. Territorial restructu-
ring and political change, Aldershot: Edward Elgar.

Keating, Michael, 1999a. «Les nationalités minoritaires d’Espagne face A I'Buropes,
Etudes internationales, 30, 4: 729-743,

Keating, Michael. 1999b. «Rethinking the region. Culture, institutions and economic
development in Catalonia and Galicia», European Urban and Regional Studies, 8,
3: 217-234.

Revista Espafiola de Ciencia Folftica. NOm. 16, Abril 2007, pp. 9-35




LA INTEGRAGION EUROPEAY LA CUESTION DE LAS NAGIONALIDADES 33

Keating, Michael. 2000. «The minority nations of Spain and European integration: a
new framework for autonomy?», Journal of Spanish Cultural Studies, 1, 1: 29-42.

Keating, Michael. 2001a. Nations against the state: the new politics of nationalism in
Quebec, Catalonia and Scotland, 2.2 ed. Londres: Palgrave.

Keating, Michael. 2001b. Plurinational democracy, Stateless nations in a post- sovere-
reignty era. Oxford: Oxford University Press.

Keating, Michael; John Loughlin, y Kris Deschouwer. 2003, Culture, institutions and
economic development. A study of eight European regions. Aldershot: Edward Elgar.

Kymlicka, Will. 2001. «Reply and conclusion», en Wwiil Kymlicka y Magda Opalski,
eds., Can liberal pluralism be exported? Western political theory and ethnic rela-
tions in eastern Europe. Oxford: Oxford University Press.

Kymlicka, Will, y Christine Strachte. 1999. «Cosmpolitanism, nation-states, and mino-
rity nationalism: A critical review of recent literature», European Journal of Philo-
sophy, 7.1: 65-88.

Liebich, André. 1998, «Ethnic minorities and long-term implications of EU enlarge-
ment», RSC Working Paper 98/49. Florencia: Instituto Universitario Europeo.

Lobo, Ricard. 1997. «La devolucién de la soberania», en Xavier Bru de Sala, Gemma
Garcfa, Anna Grau, Ricard Lobo, Magda Oranich, Marti Parellada, Augusti Pons y
Josep-Maria Puigjaner, El modelo cataldn. Un talante politico. Barcelona: Flor del
Viento,

Lynch, Peter. 1996. Minority nationalism and European integration. Cardiff: University
of Wales Press. 20,

Macartney, C. A. 1969. The Habsburg empire, 1790-1918. Nueva York: Russelt and
Russell.

MacCormick, Neil. 1999. Questioning sovereignty. Law, state and nation in the Euro-
pean Commonwealth. Oxford: Oxford University Press.

MacCormick, Neil. 2000. «Is there a Scottish path to constitutional independence?»,
Parliamentary Affairs, 53: 721-736.

McCrone, David. 1998, The sociology of nationalism. Londres: Routledge.

McGarry, John. 2001. «Globalization, Buropean integration and the Northern Ireland
conflict», en Michael Keating y John McGarry, eds., Minority nationalism and the
changing international order. Oxford: Oxford University Press, 295-324,

Mitt, John Stuart. 1972. On liberty, utilitarianism, and considerations on representative
government. Londres: Dent.

Miller, David. 1995. On Nationality. Oxford: Oxford University Press.

Moreno, Eduardo, y Francisco Marti, 1977. Catalunya para espafloles. Barcelona:
DORESA.

Murkens, Jo; Peter Jones, y Michael Keating. 2002. Scottish independence. A practical
guide. Edimburgo: Edinburgh University Press.

Revista Espafiola do Clencla Polftica. NGm. 16, Abrit 2007, pp. 9-35



34 MIGHAEL KEATING

Murphy, Alexander B. 1999. «Rethinking the concepl of European identity», en Gun-
tram H. Herb y David H, Kaplan, eds., Nested identities. Nationalism, territory, and
scale. Lanhmam, MD: Rowman and Littlefield,

Nicolas, Michel. 2001, Bretagne, un destin européen. Rennes. Presses universitaires de
Remnes,

Nimni, Ephraim. 1999, «Nationalist multiculturalism in late imperial Austria as a criti-
que of contemporary liberalism: the case of Bauer and Renner», Journal of Politi-
cal ldeologies, 4.3: 289-314.

Ohmae, Kenichi. 1995. The end of the nation state. The rise of regional ecoromies.
Nueva York: Free Press.

Oneto, G. 1997. L'invengione de la Padania: La rinascita della connunite piit antica
d’Enropa. Bergamo: Foedus,

Paasi, Anssi. 2002, «Place and region: regional world and words», Progress in Human
Geography, 26.6: 802-811.

Paquin, Stéphane. 2001. La revanche des petites nations. Le Québec, I'Ecosse et la
Catalogne face d la mondialisation, Montreal: vlb.

Puig i Scotoni, Paw. 1998. Pensar els camins a la sobirania. Barcelona: Mediterrinea,

Roshwald, Aviel. 2001. Ethnic nationalism and the fall of empires. Ceniral Enrope,
Russia and the middle east, 1914-1923. Londres: Routledge.

Sahlins, Peter. 1989. Boundaries: the making of France and Spain in the Pyrenees. Ber-
keley: University of California Press.

Sales, Niiria. 1989. Els sigles de la decadéncia, Vol. IV of Histdria de Catalunya. Bar-
celona: Edicions, 62.

Scott, Allen. [998. Regions and the World Economy. Oxford; Oxford University Press.

Scott, John W, 1999. «Buropean and North American contexts for cross-border regiona-
lism», Regional Studies, 33.13: 605-617.

Scott, Paul H. 1992, Andrew fletcher and the treaty of Union. Edimburgo: John Donald.

Sked, Alan, 1989. The decline and fall of the Habsburg empire, 1815-1918. 1.ondres:
Longman.

Storper, Michael, 1997. The regional world, Territorial development in a global eco-
romy. Nueva York: Guildford,

Tamir, Yael. 1993. Liberal nationalism. Princeton: Princeton University Press,

Tarleton, Charles. [965. «Symmetry and asymmetry as elements of federalism: A theo-
relical speculations, Journal of Politics, 27: 861-874.

Ugalde, Alexander. 2001. «Las relaciones internacionales del nacionalismo vasco», e
Francisco Aldecoa y Michael Keating, eds., Paradiplomacia: las relaciones interna-
cionales de las regiones. Madrid: Marcial Pons,

Vicens Vives, faime. 1970. Approaches to the history of Spain, 2. ed. Berkeley y Los
Angeles: University of California Press.

Revista Espariola de Ciencia Politica. Nim. 16, Abrit 2007, pp. 9-35




LA INTEGRACION EUROPEA Y LA CUESTION DE LAS NACIONALIDADES 35

Vos, Louis. 2002. «Reconstructions of the past in Belgium and Flanders», en Bruno
Coppieters y Michael Huysseune, eds., Secession, history and the social sciences,
Bruselas: Brussels University Press.

Walker, Neil. 1996. «European constitutionalism and European integration», Public
Law, verano, 266-290.

Walker, Neil. 1998. «Sovereignty and differentiated infegration in the European
Unions. European Law Journal, 4.4 355-388.

Walker, Neil. 2002, «The idea of constitutional pluralism», Modern Law Review, 65, 3.

Wils, Lode. 1996. Histoire national des belges. Ottignies: Quorum.

MICHAEL KBATING

michael. Keating@eui.cu

Michacl Keating es profesor en el Institute Buropeo de Florencia desde 2000 y
actualmente es el director del Departamento de Ciencias Polfticas y Sociales. Graduado
por la University of Oxford en 1971, obtuvo su doctorado en 1975 por el Glasgow Colle-
ge of Technology y es miembro de la Royal Society of Edinburgh. Ha sido profesor en la
University of Aberdeen, University of Strathclyde en Glasgow y University of Western
Ontatio, Ha sido profesor visitante en EEUU, Inglaterra, Francia, Espafia ¥ Noruega, Ha
publicado numerosos jibros y artfculos sobre polftica urbana y regional, nacionalismo y
polfiica europea comparada.

Revista Espaiiola de Clencla Politica. Nem. 16, Abrii 2007, pp. 9-35



ara DIMECRRS, 20NE ALIOL DRL 203t

aradebat 28

Un any del dictamen sobre Kosovo

guests dies es compleix
un any del diciamen del
Tribunal Internacional
\ deJusticlaschbreladecla-
i “Aracid unitateral &'inde-
pendéneia de Kosove, un bon mo-
mentperrecordarlesprincipalscon-
cluslonsques’exireuendelasevaela-
borada argumentaci, sens dubte
d'actualitatid'interdsperaqualsevol
reivindicacid sobiranistaenel con-
text deles democricies a Gecident,

Recordem que el Tribunal de
YHalayarebredelAssemblea Gene-
ral de les Nacfons Unides una con-
sultasobrasiladeclaracidunitateral
dindependéncia delesinstitucions
provisionals de Padministracid au-
tdnomade Kosovo exa conforme al
dret internacional, La consulia va
ser el resulfat de la reclamacid de
Strbiadavant del Consellde Segure-
tat, ja gue consideravala deciaraclé
illegal, D'aquest dictamen o opintd
consultivaes poden extreureles se-
glients conclusions, {(Tenimla sort
da disposar d"una espléadida tra-
duccid del dictamen al catald a La
porta de Iy gibly, editat per Jordi
CortadaiQuim Torra)

(1) Taindependéneia de Kosovo
no es pot considerar una exercici
dautodeterminacis, Eldretalanto-
determinacié gue recullenla Carta
de les Neelons Unides { elires textos
legalsinternaclonalsfareferdneiaals
processos dedescolonitzacid quees
vandesenvolupar desprésdelaSego-
naGuerraMundial, i entre els quals
noespotinclouraelcasdeKosovoni,
hipodem afegir, els casos delesna-
ciongsenseestatenelsidelesdemo-
crhcles occldentals,

(%) Ladeclazacid unilateral 6'in-
dependéneianovaviolar cap Hel in-
ternacional, Enalires paraules, nohi
hacaplteiinternacional que es pugad
invocar per declararlaindependén-
cla fllegal,

(3) 1 atx® novol dir-en sentitin-
vers—quehihagicapnormainterna-
cional alagual aquest tipus de pro-
cessos és puguin acollir, ja gue no
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desenvolupen —-com s'ha dit- el dret
al'autodeterminzeid que sf que re-
cullla Carta defes Nacions Unides,

{4) Bl Teibunal tampocconsidera
que el principi @'integritat territorial
querecullenlaCartaielssubsesitents
textos internacionals esvegi concul-
caf; perquiaquest principinomés es
referefxalesrelecionsentreestats,no
dins d’ells, Un estat no pot prendse
unapartdunaltreestatsenseviolarla
Carta, perdaguest decument no din
res en relacid ambuna minoriaterri-
torial quedesitja separar-se dePestat
alqual perteny. Simplement, nohiha
legalitat internacional sobre aquesta
qitestid, La clay, podem concloure
nosaltres, esthenel proeds,

{5} Lalegitimitat de ladeclaracid
untaterald’independéneladeKoso-
voesderivadetresfels:esfasensevi-

Fldretinternacional
aPautodeterminaecid fa
refertneia ales antigues
coldnies, no ales nacions
sense estat oceidentals

Laindependdneia de
Kosovo &s legitima perqud
va ser pacifica, segnint un

procediment demoeratic
malgrat'opesieid strbia

cléncia, després d'intentar arvibar a
unacord amb Sirbiasabre ladefini-
cid de Pautogovern de Kosovo ~sen-
se resultats- } seguint un procedi-
ment democritic.

(6) Per procediment demmocritic
s'enténquevaservotadapelsrepre-
sentants democerhticament escollits
pel poble de Kosovo reunits en as-
semblea. En coneret, esva produir
unvotuninime delassemblea (109
vobs sobre 120), en absdneia de 10
membres delaminoriastrbia, iuna
abstencid. No hiva haver cap refe-
réndum ni anterior nipostérior so-
brelagiiestic.

(#) Entreelsprincipalsesdevend-
mentsprevis, el Tribunalsubrafllael
fet que, malgrat diverses rondes de
negociacions, lesdelegacions deSér-
biatKosovo no esvan posar d’acord
sobrecorthaurfade serFantogovern
d'aquesta autonomia, Defet, enlin-
forme que va elabotar enviat del
Consell ds Seguretat, Vexpresident
deFinléndiaipremiNobeldelapau
Martti Ahtisaari, #arribavaalacon-
clusid quefinica opeid viableerala
independineia. Bl Consell de Segu-
retat varebutjar pronunciar-seso-
brePinforme,

(8) Sense vicldneia, 81 Tribunal
deixa clar aguest punt de diverses
maneres, Per exemple, recorda gue
quan YONU s'ha pronunciat en el
passatencontrad’algunesdeclaraci-
ons unilaterals @independdneia
{Bhedésia del Sud, Xipre del Nord,
Reptblica Srpska) noho hafet per-
gudes violés cap norma internacio-
nalmentreconeguda, sindperl'tsda
lavioldneia amb qud s'han donat,

Eldictamen, emds ol 22 de juli-
ol del 2010, va ser aprovat per 10
votsafavoridencontra, Elsmagis-
trats del Japd -el president—, Jor-
dinig, els Bstats Units, Alemanya,
Franca, Nova Zelanda, Méxie, el
Brasil, Somalia i el Regne Unit hi
van donar el seusf, Hivanvotaren
contra els magistrats d’'Esloviquia
-vleepresident—, Sierra Leone, el
Marroci Rissia,
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No cal ser independentista

_ es de fa menys d'una
> década s'ha anat intre-
duint en £1 discurs pii-
blica Catalunya i Eus-
kadi una nova expres-
5ié: dret a decidin.
Molts Phan identificat amb el
dvetaPautodeterminacié, perd, éés
exactament €l mateix? Per a molts
delsseus defensorsiusuars, el dret
adecidirno éemés que un neologis-
meper expressareldesempre,perb
amb diversos avantaiges. Deixaen-
vere, com 5 es trackds duna opera-
©16 de Mffting, ¢l to marxistoide i la
vinculacid amb els processos inde-
pendentistes del Texcer Mén que
pocfenen aveure amb les realitats
oceidentals, I, ensegonllec, possi-
bilitauna recepeié més hmyplia, tant
entrelaclutadaniamenys polititza-
dacem entrelesnoves generacions,
no socialitzades en certes Huites
ideoldgiques, ales qualsels resulta
més comprensible,

No obstant abxd, unaandlisl més
precisad'ambdds conceplesensre-
vela diferdneies substancials que
enspoden fer pensar enuncanvide
paradigmaenles reivindicaclonsde
les nactons sense estat, almenys en
Fambit occidental. El dret alauto-
detarminacid va aconseguirlaseva
carta de naturalesa amb ¢l famés
digeurs dels14 punts del president
nord-americh Woodrow Wilson,
Pocsmesosabans quesesignésiar-
mistici que donaria fiala Primera
Guerra Mundial, el president Wil-
son legitimava la modificacid de
fronteres que tenfa en compte les
reivindicacions delspobles {inono-
més les dels governs). Amb aquest
marces van desmantellar els impe-
ri5 slemany, austeohongarés oto-
md. Després de la Segona Guerra
Mundlal,cldretal‘autodetermina—
ci6 se situaria entre cls primers az-
toles dalaCartadeles Naclons Uni-
des i passaria a legitimar lafi dels
fmperis colonials, en gren part res-
ponsabledel ereixement exponen-
cial delnombredestats almén, que

JAUME LOPEZ

POLITOLEG, UPF

hapassat depocmés de 50 2 prin-
cipis del segle XX als 192 actuals.

El dret 3 Pautodeterminacié va
sorgir, dones, i es justificavaen un
contextdedescolonitzaciéiconflic-
tes internacionals, amb pobles in-
ternacionalment reconegutecoma
colonitzatso constitutius & mperis,
17absénclad’unadimensi6 interna-
cional del conflicte deixava el con-
ceplesense una facil aplicacid, No
&s casuelitat, des d'aquestadptica,
quequantasecretéﬂad’ﬁsia‘cﬁﬁla—
Iy Clintonvagerpreguntadaenuna
roda de premsa a Brusselles
(06/03/2009) per la posicid dels
EUA davant les reivindicacions In-
dependentistesdecatalans, escoce-
sosigallesos,la sevarespostafos:
“Nointerfesité en elgassumptesin-
terns de cap pals europeu”.

Fldret a decidir no téresaveu-
e amb tot alxd. 51 analitzem, d'en-
trada, el seusigniﬁcat ésclarquees
tractadunareivindicacld dunalire
ordre:Tampliaciddelabjectedede-
clsié demoeratic, El que es reclama
&s que tot pugui ser objecte dede-
cisid demoeratica, fins ifotVorga-
nitzactt stitucional i elsimits po-
Ktico-jurfdies d'una comunitat.
Quina comunitat? En aquest cas el
conceptenoes presenta associata
Pexisténeia d'un poble internacio-
nakment reconegut, sind el que en

———— T

El dret a decidir reclama
que tot pugni ser objecte
de decisié democratica,
defensar 1a sobirania, se
sigui ono independentista

- —

ciéneta politica s'anomena demos,
unacomunitatsobrelaqualsapliica
algunavegladelamajoriaper prei-
dre decisions collectives. Unaco-
unitat autdnomads, sensdubte—i
senge qus, de cap manera, siguine-
cessari un reconeixement interna-
clonal- un demes perqusd reunsix
itna poblaci6 que exerceixla seva
yoluntat democriticad’autogovern,
fal com es Fa visible, atmenys, cada
quatreanys, enles eleceions auto-
nbmlques, Un demos que pot recla-
\ar exerclr aguesta voluntat més
enlla dels lfmits establerts en un
moment donat.

Tels drets histbries dels pobles,
que ¢l dret a Vautodeterndnactd
Pressuposava, es passaaixiadefen-
sar Ia radicatitat democritica que
suposa considerar que res del que
puguiafectar una comuyitat politi-
ca, gue ¢s revelapiblicament atta-
vés de Pexerclef de la democricia,
resta fora del seuabast declsori. Es
traciadedefensarla sevyasobirania,
ocom dirfem d'algtt lasevamajoria
Fedat®. Com Fan tots els sobiranis-
{es, siguin onoinde; endentistes.

T dret a decidir deixa envereles
sempiternes  discussions sobre
Pexistdneta delanaciéopoble. Dei-
xaenrerelesdiscussionssobre sies
d6naonommarelacié detractecolo-
nialigancoraen lavoluntat de de-
cidir. Amnb explotacld o sense, amb
nacié o sense.

Awvul, els moviments dercgenera-
cié democritica que observem en
algunspaisosiels ‘moviments sobi-
ranistes no presenten gaires punts
de contacte, Les seves causes sem-
blen alienes Puna amb Faltra, Tan-
mateix, el perfeccionament dela de-
roericia, lamillora en els seus e~
sultats i el progrés enladefensano
nomé&s dels drets individuals sind
també callectius, democratica-
ment expressats, shande prendre
comlanovabasesobre1aqualplan-
tejarles reivindicacions, especial-
sent en Ventorn oceldental, en fa-
vor delacreacts de nous estals.
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Sintesi:

Del dret a Fautodeterminacié ol dret o decidir.
Un possible canvi de paradigma en la reivindicactod
dels drets de les nacions sense esiat

Jaume Lépez

I concrecio conceptual i politica del dret a l'autodetermingcio
en un context democréitic 1 iberal (no en una coldnia o un
régim comunista) ha anat experimentant canvis de matis, nous
fractaments, justificacions i implicacions que marquen noves
pautes tant en I'émbit normatiu { argumental com estratégic i
politic. Es pot considerar Faparicié d'un nou concepte, «eldreta
decidir», com un reflex d'‘aquestes noves tendéncies. Tanmateix
-0 polser per aixd- s'acosturna a confondre el dret a decidir amb
el dret a Vautodeterminacié, com si fossin sindonims.

Fn aquest Quadern de Recerca es proposa una definicio deles
bases tedriques del dret a decidir, encara a la recerca d'una
formulaci6 juridica explicita, totalment diferents de les del dret
a l'autedeterminacio. Per fer-ho s'analitzen els origens i contex-
tos d'aquests dos drets, aixi com un document juridic clau com
&s el Dictamen del Tribundl Internacional de Justicia sobre la in-
dependencia unilaterat de Kosovo (2010). En aquest document
el tribunal elabora una argumentacié completa que recull i
posa en valor, tot i que tracta especificament el cas de Kosovo,
ols principis que van guiar el conjunt de processos de la tercera
onada de creacié d'estats, donant-los una expressioé juridica i
legitimatoria a posteriory,

Avui els moviments de regeneracié democrética que observem
en alguns paisos i els de defensa de les nacions sense estat

no presenten gaire punts de contacte. Les seves causes setn-
blen alienes 'una de altra. Aquest QR planteja tot el contrari.
El perleccionament de la democrécia, la millora en els seus
resultats 1 el progrés en la defensa no només dels drets indivi-
duals siné també collectius, democrdticament expressats, s’ha
de prendre com la nova base sobre la qual plantejar les reivin-
dicacions, especialment en entorn occidental, en favor de la
crecacié de nous estats, a través del dret a decidin

Paraules clau:

Dret a decidir —— dret a lautedeterminacié — ONU — colonicdis-
me - democrdicia — reconeixement identitari — dictamen sobre
Kosovo — demos — fronteres - poble — nacid — sobiranisme —
independeritisme — independencia — creacié de nous estats.
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bEldret al'autodeterminacis és recollitala
Carta fundacional de les Nacions Unides,
aprovada 'any 1945, Hi fa referéncia ol
seu inici (art. 1.2) quan presenta els princi-
pis que les Nacions Unides volen promou-
re: “desenvolupar relacions d'amistat en-
tre les nacions basades en el respacte de
laigualiat de dretside ] ‘autodeterminacis
dels pobles”. Fora d'aquesta consideracis
de tipus generdal, el dret g I'autodetermi-
nacié apareix des d'aleshores en diversos
documents del mateix organisme amb un
contingut més concret i sempre vinculat
als processos de descolonitzacié que es
van produir després de la Segona Guerra
Mundial.

Aquest marce juridic i ideoldgic ha donat
cobertura o processos historics Importants
desenvolupais «l Harg del segle XX, els
protagonistes dels quals V'han invoeat,
fins i tot abans que quedés plasmat a la
Carta. No hem d’oblidar que el dret al'au-
todeterminacié ja es va fer servir per justi-
ficar la reubicacis fronterera ol final de ic
Primera Guerra Mundial. Limpacte acu-
mulat de tots aquests processos no és gens
menyspreable. Al contrari, marquen la
realitat internacional en gué vivim. Si bé
a principis del segle XX el nombre d'estats
existents al mén era d'una cinquantena, o
principis del segle XXI el nombre d'esiats
que formen part de les Nacions Unides en
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son 192. Caldria sumar-hi, a més, totes les
entifafs politiques amb nivells alts de so-
birania que no tenen l'status d'estat perd
on s'hi desenvolupa, a un nivell o altre,
una representacid politica de pobles i col-
lectius nacionals,

Calassenyalar, tanmateix, quel'apel-lacid
al dret a 'autodeterminacis en la darrera
onada de creacié destats, després de l'es-
fondrament dels régims comunistes, fou
merrginal § substituida per altres valors o
principis legitimatoris com la democrécia
o la hbertat individual, Aixd, perd, no vol
dir que el dret « I'autodeterminacis hagi
perdut el seu potencial reivindicatiu. De
fet, alguns dels moviments socials més
rellevants { potents de l'actualitat en algu-
nes democrdcies liberalrepresentatives
d'Occident es construeixen, precisament,
entorn de la defensa d'aquest dret. Dins
de I'Estat espanyol, en relacié amb Cata-
lunyai Euskadi, al Canadé en relacio amb
el Quebec, al Regne Unit en relacid amb
Escocia, a Bélgica en relacié amb F landes,
etc. bn aquests estats la mobilitzaciéd soci-
al generada per la reivindicacis d'aguest
dret o d'alires associats -com Veurem- es
pot dir que, a hores d'ara, és més potent i
més protagonista de 'agenda polftica que
d'altres moviments sccials cldssics corm,
per exemple, I'obrer o el pacifista,




1. Contextualitzacié

Ara bé, des de fa una década aproxima-
dament, la historia d'aquestes retvindica-
cions passa per constatar la progressiva
centralitat d'una nova apellacié que, en
part, ha substituit o, si més no, ha vingut
a complementar el dret a 'autodetermi-
nacié, Es tracta d'un nou «dret a decidirs.
En el nosire entorn més immediat, a Cata-
lunya i a Fuskadi, aixd ha estat especial-
ment rellevant. A Fuskadi, associat al co-
negut popularment per Pla Ibarretze, que
pretenia acabar amb la vicléncia a través
dun procés consultiu en el qual la ciuta-
dania basca pogués pronunciar-se sobre
el seu futur, A Catalunya, el dret a decidir
ha estat protagonista de les tres manifes-
tacions més massives que shan produit
des del 2008, prenent el relleu a les ma-
nifestacions multitudindiries en favor de la
pau 1 la no vieléneia (contra la guerra a

I'Trak 1 ETA).

Lat recerca que es presentd analitza 'evo-
lucié experimentada pel dret a I'autode-
terminacié a finals del segle XX i principis
del segle XX i la seva possible substitucié,
en el context de les democrdcies liberalre-
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presentatives cccidentals, per I'anomenat
dret a decidir. Ho fa tenint en compte dos
vessants, En primer loc, U'andlisi concep-
tual del dret a Vautodeterminacié tal com
s'ha plantejat historicament i del més re-
cent dret a decidir que s’ha vinculat a les
retvindicacions sobiranistes de diverses
societats, pobles o nacions sense estat.

En segon lloc, aquest text presenta ja des
d'una perspectiva historica, els elements
que poden haver contribuit a l'evolu-
cié o substitucié -estét per veure- del dret
a Yautodeterminacié pel dret a decidir,
centrant-se en Fandalisi dels processos de
transicid cap a la sobirania plena dels
nous estats sorgits amb la caiguda del mur
de Berlin, i de la plasmacié juridica dun
d'aquests processos en el Dictamen del
Tribunal Internacional de Justicia sobre la
independéncia unilateral de Kosovo. Els
resultats de la part empirica es basen en
la recerca promoguda per la Generalitat
de Catalunya, a través del Centre d'Estu-
die de Temes Contemporanis, sobre «No-
ves estatalitats 1 processos de sobiranic»
(2010), que jo mateix vaig dirigir, ¢



Dret a Pautodeterminacié

» Fa menys d'una década que,
en certs contexios, com &s el cas
de Catalunya o Euskadi, s'ha co-
mengal a estendre 1'1is del terme
«dret a decidir» com o sindnim,
en principi, de dret a l'autedeter
minacid. Sovint el concepte de
«dret a decidir» apareix com un
neologisme per expressar amb
un vocabulari més contempora-
nii f&eil d'entendre per les maotjo-
ries socials d'aquests indrets els
principis que ja recollia el dret g
Fautedeterminacié. Entre les se-
ves virtuts s’hauria d'esmentar,
d'acord amb aquestes madeixes
fonts, ol fet de distingirse dels
processos reivindicatiug i de for-
macié de nous estals en Fambit
de l'anomenat tercer mén, vin-
culats ¢ vegades amb ideclogies
marxistes forga desacreditades a
Occident.

Perd, realment, sén sindnims
aquests dos termes? O expres-
sen, des de la seva arrel con-
ceptual idees | principis dife-
rents que ens haurien d'impedir
tractar el dret a decidir com un
simple neologisme, un «reniat
de cara» o wggiornamentor det
dret a l'autodeterminacié? Per
respondre aquestes preguntes,
en primer lloc, cal fer una anali-
si conceptual del que impliquen

per ells mateixos | aprofundir en
la naturalesa dels contexios en
els quals s'han utilitzat,

Aviat fard un segle del discurs
dels «Mpunts» enquéel prasident
nord-americd Woodrow Wilson
expressava les seves propostes
davant del Congrés dels Estais
Units {1818) per finglitzar I Pri-
mera Guerra Mundial { evitar po-
tencials nous conflicles. Aquest
text que donarla carte de natu-
ralesa al dret a l'autodeterming-
cié dels pobles l'ssmentava tot
parlant d'imperis, amb o sense
coldnies, sovint formats explicita-
mert per diversos pobles o naci-
ons, protagonistes de la primera
confrontacié global. Fl president
nord-americd advocava per te-
nir en compte les prelensions
dels pobles que els conformaven
a I'hora de redefinir les fronteres
politiques del futur, de manera
que es pogués garantir la méxi-
ma estabilitat.

En altres paraules, es pressupo-
sava una sttuoeiéd de conflicte o
divergéncia d'interessos previ
internacionalment reconegut (no
resolt pels imperis o fruit de g
colonitzacid), i l'existéncia d'uns
pobles o comunitats nacionals
reconeguts internacionaiment i,
per tant, subjecies d'uns drets
historics sobre un territori. Es im-
portant subratller aquests dos
elements que ol mateix temps
s6n interpretatius (ens expliquen
€O es concep, en primer terme,
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aquest dret) 1 justificatius (ens
permeten saber quin pot ser el
seu abast d'aplicacia).

Pel que fo ol primer, quan no hi
ha un conflicte internacional-
ment reconegut Vaplicabilitat te-
orica d'aquest dret és forca com-
plicada. Des de la seva definicié,
i en el seu posterior desenvolu-
pament en normes internacio-
nals de cardcter general, queda
fora del seu ambit tot allo que es
pugui considerar com «afers do-
mestics» o interns dins d'un esiat
democratic. En aquesta direccis
opunten les posteriors Declara-
ci¢ sobre la concessis d'inde-
pendéncia als paisos i pobles
colonials (1960), i la Declaracis
de les Nacions Unides sobre el
principis de dret internacionat
relatiug a les relacions i cooperc-
cié amistoses entre estals (1870).
En lu primera s'afirma exphcita-
ment que «tols els pobles tenen
el dret o T'outodeterminaciés,
entenent que I'objecte d'aplica-
¢i6 sén els territoris sota mandat
colonial. Per a ko resta del mon,
lt Declaracié estableix amb cla-
redat que «qualsevol intent de
rencar parcialment o totalment
la unitet naciondd i lg integritat
territoricl d'un pafs &s incompa-
tible amb els proposits i principis
de la Carta de les Nacions Uni-
des» (provisié nim. 6). Aguesta
delinicié, d'un dels pocs drets
-poiser Iinie- que ha trobat unag
formulacié juridica internacional
abans de tenirda en l'ambit na-

6




2. Preseniacio de resultats

cional o estatal, serd reafirmada
en el segon documeni, deu anys
més tard, en el qual es lorna o
defensar aguest dret tot establint,
per alira banda, un vincle neces-
sari entre igualtat de drets (indi-
viduals) i govern democrdtic (re-
presentacié de tots els col-lectius)
i la defensa legitima del principi
d'integritat territorial.

Aixd, doncs, qualsevol reivindi-
cacié d'una minoria territorial
que no pertanyl a un imperi, ni
hagi estat coldnia, es concep-
tualitza com un conilicte d'uns
ciutadans amb el seu estat, fora
dels marges, per tant, que pres-
suposa el dret a l'autodetermi-
nacié, S'entén que servis, doncs,
per legitimar els processos de
descolonitzacié posteriors a la
Segona Guerra Mundial, perd
que no lingués cap mena de re-
llevémecia en la tercera onada de
creacié d'estats' que va seguir
a lesfondrament dels régims
comunistes, tot I que l'abséncia
de democracia en aquells pai-
zos i altres restriccions de drets
hagués pogut donar peu a una
utilitzacié indirecia del principi,
ja que en la Declaracid de 1970
es fa un vincle enire igualiat de
fracte, democrdcia 1 integritat
territorial. Les mancances en
aquest sentit pedrien donar peu
{tot i gue molt precari} a posar en
dubte certes integritats territori-
als. (En tot cas -com veurem- no
ha estat aquest el cami emprés
pels discursos legitimatoris o les
declaracions jurfdiques en rela-
cié amb els processos de sobira-

1 En la ciéncia politica s'acostu-
ma a paztar de ires sonades de creacid
d'estals» al llarg del segle XX, La primera
correspon als nous estals apareguts des-
prés de la Primera Guerra Mundial. La
segona fou la que va succeir a la Segona
Guerra Mundial i identifiquem amb els
processos de descolonitzacié. Finalment,
la tercera és g gue va tenir com a cata-
litzardor V'esfondrament de!l régims comu-
nistes de 1'Europa Orlental « finals de la
decada de 1980.

nia en els eslals postcomunistes
de l'est d'Europa.)

Sentén, igualment, que les re-
ivindicacions  sobiranistes  del
Quebec no fossin tractades pel
Tribunal Suprem del! Canada
com una expressio genuina del
dret a l'outodeterminacié en el
seu famods dictamen (1998} sobre
el procediment o seguir en cas
d’haver-hi una voluniat majoritcs-
riar a favor de la secessid. O que,
quan, per exerple, la secretdria
d'Estat Hillary Clinton va ser pre-
guntada en una visita ¢ laseude
la Unid Europea respecte de la
posicié dels Estats Units en rela-
cié amb les reivindicacions inde-
pendentistes a Escocig, Galles, o
Catalunya respongués que «no
interferiria en els afers interns de
cap pais europeus (06/03/2009).

La segona condicid d'aplicacis
fa referéncia a Fexisténela d'un
poble reconegut com a tad per la
comunitat infernacional. Tots els
documents internacionals, des
del primer discurs del president
Wilson, que esmenten el dret a
Veutodeterminacié ho fan en re-
lacié amb els «pobless. No cal
dir que el concepte de «poble» és
obert a tot tipus de polémiques
i discussions sobre la seva defi-
nicio, perd el plantejament del
primer element estudiat -ef con-
flicte internacionalment recone-
gul- ja pressuposa ung definicid
molt Testrictiva del seu Gs. En sls
saifers domestics» només hi ha
ciutadans enfrontats al seu es-
tat, per molt que puguin formar
minories territorialitzades, 1 es
puguin auicanomenar «poble» o
«nacié sense estats. En qualsevel
democrécia els drets individuals
i la seva gorantic pressuposen
una igualtat de tracte gue trans-
forma qualsevol suposada rei-
vindicaocié  d'outodeterminacid
collectiva d'una part de la seva
poblacit en una confrontacié en-
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tre majories i minories democré-
icament representades. La nacid
que lordencment juridic inter
nacional reconeix és la dipositér-
ric d'uns dreis comuns que U'estat
garanteix i proclama constitucic-
nalment. Es a dir, juridicament,
a escala internacional, només hi
ho nacions amb estat {o pobles
en vies de descolonitzacid).

De nou, Faplicacié del dret al'au-
todeterminacio resulia restrictiva
i només la podem associar al
context en el qual es generaran
els documenis internacionals
que hi han fet relerdncia. Aixd
no vol dir que ja no quedin casos
que es puguin cjustar o la seva
definicié. Per exemple, el poble
satharoud radicat en una excold-
nia espanyela que el Marroc va
ocupar i passar a governar. Perd,
és obvi que no és el cas de Cata-
lunya o Buskadi (malgrat que, en
aquest darrer cas, exisleixin uns
drets histdrics reconeguts consti-
tucionalment i, per tant, vigenis
dins d'un estat), o Escocia, o el
Quebec,

A Catalunya, els requisits d'apli-
caeis del dret a V'autodetermina-
cié només es donaren durant un
periode molt limitat. En acabar la
Primera Guerra Mundial, época
en qué es reivindica des del par-
tit Estat Catald fundat per Fran-
cesc Macld, en tani que Espanya
encard es pet considerar un im-
peri en vies de descolonitzacio.
S'ha dit (no disposo de la font)
que aguesta &s la visié que tenia
el president Wilson i compartia
amb Macid: si es reclamava (com
en el cas d'Irlanda) la indepen-
deéncia total d'Espanya, alesho-
res els Estats Units podrien con-
siderar donas-hi suport, perd st el
conflicle es plantejava en termes
de més o menys auionomia, de
més o menys federalisme, elc,,
els Estats Units no tindrien res o
dir en un afer domeéstic dins d'Es-
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panya. Per les mateixes roons,
I'ts del dret a l'autodeterminccio
com ¢ part de Videari politic de
diverses organitzacions o partir
dels anys 1970 (el PSAN en fou
un grain promotor) ja es fard des
de la ficcio polttica, sense que el
terme es pugui encaixar en els
principis internacionclment re-
coneguts.

Aquest i dltres problemes més
esiratégics, com M  monca
d'identificacié amb les reivindi-
cacions sobiranistes dels cluta-
dans catalans gue no conceben
els problemes de Catalunya en
termes de conflicle nacional, po-
den estar a I'origen del progres-
siu abandonament del concepte
en les discussions polftiques i la
creixent ulilitzacid d'una nova
terminologia: el dret a decidic
L'any 2006 es crea la Plataforma
pel Dret de Decidir, una platafor-
ma transversal que aplegd orga-
nitzacions diverses amb ei comn
denominador de concebre Cata-
hinya com una nacié i la volun-
tat de Huitar pels drets col-lectius
dels catalans, pega clau per a la
popularitzacié del terme. 4

Ham 1 65

EI dret a decidir

Es clar que no podrem definir
amb la mateixa metodologia el
dret a decidir, car no podrem
apellar de lo mateixa mane-
ra o unda histdria o a una forma
internacional de veure’l perque
estemn parlant d’'un nou concep-
te, d'un neologisme, perd podem
omplirlo de contingut a partic de
diverses fonts com sén el tipus
de justificacions amb les quals
s'associa, els contextos on es pro-
clama i, Analment, un document
juridic d'excepcional importam-
cia en lestabliment dels drets
vinculais a processos de secessié
com és el Dictamen del Tribunal
Internacional de Justicia de la
Haia sobre el procés unilateral
d'independéncia de Kosovo.

Dret a decidir. En primer Hoc,
estd clar que s'estd apellant ex-
clusivament | connectant amb
un principl democrdtic {(partici-
par duna decisis). Fs reclama
participar d'una decisié {sense
restriccions). I, igualment (i aqui
tau la connexié amb el dret o
F'auiodeterminacis), es demana
que no hi hagi restriccions en
els temes sobre els quals es pot
decidir (tots). Naturalment, un
dels temes amb més conseqiién-
cles polftiques és, sens duble, el
disseny institucional duna co-
munitat, les instilucions que la
conformen politicament 1 la seva
relacié amb altres institucions. El
dret de decidir, per tant, se cen-
tra en un principi de radicalisme
democrdtic,

Si abans un dels problemes fo-
namentals als quals shavia de
fer Iront era l'existéncic, o no
existéncia, de conlilicte interna-
cionalment reconegut entre dues
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comunitats nacionals, ara et pro-
blema fonamental és un altre:
qui ha de votar, qui conforma el
col-lectiu schre el qual s'estableix
la decisio. Qui pot votar per pren-
dre aquesta decisié no Testringi-
da? Es a dir, qui conforma el que
en ciéncia politica anomenom el
demos. D'acord amb el principi
del dret a decidir, un demos (una
comuniiat sobre la qual s'aplica
alguna versié d'una regla de la
majoria per prendre decisions
collectives) ha de poder deci-
dir sobre qualsevol cosa, sense
resiriccions d'entrada o preexds-
tents.

Cal remarcar que aqui no s'este
parlant necaessdriament de no-
cié (i tampoe de poble): s'estd
parlant de ciutadans que tenen
dret a decidir perque la decisié¢
els afecta i que, a través d'altre
tipus de decisions democréti-
ques ja formen una comunitat de
decisi®, el que dota d'unes certes
bases objectives la definicié del
demos. El reconeixement dun
émbit de sobirania collectiva o
iravés de la celebracio d'elecci-
ons no és una enteléquid, és una
realitat. Per exemple, en el cas
catald, és una realitat que exis-
teix un Porlament de la comuni-
tat cutdnoma de thaluriycz que
és escollit pels cotalans demo-
craticament i, per fant, no es pot
negar l'existéncia d'un demos
catalér, Hi ha una comunitat oh-
jectiva sobre la qual s‘aplica la
regla de la majoria per prendre
decisions {i que es posa de ma-
nifest, com a minim, cada vega-
da que hi ha ung convocatoric
d'eleccions autondmiques), Alga
podric argumentar que també hi
ha bases objectives per parlar de
drets histdrics, Deixant de banda
la llarga discussié ol respecte no
sembla gens agosarat concloure
gue, en tot cas, els drets hisiorics
deriven del reconeixement d'un
passal que sempre pot tenir di-
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verses lectures, | no d'una situa-
cié de facto | en el present, com
és lexisténcia dun Parlament,
amb seu ai parc de la Clutade-
la de Barcelond, que representa
a un demos. Aquesia no és una
qiiestio interpretativa.

Es tracta, a més, dun dret que
gualsevel demdcrata estt en
condicions de defensar, inde-
pendentment de la reclamacié
que es vulgui promoure. El dret
a Fautedeterminacié es plantejc,
des del seu origen, com una via
cap « la independeéncia. El dreta
decidir, no. Suposa la possibilitat
d'incorporar qualsevol proposta
sobre I'horitzéd de fuiur en Yagen-
da polftica 1 a resoldre-la per via
d'eleccid democrética. En aquest
punt es fonamenta la dislineiod
sovint obviada- entre sobira-
nisme i independentisme. El zo-
biranisme afirma Vo reclama la
capacitat plenc (sense resteicci-
ons) de decisié democritica d'un
demos. En termes individuals po-
driem dirne «la majoria d’edats.
'independentisme és la defensa
d'una de les possibles opclons
que s'ohren quan la sobirania
estat garantida o s'exerceix, Es
podria dir gue el sobiranisme és
una estacié abans de lindepen-
dencia? Potser s, perd no neces-
sdirlament. Perqué un democraia
colneidird amb un independen-
tista no només a no criticar, sind
també o avalar, un referéndum
com o mecanisme de decisid,
encara que divergeixin en el re-
sultat desitjat. Aixd planteja un
nou bincmi. Al tradicional format
pel dret a I'autodeterminacié i la
reivindicacié independentista o
secessionista, podem cofegir-hi
arq el format pel dret a decidir i

lax reivindicacio sobiranista o de-
mocrdtica?,

Tot plegat apunta cap a la confi-
gurccié d'un nou paradigma en
relacioamblesreivindicacionsde
les nacions sense estat en les de-
mocrécia liberalrepresentatives
occidentals gue no poden aspirar
a ser considerades com a polen-
cicls casos d'aplicacid del dret a
Yautodeterminacié, d'acord gmb
lat definicléd origindria i interna-
clonalment acceptada perd, en
canvi, i gracies als processos de
descentralitzacié politica de les
darreres décades, exerceixen
plenament com a demos | estan
en posicié de reclamar el prinei-
pi de sobitania que recull el dret
a decidir. 4

3 £s cerl, pord, qua tant a Cata-
lunya com a Euskadi, o a Escéela on el
partit independentista guanyador de les
darreres sleccions proposa un referén-
dum d'outodeterminacié per of 2014, sl
sentiment sobiranista i indspendentista
es retroalimenten matuament i s'alimen-
ten del sentiment de manca d'encaix i de
reconeixement d'aguestes sccietals pex
part des Yestat o, fins i tot, de lu Unié Eu-
ropea. A Catalunya aquest procés no es
pot deslligar de dos fracasses: el procés
ostatutari que ha posat de manifest els
Hmils conslitucionals a l'autogovern, i el
procés de construccid europeu articulat
pel Traciat de Lisboa en el qual shan
plasmat definitivament les limitacions de
les nacions | pobles sense eslat a Ihora
de participar de les decisions europees.
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El dret a decidir en el Dic-
tamen del Tribunai Inter-
nacional de la Haia sobre
Kosovo

El Dictamen del Tribuncl Inter
nacional de Justicia sobre la
declaracié unilateral d'indepen-
dencia de Kosovo, emés el juliol
del 2010, represenia una pega
juridica clau en el desenvolupa-
ment i reconeixement juridics del
dret a decidir que s'ha definit a
'apartat anterior. Tot { que no hi
fa referéncic literalment, pedem
distingir diversos elements d'ar-
gumentacié que encaixen ple-
nament amb el que s'ha dit en
relacié amb &l dret a decidin El
Tribunatl deixa clar que la base
juridica sobre la qual argumenia
no és el dret a l'autodeterminacio
que es déna en els processos de
descolonitzacté -ho afirma expli-
citament- sinéd un alire Hpus de
legitimitat.

En Yaclariment conceptual que
proposa aquest dictamen  cal
destacar també alld que el Tribu-
nal diu sobre el principi d'integri-
tat territorial que recull lu Carta
de les Neacions Unides i els tex-
tos internacionals subseglients.
El Tribunal destaca que aguest
principi només & aplicacid entre
estats, no pas al seu si. Un estat
no pot prendre una part dun
alire estat sense violar dacuesta
Carta -afirmen els magistrats-
perd la Carta no diu res que s
refereixi o una minoric territori-
al que desitia secessionar-se de
I'estat al qual pertany. En aquest
punt la comunital internacional
no dispesa de jurisprudéncic o
la qual recérrer. Aixi, es recorda
que quan 'ONU s'ha pronunciat
en contra d'algunes declaraci-
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ons unilaterals d'independéncia
en el passat (Redasia del Sud,
Xipre Nord, Republica Srpske)
no ha estat perqueé s'estés violant
cap norma  internacioncdment
reconeguda, sing per s de la
vicléncia amb la gual s"ha acom-
panyat.

El dictamen conclou que si s'es-
goten alires vies d'enteniment, si
és proclamadda per actors politics
legitims, és o dir, democrdtica-
ment representatius, si es fa per
mitjans no violents, no hi ha cap
obstacle legal internacional per
a la declaracid unilateral de la
independéncia, no s'estd violant
cap norma internacional que &l
Conszell de Seguretat o I'Assem-
blea de les Nacions Unides hagin
de defensar. Igualment, sinfereix
que com que no hi ha cap apel-
lerciss al dret a outodeterminocid
reconegut par la Carta de les Na-
cions Unides, tampoc es pot es-
perar la defensa activa per part
de les Nacions Unides {que no
recullen en la seva Carta el dret
a decidir) d'aquests processos.
No hi pot haver un mandat de
tes Nacions Unides que autoritzi
o afavoreixi una independén-
cia unilateral {lot i que nforme
del relator proposat en el cas de
Kosovo recomanés aquesta sorti-

der).

Alguns han interpreiat aquest
Dictamen com un «pas endavant
en el reconeixement del dret o
Fautedeterminacids (Cortada &
Torra, 2011) perd, per les racns
ja esmentades, defensar-ho aixd
és negar justament el nucli i ef
maxim valor del dictamen del
Tribunal que deixa enrere el
dret a l'autodeterminacié en la
seva argumentacid, per passdar
a centrarse en la voluntat de-
mocraticament exercida per un
demos (no es diu ressobre siés o
no és una nacié o poble), en con-
dicions pacifiques i guan no sén

possibles dltres vies d'acomoda-
cié en l'estat preexistent, com el
mediador internacional i premi
Nobel de la pau, Martii Ahlisa-
ari, manifestés en el seu informe.
No hi ha cap principi ni legelitat
internacional que s'oposin a un
exercici de sobirania plantejat
d'aquesta monera. Igualment,
no hi ha cap legalitat internaci-
onal -encarg- que reculli expli-
citament el dret a decidir, en ols
termes plantejats aquf,

Enfront de l'existéncig, o no, dun
poble (o nacid) internacional-
ment reconeguts es presenta un
demos. Infront de Vexisténela,
o no, duna relacid colonial es
presenta una decisié inequivo-
cament democrdtica. Per sobre
de la legalitat constitucional de
I'estat se situa aquesta volunfat,
En aquest punt el tribunal dei-
xa clar gue el dret a decidir una
independeéncia unilaterat no ha
d'encaixar en la legalitat cons-
titucional de lestat al qual per-
tany la sceietat secessiomada. De
fet, en la immensa majoria dels
casos, per no dir tots, aguest dret
vulnerard la legalitat constituci-
onal estatal,

El tribunal no es pronuncia sobre
aquesta gliestid, jo que el seu
&unbit d'andlisi i preocupacié és
la legalitat internacional. Bl tribu-
nal, perd, subratlic 1is illicit de
It forga, o alires viclaciens greus
de les normes de dret internacio-
nal general, com g causade la il-
legalitat de certes declaracions,
el que podria llegirse -no ho fa
el tribunal- en seniit corntrari: I'as
de la violéncia per part de es-
tat per mardenir la seva unitat
podria convertir-la en illegal als
seus ulls. A forteriori, hom podria
dir que alguns constitucionalis-
mes com l'espanyol, que donen
a les forces armades la missio de
defensar lo unitat de estat, po-
den estar plantejant, d'entrada,
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un contlicte de legalitiats {(cons-
titueid vs. dret internacional pi-
blic) (Abat, 2011), 4
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L’element dernocratic en
els processos de creacid

de nous estats ce Ia ter-
cera onada

El dret a l'autodeterminacid no
&3 un principt invocat en els pro-
cessos que, en kx década dels
1990, portaren ¢ la creaciéd d'una
dotzena de nous estats a 'est
d'Buropa. En part, ja ho hem vist,
probablement perque aguest
principi no encaixa amb la na-
turalesa d'aquests processos,
perd també molt probablement
perqué els subjectes implicats
percebien cque hi havia dlires
valors i principis, potser de na-
turalesa més essencial, en els
guals es podien centrar les se-
ves reivindicacions. No podem
entrar aqui o descriure i valorar
cadascuna de les transicions cap
a lo independéncia d'aquests
nous eslats, perd si que podem,
d'una manera molt sintética, re-
collir els principals elements que
comparteixen, enire els quals
destaquen dues mancances clau
que funcionaran com o motors
reivindicatius: la manca de de-
mocerdcia que presenta lesiat
matriu previ i la manca de vo-
luntat d'encaix de les idiosinerd-
sies (lengug, cultura, efc.) de les
socielals secessionades per part
de U'antic estal. Reconeixement i
democrdcia sén els principis que
articulen els discursos de legiti-
macié de les noves fronteres, i al
que els acosten melt més a una
reivindicacid implicita del dret a
decidir que a la classica reivin-
dicacié autodsterminista {entre
pobles i imperis).

Aixd, fent una petita lista de les
condicions compartides en la
generacid d'aquests nous estats

que conformen la tercera onadd,
es pot destacar (Lépez, 2010):

1. Tots sorgeixen en la finestra
d'oporiunitats que significa
I'esfondrament del sistema
comunista.

2. En el cas de les repibliques
ex-iugoslaves hi havia una
voluntat prévia d'arribar o
un nou pacte amb Festat ma-
triv: la independéncia com a
darrera insténcie.

3. En el cas de les republiques
badtiques, I'objectu indepen-
dentista es vinculava, des
del principi i molt fortament,
amb allres objectius; en pri-
mer terme, demoeratitzadors,
perd també 'ecologisme, la
defensa del patrimoni i pro-
moci6 de la Hengua propia,
etc.

4. Les respostes o esdeveni-
ments de Vestat mairiv sén
els detonants definitius en el
procés d'independéncia.

5. Enla majoria dels casos V'ac-
tor que lidera el procés pren
It forme d'un moviment poli-
tic transversal 1 no d'un Unic
partit polilic. Aquest movi-
ment no es dofineix princi-
palment com independentis-
ta d'entrada.

6. Llevat del cas d'Eslovaquia i
Kosovo, ala resta de casos es
porta a terme una consulla
popular o referéndurn.

La seqiigéncia del procés o cade-
na causal d'aguests processos
d'independéncia es pot, igual-
ment, representar simplificada-
ment d'acord amb el tipus ideal
seglient ( exceptuant el cas d'Ee-
lovaquia):

Quaderns de Recerca » Numero 4 - novembre 2011

Unescocat

1. Reivindicacions democrati-
ques.

2. Eleccions a les institucions
regionals de l'estat matriu.

3. Enfostiment (augment de la
legitimital) del demos de la
nacid sense estal: major grau
d'autoconsciéncia nacional (o
més expressid piblica) § aflo-
rament de posicions sobira-
nistes. {El demos de la nacid
gsense estat és creixentment
percebut com a subjecte de
decisié  democratica  inde-
pendent del demos de Vestal
matrit.}

4, Resposta negativa del poder
central a les expressions so-
biranistes.

5. Transformacié de les reivin-
dicacions democratiques en
reivindicacions independen-
tistes {aixd é&s, secessionis-
tes).

6. Espiral de desencontresften-
sl6 entre l'estat maitriu | el
nou demos {(emb o sense epi-
sodis de violéncia).

7. Independéncia.

8. Construccié d'un nou estat
democritic,

Aquestes dues visions esquemd-
tiques (sincronica i diacronica)
dels processes d'independéncia
meés recents o Europa permeten
destacar el protagonisme de la
retvindicacié democrética com o
impulsora material i legitimatoria
(juntament amb la del reconeixe-
ment identitari). Els impediments
per aprofundir en els processos
de democratitzacié endegals amb
Vesfondrament de les antigues
estruciures comunistes (i que re-
clamaven un canvi general de
les eslructures estatals), en vin-

11



2. Presentaci6 de resultats

cularse amb aspiracions | legi-
timiiats associades ¢ l'existéncia
d'antigues nacicns sense estat,
foren el punt clau del desencode-
namenint de les reivindicacions
independentistes. En alires pa-
raules, el rebuig a les deman-
des de més democratitzacio per
part dels estats va incrementar lo
demanda d'independéncia. En
aquests casos, el dret a I'autode-
terminacid no ens proporciona ni
criteri interpretatiu ni criteri ex-
plicativ. I tanmateix, la vohmiat
sobirana de societats que forma-
ven mincries territorials dins dels
seus respectius estals (no imperis
colonials) acaba produint nous
integrants de les Nacions Unides,
El dret a decidir que progressiva-
ment invequen alguns moviments
independentistes en democracies
liberadrepresentatives i la seva
possible expressi6 jurfdica quo es
podria derivar del Dictamen dal
Tribunal Internacional de Justicica
gsemblen haverse materialiizat,
en unes circumsténcies hisiori-
ques molt concretes, per impulsar
els darrers canvis de fronteres de
‘ambit occidental. 4

L'element democratic en
els estats que presenten
reivindicacions sobiranistes

Pel que fa a les democréacies
liberalrepresentatives  occiden-
tals al si de les quals es donen
moviments sobiranistes i inde-
pendentistes, és necessari sub-
ratlar les diferéncies existents
respecte del tipus d'estat. Tomt
a Escocia, com a Quebec, com
a Irlanda del Nord, Grenlandia
i Flandes s’han donat, en diver-
B80S graus, reconeixements de
Fexisténcia d'un demos distint al
que constitueix el conjunt de la
societat de Vestat, i del seu dret
a decidiz:

® A Quebec, a través de l'opi-
ni¢ del Tribunal Suprem de
1998 (Secession Reference)
per la qual es reconeix la ne-
cessitat de negociar bilate-
ralment entre el govern esta-
tal 1 el subestatal en cas que
hi hagués una majoria clara
a favor de la secessid, con-
sultada en referéendum amb
unda preguniad no capciosa.
Aix{ mateix, la mocié aprova-
da al Parlament canadenc,
el 27 de novembre de 2008,
reconeix que els quebeque-
808 86N ung nacié.

* A Fscécia, des de la seva in-
tegracié al Regne Unit @ tra-
vés de la Union Act(1707) la
gual reconeix el seu estatus
diferenciat i que s'aciualitzd
¢ ravés del procds de de-
volutionr (2007). Els diferents
governs briténics han mani-
fostat en diverses ocasions
que, en cos de produirse un
referéendum  d'autedetormi-
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nacié, farien campanya en
contra de la independéncia
d'Escécia perd, en cap cas,
el prohibirien.

¢ A Irlanda del Nord, el reco-
neixement del dret a decidir
dela poblacio nord-irflandesa
es fonamenta en els Acords
de Divendres Sant {Good Fri-
day Agreemeni), signais a
Belfast el 10 d'abril de 1998, i
aprovats per la majoria dels
partits politics nord-irlande-
sos, | pels ciutadans d'Trlan-
da del Nord i la Republica
dTrlanda en sengles refe-
réndums. En acquests acords
s'estableix que ol futur cons-
Htucional d'Irlanda del Nord
serd decidit pels ciutadans
nord-irlandescs,

* A CGrenlandia, cas que es po-
dria interpretar encara dins
de la lagica colonidl, el nou
mare estatular aprovat en
referéndum (2008} reconeix
l'estatus de nacié amb dret
< Voutedeterminacio § n'esta-
bleix el procediment en cas
de voler iniciar un procés
de secessi¢ de Dinomarca.
{Cal no oblidar que el reco-
neixement com a demos se-
parat ja es manifest® en el
referéndum de 1985 pel qual
Grenlamdia va abandonar la
Unié Europea sense que aixd
impliqués T'abandonament
per part de l'estat matriu, Di-
namarca.)

® A Flandes es déna per su-
posat que la isrmula federat
d'organilzaciéd de Vestkat, en
comunitats  lingidstiques |
territoricls, ho garanteix,

En aquest panorama destaca -i
cal ferho notar de manera de-
cididea i categdrica el cas d'Es-
panya. Linic cas entre agues-
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2. Presentacio de resultats

tes democrdcies occidenials on
acquest reconeixement s haexclos
explicitament i on s’han let nega-
cions explicites del dret a decidir,
amb un evident menyspreu per
la problemética democrdtica de
les minocries territorials. Cal des-
tacar en agquest sentit:

1o senténcia del Tribunat
Constitucional de setembre
de 2008, on s'estableix la in-
constifucionalitat de la Llei
de consultes impulsada pel
Parlament Basc i s'afirma
que "anic demos a Espanya
(nacién) és el demos espa-
nyol.

La senténcia del Tribunal
Constitucional sobre V'Estatut
d'Autonomia de Catalunya
de 2010 on es nega, en el ma-
teix sentil, la constitucionali-
tat de lo definicid com o na-
cié de Catalunyai el seu dret
a decidir {impedint la possi-
bilitat legal d'orgamitzar refe-
rendums unilateralment). 4
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¥ Un dels principis politics que dconse-
gueix consensos més amplis en 'ambit in-
ternacional és el principi democratic, ex-
pressié de la sobirania popular en algun
grau. De fet, la seva forca legitimatdria és
tan important que hom podria dir que ha
estat la justificacié fonamental de les dar
reres grans intervencions militars a esca-
la internacional. No la pau, ni la fam. La
democracia. Certament, per democracia
no tothom entén el mateix 1, generalment,
l'expressié de la voluniat popular sobiranc
s'acostuma a vincular exclusivament amb
'eleccié d'uns representants encarregats
de formar govern. Pero els mateixos fong-
ments que aixd justifiquen enclouen els
valors que donen cobertura o d'alires #-
pus de participacio 1 d'exercict d'aquesta
voluntat collectiva. Els referéndums, per
exemple, més o menys utilitzats depenent
del model de democrécia, en s6n una al-
tra de les seves expressions.

El principi democratic, en tant que aplica-
ci6 d'una regla de la majoria per prendre
decisions collectives, no pot dirnos res so-
bre la definicié dels limits que marcaran
l'aplicacio d'aquesta regla. Nogensmenys,
aquest punt és clau en la determincicis de
la decisié guanyadora en aplicacio d'una
mateixa regla. Sense canviarlg, perd
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modificant els lfmits del demos, es pot fer
variar la decisié (democratica) final. Les
fronteres, dones, no sén només un «pro-
blema dels estats», sind un «problema de-
mocrdatic». Alguns autors han reinterpre-
tat la manca d'expressié collectiva de la
voluntat d'algunes minories entenont-la
com un problema de legitimitat democra.-
tica, la qual cosa planteja l'existéncia de
«minories permanents» dins d'una demo-
cracia: democraticament es queden sen-
se veu (per tal que constitueixin sempre
una volunict minoritéria dins dels actuals
marcs d'aplicacis de la regla de decisio)
(Buchanan, 2004) . Quan aquestes mino-
ries tenen una expressié territorial, és a
dir, s‘apleguen en un territori, el problema
democrdtic i de manca de representacid
que plantegen sembla remeiable o través
d'una reconfiguracié dels lmits sobre als
quals aplicar una (nova) regla de la majo-
ria. Sense modificar el principi dermocrd-
tic, la sola modificacié d'aquests limits pot
donar veu i capacitat de govern a aguests
col-lectius.

A la literatura politoldgica es fa, a vega-
des, referéncia aaquesta voluntat d’enceix
dins d'un estat que garanteixi la voluniat
democrdtica d'una minoria territorial com
a «autodeterminacid interna» {(Norman,
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3. Conclusions

2006), tot buscani recollir 'empara concep-
tual d'un principi de reconeixement inter-
nacional, «el dret a autodeterminacios
{externa, segons aquests cutors). Deixant
de banda les discussions sobre la perti-
néncia d'aquesta terminologia (Anayda,
2004) alld que posa de manifest és que
Fautogovern i el disseny de fronteres poli-
tiques resulten elements fortament vincu-
lats, especialment si parlem de democrd-
cia, Certament, aixd no té perqué implicar
la constitucié de nous estats. El liberalisme
politic ha buscat donar respostes diverses
a la proteccié dels drets de les minories
(territorialitzades o no) i des del seus plan-
tejerments s'han desenvolupat estats amb
diversos graus de descentralitzaciéd poli-
tica, d'entre els quals la federacié n'és la
férmula més emblemdtica.

Perd si no ho implica, tampoc ho exclou.
Al contrari, al mén hi ha tota una série de
casos en que els arranjaments per fer front
a aquesta problemdtica dins d'un estat no
semblen donar una resposta satisfactoria
per auna partimportantd'aquestes pobla-
cions. Fs aqui on el repte democrdtic que
representen aguestes minories territorials
es connecta amb un principi d'entrada
alié a aguesta problemdtica com és el dret
a Vautedeterminacio. Al llarg d'aquest QR
s'’ha vist que el dret a l'autedeterminacio
fou un enginy conceptual pensat per fer
front a un alire tipus de problemes: l'exis-
téncia d'uns imperis colonials extensos i
diversos que calia desarticular per con-
solidar un nou ordre mundial en qué el
protagonisme internacional  recaigués
sobre els estats. La férmula per a la crea-
cio d'aquests estals va possar, doncs, per
reconaixer la preexisténcia d'un seguit de
«pobles» que conformarien aquests impe-
ris i atorgarlos un paraigties politicojurt-
dic per a la seva emancipacié. Primer fou
la Socieiat de les Nacions {entenguet «so-
cletat d'estats»), després les Nacions Uni-
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des (entengueu «estats units») les encarre-
gades de defensar aquests processos sofd
lat legitimacié que proporcionava el dreta
'autodeterminacis.

Avui no hi ha imperis colonials, perd se-
gueixen havent-hi comunitats que s'aquto-
identifiquen com a «pobles» o «nacions»,
Texisténcia de les quals dins dels estats
vigents planteja els problemes democrd-
tics als quals es feia allusié més amunt.
Aplicar el filire conceptual que repre-
senta el dret a autodeterminacié sobre
aquests casos, tal com s'entén internaci-
onalment i queda recollit en diversos do-
cuments amb forga juridica, desdibuixala
seva problemiditica, perd, al mateix temps,
ens posa sobre la pista d'una de les seves
possibles solucions: la creacié de nous
estats, el redisseny de fronteres per acon-
seguir una aplcacié més genuina del
principi democrdtic. Aquesta és la visi6
que planteja I'anomenat «dret a decidir»,
i la connexid que el vincula amb el «dret
a Yautodeterminacio»!. Tot 1 que algunes
reivindicacions a favor d'un estat propi de
minories nacionals dins de les democract-
es liberalrepresentatives occidentals s'as-
sociin al dret a Pautodeterminacié, amb
un s molt poc rigorés del terme (i possi-
blement també poc efectiu politicament),
hem vist com progressivament guanyd
imporiéneia retvindicativa l'apellaciéd a
un «dret a decidir», que si bé encara no
presenta una definicié gaire precisa pels
seus usuaris, s sembla obtenir més redits
politics, atés que s'ajusta millor a les realhi-
tats 1 valors del segle XXL 4

1 Algunes teotles normatives de lo secessiod també es-
tableixen und connexié entre els daficits democratics | de reco-
neixement | ' causa per « la secessié. En el seu vocabulari: un
possible impediment per exercir unc autodeterminacid interna
podria justificar ung cutedeterminacié externa {Norman, 2008;
Baubéck, 2008, 2007; Seymour, 2007; Lépez et alt., 2010).
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Pel que fa a la generacié d'un nou para-
digma:

Per tal que el dret a decidir esdevingui un
nou referent en 'andlisi i legitimacie de
les retvindicacions en defensa de la crea-
€16 de nous estats cal:

. Difondre e} concepte i aprofundir en
les seves implicacions tedrigues.

2. Vincular el concepte amb el discurs so-
bre la regeneracié democrética,

3. No convertirlo en Cap cAas en un sind-
nim del dret o I'aulodetermingcis.

4. Igualment, dislingir entre sobircnis-
me i independentisme, tot separant
el debat sobre el dret a decidir d'una
comunitat, 1 les opcions que Vexercici
d'aquest dret pot comportar,
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Pel que fa al’aplicacis practica d’aquest
nou paradigma:

5. Cal andlitzar els processos reivindica-
tius i les tensions que generen amb els
estats, prioritzant I'element democrd-
tic per sobre d'alires consideracions i,
per tant, prenent com a focus d'aten-
ci6 destacada la resposta de estat a
les reclamacions d'un millor encaix i
de més democricia. No sén les COTOC-
terfstiques de la pretesa nacié sense
estat les que han de portar kg cdrrega
de la prova en la justificacis de les re-
vindicacions, siné les caracterfstiques
de l'estat i les seves mancances.

Cal connectar les retvindicacions de rege-
neracié democrdtica (nés transparéncia,
meés participacis, ete.) amb les reivindi-
cacions associades al dret de decidir, tot
mostrant les connexions de valors i princi-
pis que comparteizen, 4
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REPTES PENDENTS A LES DEMOCRACIES
PLURINACIONALS DEL SEGLE XXI

FErrRAN REQUEID
ALAIN-G. GAGNON

En ’ambit politic de les darreres décades s’ha anat fent cada vegada
més palds que les democrdcies liberals no tenen avui rivals dins dels siste-
mes politics comparats. Tanmateix, aquest tipus de democracics son entitats
politiques que s’han construit basicament a partir de les realitats estatals
desenvolupades en els dos darrers segles. I aquesta no és una qiiestio que
resulti «neutra» amb relacié als limits i possibilitats d*aquestes democra-
cies quan presenten caracteristiques de pluralisme nacional intern (demo-
cricies plurinacionals). Aixi mateix, les feories de la democrdcia han estat,
tradicionalment, feories de l'estai democratic. Una giiestid que tampoc re-
sulta neutra en [’ambit de la teoria politica normativa, especialment quan
s’analitzen giiestions com els drets individuals i els drets col'lectius, les
institucions representatives i els processos de decisio, la distribucié de po-
ders o les relacions internacionals. Catalunya i el Quebec sén dues nacions
que no disposen d’un estat propi i que avui reivindiquen, tant en P’ambit
intern dels estats dels que formen part (Espanya i el Canadd) com en I’esfera
internacional, un ple reconeixement i una acomodacié politica justa i esta-
ble de la seva personalitat nacional diferenciada.

La construccié d’unes democricies cada cop més refinades en termes
nacionals i culturals constitueix un dels reptes més destacats de la revisio
normativa i institucional de les democracies liberals actuals, En les agen-
des politica i analitica recents s’han consolidat algunes giiestions: qué
implica en el mon de les institucions, de la simbologia o de ’autogovern
regular constitucionalment democracies plurinacionais?; quines diferén-
cies normatives i institucionals requereixen aquestes democricies amb
relacié a les de cardcter uninacional?; com s’han d’entendre i concretar
conceptes tan classics com la representacid, la participacio, la ciutadania
o la sobirania popular en confextos plurinacionals i multiculiurals? El

21



debat actual sobre les relacions entrc el liberalisme democratic i el plura-
lisme nacional esta contribuint, com a minim, a clarificar el debat demo-
cratic en quatre aspectes;

1) entendre el piuralisime nacional no com un mey fet empiric que cal
regular de la manera més practica possible, sind com un valor que cal pro-
tegir des de les institucions liberals i democratiques;

2) assenyalar el Ifmits culturals que envolten la teoria i les practiques
constitucionals fradicionals de les democricies;

3) realitzar millor els valors pretesament «universals» en qué es basen
bona part de les concepcions liberal-democratiques classiques;

4) promoure una visié de Ia socictat que diferencia entre culfures i
contribueix a establir contextos d’eleccid per a les comunitats nacionals,

Una manera de presentar Ia historia del liberalisme democratic é&s
la de fer-ho com Ia histdria del progressiu reconeixement de determina-
des demandes d’imparcialitat per part de diferents sectors socials i cul-
turals. Sabem que el lenguatge abstracte i universalista subjacent als
valors liberals de tlibertat, igualtat i pluralisme, en la practica, ha contrastat
amb ['exclusio de determinades veus en la regulacié de les Ilibertats, igual-
tats i pluralismes concrets de les societats contemporanies. Historicament,
aquest va ser el cas, per exemple, dels no propietaris, de les dones, dels
indigenes, de les minories étniques, lingiifstiques, nacionals, etc. De fet,
la major part dels primers liberals —fins a finals del segle X1x— eren con-
traris a la regulacié de drets democratics com ara el sufragi universal o
el dret d’associacié. Aquests drets, que avui ens sembien gairebé «evi-
dents», van haver de ser arrancats al constifucionalisme liberal en la
primera meitat del segle XX, després de décades d’enfrontaments per
part, sobretot, de les organitzacions politiques i sindicals de les classes
treballadores. Posteriorment arribaria Ia generalitzaci6 dels drets de ca-
racter social que s6n a la base dels cstats de benestar occidentals de Ia
scgona postguerra.

En els darrers anys han anat emergint noves veus politiques que han fet
palesa la seva manca de reconeixement i d’acomodacit en termes d’igual-

tat, {libertat i pluralisme a les democracies liberals. Entre elles cal destacar-

la de les minories o grups nacionals i culturals minoritaris, és a dir, aquells
grups les identitats nacionals o culturals dels quals no coincideix amb les
identitats del grups majoritaris o hegemonics de les democricies.
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Aix0 ha fet que les democricies liberals s’enfrontin actualment al re-
coneixement i a ['acomodacio politica i constitucional del seu pluralisme
nacional i cultural intern en I'ambit dels drets, de les institucions, defs pro-
cessos de decisid col-fectiva i de ’autogovern dels col-lectius nacionals de
les democrécies plurinacionals. Aquestes han estat giiestions molt descon-
siderades fins fa pocs anys, tant en el liberalisme democrafic com en alires
cortents, com ara, les diferents variants del socialisme, del republicanisine
o del conservadorisme. El pluralisme nacional és un tipus concret de plu-
ralisme davant del qual les ideologies politiques clissiques sovint s’han
mosfrat, 1 en alguns casos encara es mostren, o bé refractaries, o bé perple-
xes i desorientades. I, de fet, tots els estats, inclosos els democratics, han
sigut i continuen essent agéncies nacionalistes i nacionalitzadores.

Dissortadament, amb massa freqiiéncia les respostes oficials han tractat
les diferéncies nacionals i culturals infernes a les democracies en termes de
«desviacions particularistes». Tanmateix, en clar contrast amb les versions
que defensen un pretés /aisser faire en matéria cultural i nacional, o una
prefesa superiorifat o modernitat dels valors de les majories, I’experiéncia
indica que !’estat no ha estat, ni és, ni pot ser neufre en materia nacional i
cultural. Massa vegades el desenvolupament practic de bona pait de les
democricies liberals ha estat promoure ! assimilacié de les minories en nom
de la seva integracié politica. Es a dir, 1a conseqiiéncia prictica ha estat la
laminacié i marginaci6 de les minories nacionals i culturals internes de I’es-
tat en nom de versions universalistes de la igualtat de ciutadania, de 1a so-
birania popular, o de la no discriminacié. Unes versions que en la prictica
han actuat d’una manera molt desigualitivia, discriminadora 1 parcial en
favor de les caracteristiques particulars dels grups culturalment hegemonics
o majoritaris de les democracies (que no sempre coincideixen amb els grups
o sectors hegemonics en I’ambit socioecondmic).

Avui podem dir que ens trobem amb un nou vessant de caracter nacio-
nal i cultural de {’equitat politica. Un aspecte que resulta imprescindible en
el moment d’avangar cap a unes democracies amb més qualitat ética. En
altres paraules, en Pactualitat es va obrint cami la idea que 'uniformisme
és enemic de la igualtat, i que el cosmopolitisme passa per establir un ex-
plicit i ampli reconeixement i acomodacié del pluralisme nacional i cultural
de les democracies (el de les majories i el de les minories).

Entre els elements que marquen les debilitats o els esbiaixos nacionals
i culturals de la tradicid liberal-democratica (i d’altres corrents politics que
aqui no considerarein), ¢ls quals condicionen tant la concrecid dels valors
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1 principis organitzatius de les democricies liberals com Ies seves regula-
cions institucionals, podem destacar els segiients:

1) Uabséncia d’una teoria del «demosy en les teories fradicionals de Ia
democricia, siguin de cardcter més liberal o de caracter més republica.
Aquestes teories tampoc han desenvolupat concepcions sobre les demarca-
cions legitimes (fronteres i drets de secessio),

2) La consideracié de la Justicia des de la perspectiva tedrica, casi ex-
clusiva, del paradigma de Ia igualtat en termes socioecondmics, amb me-
nysteniment del paradigma de la diferéncia en termes nacionals i culturals,
Es tracta del contrast entre el que a vegades s’ anomena el paradigma de la
redistribucid i el paradigma del reconeixement (un contrast que en el si del
les teories actuals de la democricia es manifesta cn els enfocaments ano-
menats Liberalisme 1 i Liberalisme 2).

3) Laplicacié d’un llenguatge universalista a un grup estatal particular
presentat infernament com una realitat nacional homogenia. Preséncia d’un
estatalisme uniformitzador en termes nacionais culturals com un element
ocult del liberalisime democratic tradicional en la regulacié dels drets i deu-
ves de la ciutadania i de la sobirania popular. Tot en clar contrast amb els
inevitables processos de «nation-building» estatals presents en totes les
democricies.

4) Els limits del llenguaige i de la interpretaci6 dels valors i de les
institucions democratiques per part de les teorjes liberal-democratiques
més elaborades (Rawls, Habermas) quan s’enfronten a les demandes de
reconeixement i d’acomodacié normativa i instifucional de les nacions
minoritaries.

Semblaria que, per tal de solucionar un problema, la primera condicié
¢s definir-To bé, I definir bé un problema requereix fer, com a minim, fres
coses. En primer lloc, saber triar quina és Ia qliestié basica, quina és Ia
qliesti6 decisiva a considerar. Obviament, a més d’aquesta qtiesti hi hauran
probablement tot un seguit d’altres qiiestions que s’interrelacionaran amb
la primera: el desenvolupament economic, les desigualtats de renda, 1a in-
tegracié en institucions supraestatals com la Unié Buropea o el NAFTA, Ia
multiculturalitat, etc. Perd resulia improcedent barrejar totes aquestes qlies-
tions d’entrada. En segon {loc, definir un problema també implica saber
caracteritzar-lo amb la maxima precisié possible. Aixd implica procedir tant
d un acurat tractament conceptual i de caire historic com a incloure totes les
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dades empiriques que sén normativament rellevants. I en tercer iloc, definir
un problema és saber on cal anar per buscar les possibles solucions, tant en
I’ambit de la teoria, com en I’ambit de la politica comparada. Isaiah Berlin
ja deia que les preguntes que ens formulem en filosofia, en histdria o en
ci¢neies socials en general, només son intel-ligibles si sabem on hem d’anar
a buscar les respostes.

En el nostre context, {a qiiestio politica basica és [a de com s”articula d*una
manera justa una democrdcia liberal en una realitat plurinacional. I les res-
postes «classiques» a aquesta qgiiestio les podem resumir en les fres segiients:

1) el federalisme (en sentit ampli, incloent-hi les federacions, els estats
associats, les federacies i les confederacions);

2) les institucions i els processos de caracter consociacional (de con-
sens enfre les majories i les minories). Es troben exemples en els sistemes
de Suissa i Bélgica, en aquests casos en conjuncié amb solucions federals);

3) la secessid.

Quina sigui la solucié més adequada dependra del context de cada cas
concret (historia, situacid internacional, tipus d’actors i de cultura politica,
etc.). Tanmateix, la pregunta clau d’una democracia liberal plurinacional és
establir, no com el demos arriba al crafos —aixo seria la visid tradicional
de la democracia—, siné com fer que els diversos demoi nacionals que
conviuen en una mateixa democricia estiguin politicament i constifucional-
ment reconeguts i acomodats en termes d’igualtat (entre les majories i les
minories). Aixo implica tant aspectes democrdtics (participaci6 entre ma-
jories i minories en els governs compartits de la democracia), com, sobre-
tot, aspectes liberals (protecci i desenvolupament de les minortes en
I’ambit de la democricia i en ’ambit internacional, enfront la frania de la
majoria; a possible regulacié d’un dret de secessio constitucional de les
minories nacionals).!

En les realitats plurinacionals sempre existiran elements nacionalment
competitius. Es contraproduent, a més &’ initil, tractar de reconduir la qiies-
tid a través de postnacionalismes o altres conceptes similars que tracten

1 Hem tractat 1a gllestid a Ferran REQUEID, AMudfinational Federalistn and Falue Plralism, Londres -
Nova York, Routledge, 2005 {traducci6 castellana Federalisme Plurinacional y Pluralismo de
Valores, Madrid, CEPC, 2007; raducci6 francesa, Fédéralisme multinational et pluralisme
de valeurs, Brusselles, Peter Lang, 2009) i a Alain-G. Gagnon, La raison du plus fort: plaidoyer
pour le fédéralisme muliinational, Mont-real, Québec Amérique, col'leccid Débats, 2008.
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d’evitar-la o de «superar-lan.? Es tracta ¢’ intents empiricament mal armats
ique en la prictica es converteixen en legitimadors de I’statu quo.

Les societats actuals s’han tornat massa complexes per ser explicades
per unes concepeions politiques que estaven pensades per un nivell de com-
plexitat social, nacional i cultural molt menor que I’actual. Avui cal establir
una inferpretacié molt més refinada que la que ofereix el constitucionalisme
tradicional dels valors més basics de la tradicié liberal i democratica: la
Ilibertat, la ignaltat, el pluralisme, la dignitat i la justicia, Ia complexitat
exigeix teories més sensibles a les variacions de la realifat empirica en el
moment d’establir la concrecié dels seus valors legitimadors basics. I exi-
geix, sobretot, solucions practiques, institucionals i procedimentals molt
més adients al pluralisme de les societats actuals. La teoria politica i {a
politica comparada sén ambiis que han de ser posats en interrelacié per tal
de fer millor teoria i millor politica comparada, A principis del segle xx1, el
reconeixement i ’acomodacié politica de les democricies plurinacionals
segueixen essent qiiestions no resoltes dins de I'agenda democritica i del
constitucionalisme d’arrel liberal,

Breu presentaci6 dels capitols d’aquest llibre

En el seu capitol, Ferran Requejo planteja el rerefons filosofic dels
debats entre liberalisme politic i el federalisme en societats plurinacionals
a partir del enfocaments de Kant i Hegel. Es tracta de dos marcs tedrics que
permeten albirar les diferents plataformes intel-lectuals implicites des de
les quals diferents versions del liberalisme politic i del federalisme defen-
sen determinats valors, objectius i arguments, En primer lloc, s’analitzen
les nocions kantianes d’individualisme moral, cosmopolitisme i patrio-
fisme. Posteriorment, es discuteix la rellevancia per ’andlisi de les societats
phurinacionals de dues nocions kantianes, la insociable sociabilitar dels
humans i les Idees de la Rad. Finalment, es considera Ia prolongacié
d’aquestes nocions per part de Hegel, fent esment de la critica que es fa a
la filosofia kantiana a partir dels conceptes de reconeixement i eficitat.
Lautor planteja el collectivisme moral d’arrel hegeliana, una perspectiva

2 Vegeu Ferran REQuUEID, «Multinational, not “postnational” federalismy a Ramon Maiz i Ferran
Requejo (eds.), Democracy, Nationalism and Muliiculturalism, Londres - Nova Yoik, Rout-
ledge, 2005,
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analitica i normativa contraposada a Pindividualisme moral d’arrel kanti-
ana, com un enfocament que facilita el reconeixement i la acomodacio6
politica i constitucional del pluralisme a les democracies plurinacionals. Es
tracta d’un enfocament que, malgrat el seu estatalisme implicit, permet
superar el déficits i debilitats institucionals que presenten les democricies
plurinacionals de la politica comparada en termes de reconcixement del seu
pluralisme nacional intern i en termes d’una acomodacié constitucional
satisfactoria d’aquest tipus de pluralisme, generalment absent o molf mar-
ginat en les teories liberal i democratiques tradicionals.

En el segon capitol, el fildsof Michel Seymour proposa una analisi del
concepte d’autodeterminacid. D’entrada, diferencia les nocions d’autode-
ferminacié interna i externa i aprofundeix la nocié de poble com a element
determinant i fundador de la sobirania. Seymour estableix un conjunt de
relacions entre aquestes dues nocions i explica per qué i en quina mesura el
dret a I’autodeterminacid interna constitueix un dret que poden exercir tots
els pobles. D’altra banda, 1’autor estableix que ¢l dret a Pautodeterminacio
externa només es podrd fer valer en els casos d’injusticies greus. fis en
aquest sentit que la manca de respecte del dret a ’autodeterminacio cons-
titueix una rad suficient que permet a la nacié minoritaria reivindicar el seu
dret a I’autodeterminacio externa,

Tot seguit, en el tercer capitol, Alain-G. Gagnon pren cl relleu posant en
valor la idea que podem definir el poble com una associacié d’individus
que expressen els seus propis interessos col-lectius per la via de la demo-
cricia directa —ja sigui per la via del referéndum, d’assemblees constifu-
ents, de forums de naturalesa diversa, o per la via de la democricia
electoral. Adopta una concepcié estrictament politica de la llibertat col-
lectiva, agent de la qual és el poble entés en una perspectiva institucional
i que representa sota la forma d’una cultura societal nacional. Per fer-ho, es
basa en cls treballs d’Isaiah Berlin sobre 1a llibertat negativa i la Ifibertat
positiva que permet passar del nivell individual al nivell col-lectiu. El dret
a I'antodeterminaci6 interna i externa dels pobles és presentat com I’ex-
pressid per excel'léncia del fenomen d’una llibertat positiva de naturalesa
col-lectiva. Finalment, prenent la mesura de les estratégies de satisfaccid i
de contencié desplegades per les nacions majoritaries en el pols amb les
nacions minoritaries, Gagnon presenta aquests plantejaments com un fals
dilema. El cas del Quebec estd en el nucli de la reflexid de Pautor i coniri-
bueix a destacar el valor intrinsec del principi federal sense deixar de ser
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sensible als drets de les nacions a la seva autodeterminacié interna i ex-
terna.

Bl capitol de Montserrat Guibernau desenvolupa el tema de la con-
gruéncia o no de les nocions d’estat i de nacio, i de la implicita vocacié
secessionista dels moviments nacionalistes minoritaris. Els casos empirics
de P'analisi s6n els del Quebec, Catalunya i Escdcia, dels quals el capitol
realitza una analisi historica i comparada. En aquest sentit, {’autora ¢s pre-
gunta si ¢ls processos de devolution i de descentralitzaci6 politica afavorei-
xen o no el secessionisme de les nacions sense un estat propi. La conclusié
defuig una resposta genérica, aconscllant una andlisi cas per cas a partir
d’establir que I’objectiu del nacionalisme no &s en fots els casos la seces-
sid, sind promoure el desenvolupament integral de la nacié propia. Els
motius o causes de no adoptar una estratégia secessionista sén variats se-
gons els diferents casos empirics. Tanmateix, resta oberia [a qilestio, ja
plantejada per E. Gellner, de si una nacié/cultura pot sobreviure sense la
proteccié dun estat propi.

André Lecowrs aprofundeix en el capitol cinqué les raons profundes
que poden explicar la forga de resili¢ncia dels moviments nacionalistes en
el si de les democracies liberals occidentals. I autor repassa algunes de les
teories que anuncien el declivi del nacionalisme, entre les quals les tesis
relatives a la modernitat, Lecours apunta sis idees clau que permeten acotar
el terreny i explicar el fenomien nacional al Quebec i, per extensid, a Cata-
lunya. Es tracta, en aquest cas, de la recerca d’autodeterminacié per part de
les nacions minoritaries, de la institucionalifzacié de Pautonomia terrifo-
rial; del valor mobilitzador dels relais historics; de la forga mobilitzadora
de les qgitestions constitucionals; del Noc central que els moviments nacio-
nalistes ocupen en els debats relatius a les politiques governamentals i, fi-
nalment, de [a integracié a grans conjunts econdmics.

Joaquim Colominas efectua en ¢l seu capitol una anlisi de ’intent del
catalanisme politic de convertir Espanya en un estat plurinacional després
de Ia dictadura franquista. Al seu parer es tracta d’un intent fins ara fracas-
sat, malgrat el fet que tenir un projecte politic per a Espanya ha estat un tret
definifori permanent del catalanisme politic. A la historia contemporania
espanyola hi ha una tensid permanent entre una concepeid uninacional
d’Espanya i una concepei6 plurinacional de I’ Estar espanyol. Es tracia
d’una tensid també present en el mare juridic de Panomenat Estaf de les
autonomies. Un marc que, tanmateix els dos grans partits nacionalistes
espanyols, PSOE i PP, han procurat que no es desenvolupi en termes phuri-
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nacionals tot impedint una institucionalitzaci6 de la diversitat nacional de
I’Estat. Un procés que tampoc s’ha realitzat amb 1’aprovacié d’un nou
Estatut de Catalunya a I’any 2006. L'Estat autonomic ha procedit a una
descentralitzaci6 del estat centralitzat previ, pero la regulacié de la plurina-
cionalitat segueix essent una assignatura pendent del sistema constitucional
espanyol. Aixd reflecteix dues concepeions de la democricia i dels desen-
volupaments potencials dels acords politics realitzats en la transicio de fi-
nals dels anys setanta del segle passat. Mentre ¢l catalanisme ha vist aquests
acords com un punt de partida, el nacionalisme espanyol els ha entés com
un punt final d’arribada, El resultat ha estat que la tensid nacional persis-
teix 1 que les posicions del catalanisme estiguin girant vers objectius sobi-
ranistes més radicals.

Tot seguit, en el capitol seté, tenim una contribucié sociohistorica de
Denys Deldge, que ens convida a reflexionar sobre I’heréncia colonial del
Quebec (i del Canadd) i I’obligacié que ens incumbeix de trobar nous equi-
libris entre la nacidé majoritiria al Quebee i les primeres nacions. Aquest
balang colonial déna color a tota la trama historica implicant-hi tant els
autdctons com els no autdctons. Com en el cas de Uestudi sobre les rela-
cions de dominacié que vinculen Catalunya i I’Estat espanyol, Deldge
tracta ampliament fa qilestié de I’evoluci6 dels paradigmes de memdoria,
dels mites i reptes a aftontar per a la convivéncia al Canada. Avanca argu-
ment que som de fet en preséncia de tres nosaltres, atés que hi ha tres cultu-
res i que aquests tres pobles fundadors han de irobar vies de reconciliacio i
de cohabitacié. «Desconstruir la mirada colonial, és recongixer I’ Alire,
escriurd molt encertadament. I7autor presenta de manera detallada Ia si-
tuacié precaria en qué evolucionen els membres de les primetes nacions i
conclou que perqué els autdctons pugnin alliberar-se del vincle colonial,
han de renunciar urgentmient a ser assistits pels poders sobre els quals no
tenen, pel que fa als fets, cap control. Aquesta rendincia contribuird a taliar
el vinele de dependéncia i a alliberar-fos econdmicament, politicament i
socialment sense oblidar la necessitat d’actualitzar els antics {ractats. Segons
Denys Delége, aquesta transicié s’ha de basar en la responsabilitzaci6 per
part dels membres de les primeres nacions del seu futur col-lectiv i serd una
parantia del seu alliberament complet des del punt de vista cultural, econo-
mie, politic i social.

Klaus-Jiirgen Nagel planteja les possibilitats i limifs que el procés de
construccié europea planteja per al catalanisme politic actual. En primer
lloc, assenyala les linies de continuitat entre les politiques europees adop-
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tades tant pels governs de CiU (1980-2003) com pel tripartit format per
PSC, ERC i ICV (2003-2010) a partir de fractar d’augmentar les possibili-
tats d’una «Buaropa amb les regions» (més que una «Buropa de les regionsn»).
Lestratégia adoptada pels governs ha estat de cardcter més multilateral que
bilateral, malgrat que s’accepta la manca de resoluci6 institucional de la
Unié Europea en el tema de les nacions sense estat i, fins i tot, el de les
«regions amb poder legislatiun. Ileuropeisme ha deixat de ser una marca
de diferenciaci6 del catalanisme respecte a altves forces politiques espanyo-
les. Tanmateix, la UE juga un paper ambivalent pel que fa a les aspiracions
sobiranistes de partits nacionalistes europeus. D’una banda, contribueix a
moderar les demandes secessionistes, perd, al mateix temps, facilita plan-
tejaments de caire confederal en alguns partits, com I'SNP escocés, espe-
cialment després de la darrera ampliacié de la UE als paisos de I’est
europen. La qliestio regional segueix essent una realitat oberfa i amb poten-
cials de radicalitzacio en el futur de la UE.

Des d’una optica més juridica que politologica, Carles Viver analitza el
reconeixement de les nacions historiques a partir del terme nacionalitat in-
clos en el text constitucional espanyol de 1978, aixi com I’existéncia o no
d’asimetries juridigues pel que fa a I’autonomia politica de les nacionalitats
histdriques, i la seva relaci6 bilateral amb el poder central. Bl capitol pren
com a referéncia bisica el desenvolupament legislatiu i les principals sen-
téncies del Tribunal Constitucional que afecten el desenvolupament de
’Estat autondmic, aixi com Paprovacié de I’Estatut de Catalunya (2006) i
els estatuts d’altres comunitats autdnomes espanyoles, les quals marquen,
segons I’autor, una série de diferenciacions asimétriques respecte a la resta
de comunitats. Tanmateix, també s’assenyala que ’Estat no ha variat la ma-
nera centralitzadora d’interpretar les seves competéncies i, fins 1 tot, les de
les comunitats autdnomes després de ’entrada en vigor dels nous estatuts
d’autonomia. També resulia un fret propi del mode! autondmic el baix perfil
de relacions intergovernamentals de cardcter horitzontal entre les comunitats
autdnomes. Una situacié que els nous estatuts volen corregir. D’altra banda,
’establiment de relacions verticals amb el poder central per part de Catalu-
nya queda obert a Peficacia de la comissi6 bilateral Estat-Generalitat i de la
comissi6 mixta amb relaci6 al model de finangament (aquesta darrera, pero,
d’eficicia moderada per I’existéncia paral-lela de relacions multilaterals
amb totes les comunitats autdnomes de «égim comiby —totes menys el Pafs
Basc i Navarra, La conclusid genérica és que resulta incert si, en les actuals
circumstancies internes i internacionals, els instroments juridics de qué dis-
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posen les nacions minoritaries son suficients per tal d’assegurar la seva su-
pervivéncia en un context creixentment globalitzat.

Basant-se en les recerques en filosofia del dret, Hugo Cyr encadena, tot
examinant-les, diverses maneres d’adaptar el concepte de sobirania, avui en
dia obsolet, segons 1’autor, als mazcs politics i juridics propis de les fede-
racions. Després de remuntar-se als treballs pioners de Jean Bodin sobre
Pestat i sobre la sobirania, I’autor constata que la realitat politica ja no es
correspont amb la teoria i proposa una rectificacié tedrica sobre la base
dels treballs dels especialistes en federalisme. Cyr arriba a posar en qiies-
tié el conjunt dels models institucionals que existeixen i també les matei-
xes bases sobre les quals un estat pot realment constituir-se i legitimainent
desenvolupar-se.

Finalment, voldriem recordar que aquest llibre s’inscrin en el mare d’un
projecte de col-laboracid a llarg termini entre els investigadors catalans i
quebequesos. Els agraim el seu suport al llarg de la preparacié del llibre.
En el decurs dels propers anys, aprofundirem aquestes confribucions explo-
rant més detingudament els temes del federalisme, ’autonomiia, el nacio-
nalisme, [a memoria histdrica, la paradiplomécia, la immigraci6, la cohesi6
social de la llengua i la cultura.

No podem oblidar la contribucié de Josep Bargallé, director de I’Insti-
tut Ramon Llull (IRL) i antic conseller primer de la Generalitat de Catalu-
nya, i de Benoit Pelletier, actualment professor de dret a la Universitat
’Ottawa 1 antic ministre d’ Afers Intergovernamentals canadencs.

Per a aquest projecte, hem pogut comptar amb 1’apottacid tecnica i fi-
nancera de I’Institut Ramon Llull, la Secretaria per a Afers Intergoverna-
mentals canadencs, ¢l Ministeri de Relacions Internacionals del Quebec, ta
Delegaci6 del Quebec a Barcelona, Ia Universitat Pompeu Fabra, la Univer-
sitat de! Quebec a Mont-real i la cdtedra de recerca del Canada en Estudis
Quebequesos i Canadencs. També volem agrair la tasca de Carles Torner i
Marc Dueftas, de PIRL, pel seu suport decidit, aixi com de Martine Groulx
i Olivier De Champlain, de Ia CREQC, &’ Agusii Nicolau Coll, moderador
del seminari, de Mariam Chaib Babou i Ester Vendrell, intérprets i traduc-
tores i, finalment, d’Firic Viladrich, del Casal Catala del Quebec, per la seva
gran dedicaci6 i per la qualitat de la feina de tots ells.

Per acabar, volem afegir que aquest llibre, que en catala publica I"Institut
d’Estudis Autondmics de la Generalitat de Catalunya serd publicat en frances
per les Presses Interuniversitaires Européennes / Peter Lang (Brussel-les).
Agraim sincerament Ja implicacio dels nostres editors.
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13 LA VANGUARDIA

OPINIOD

PILLUNS, 27 FEBRER 2012

Ferran Requejo

Les dues fases de la independéncia

a politica catalana estd entrant
en una dindmica nova que fins
ara era minoritaria en Ia histdria
del catalanisme, L’experidneia
negativa dels darrers anys (reforma estatu-
taria { del sistema de financament) ha fet
que bona part de la poblacid vagi arribant
a la conclusié que el futur de] pafs passa
perla de.wincﬁacié d'un Estat en el qual
va ser inclds coactivament ara fard tres se-
gles. Es tracta d'unaconclusié queremeta
ta hostilitat politica 1 jurfdica mostrada
per les institucions de"Estat {govern cen-
tral, tribunals suprem i constitucional,
defensor del peble, etedtera} i pels posicio-
nements dels dos partits nacionalistes
espanyols (PP i PSOE). Es facil que es pro-
dueixiunz altea onada en favor de [a inde-
pendénela quan previsiblement fracassi el
“pacte fiscal arhb efectes de concert econd-
mic” impulsat per Pactual Govern dela Ge-
neralitat.
Esquematitzant, podem distingir dues

Catalunya encara el procés

tenint en compte Ihostilitat
del marc constitucional i de
la cultura polftica espanyola

etapes en el procés del pafs vers Ja seva
emancipacid politics, fa fase de Pindepen-
dentisme i Ia fase de Iz independéncia.

1) Independentisme, £s la fase actual.
L'abjectiu bisic &s el dassolir una majoria
sdlida interna favorable a la independén-
cia, Raons no en falten. De fet, en sobren,
Per exemple, la posicié del Govern cen-
tral davant de Pactual espoli fiscal recor-
da el que diu el personatge Calligula
d’Albert Camus: “No 4s pas més immoral
tobar directament als cittadans que anar
deixant caure impostos indirectes sobre
el preu dels produetes de primera necessi-

E. REQUEID, eoledrilic de Cidncla Poltica a la UPE
fetiwarequelo@upfedy

tat. Governar és robar, aixd ho sap tot-
hom, Perd hi ha maneres i maneres. En el
meu cas, robard amb tota la franquesa”.

Tres caracter{stiques d'una Catalunya
independent: a) seria econdmicament
més rica, anib nivells de benestar sem-
blants al dels paisos nordies o Canadi; b)Y
constituiria un dels estats democratics
més avangats, afavoridor de la solidaritat
internacional i dels drets de les minories;
<} seria una societat oberia al mén i amb
personalitat reconeguda.

En el moment actual, Ia secietat civil ca-
talana independentista estd conformada
per tres elements, D'una banda, 'Assem-
blea Nacional de Catalunya
(ANC). Es tracta d’una organit-
zacid de base individual i de ca-
ricter transversal, sense vineu-
lacié a cap partit i amb vocacid
de ser presenta tot el territoria
través d'organitzacions locals i
sectorials, D’altra banda, PAsso-
ciacid de Municipis per laInde-
pendéncia, que agrupa aquells
ajuntaments que aixi ho deci-
deixin en els seus plens. Actual-
ment inclou ja més d'una quar-
ta part de les entitats locals del
pals —el sen obf'ectiu és arribar
al 50% quan celebei Ia seva pre-
sentacié oficial. De manera sem-
blant al que va passar amb [es
consultes per la independéncia,
Barcelona probablement s'hi ad-
herird al final det procés. Rinal-
ment, e} tercer element ef con-
forma tot un conjunt dentitats
de diferent tipus -empresa-
tlals, culturals, professionals, es-
portives, etcétera, Per tal d'opti-
mitzar Peficidneia, els recurses
i les activitats d’aquestes enti-
tats convindria que s'establfs
una coordinaci permanent en-
tre elles, ura mena de parafgiles
organitzatiy, com a minim en-
ire les més importants.

2) Independéncia. Aquesta és
una fase més complexa gue Van-

terior, { en la qual intervenen més actors.
Cobrejx dos aspeetes decisius, Iimbit ins-
fitucional  PAmbit internacional. Un cop
la sacietat civil ha mostrat la seva fortale-
sa, el lideratge i les estratégies de la sego-
na fase eorrespondran a les Institucions
del pafs, especialment ala Generalitat i als
partits del Parlament. De fet, no cal que hi
hagi un sol partit independentista, com a
vegades es diu, sind el maxim nombre d'in-
dependentistes en tots els partits.

En aquests processos, un primer indica-
dor que efs observadors internacionals
camproven &s el nombre de diputats inde-
pendentistes que hi ha en un Parlament.

Alxd no depén de com es manifestin els
diputats individualment, siné de quants
pertanyen a partits que inclouen en els
s2us programes la independéncia, encara
que sigui “sense presses”, Obviament, ai-
x4 ho dic de cara als propers congressos
de Convergénela i 'Unié, que jano es po-
drd presentar en les eleccions del 2014
amb la idea del “pacte fiscal”,

En aquesta etapa cal comptar amb un
lideratge institucional clar, personalitzat i
identificable des de Nova York o Pequin.
Paral-lefament, ghen d'obrir estratigies
d’obtencié d’aliances amb altres organit-
zacions i institucions internacionals {Con-

sell #'Europa, OSCE, ONU, UE,
etcdtera), En el seu moment es
requeriran observadors  media-
dors estrangers, especialment
quan 'Estat tingui molt més ex-
plicitament a Pagenda el tema
de la independéncia de Catalu-
nyaireaceioniamb totsels seus
mitjans politics, juridics, me-
diatics i internacionals per im-
pedic-fa.

Crec importantno confondre

les prioritats, les estratgies i

els Hderatges d'aquestes dues

etapes -malgrat els solapa-
" ments gue puguin donar-se.

L'ebjectiu de la independéncia
és el més ambicids gue unana-
cié sense Estat es pot plentejar.
I adiferéncia dels marcs consti-
tucionals dels quals disposen
Escbeia, Quebee o Flandes, Ca-
talunya eneara aquest procés sa-
bent de Fhostilitat del marc
censtitucional i de la cubtura po-
litica espanyola, molt primitiva
en termes dz pluralisme. Tan-
mateix, ja ho deiz hitcidament fa
décades Raymond Aron: “Els
homes saben que a la llarga el
dretinternacionat ha de sotme-
tre'sa larealitat. Un estatus ter-
ritorial acaba invariablement
per ser legalitzat, sempre i quan
perduri”e
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¢ Tiene la secesiéon una relevancia moral?

Crear un Estado uninacional ahora es ir contra el sentido moderno de la libertad y la democracia

JOSE MARTA RUIZSOROA | 180G 2011 - 21:26 CEF
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A primera vista, ta cuestién que plantea el titulo de este articulo deheria responderse con una
rotunda negativa: la seceslon de parte de un Estado por respecto al conjunto carece de
cualquier relevancia en ef plano de la ética politica democréatica, porque la determinacién de las
fronteras que coiresponden a un concreto demos es una cuestion que excede de la
democracia misma, En realidad, es una cuestion que la antecede y sobre la cual los principios
normativos de la democracia no podrian aparentemente decir nada. La demogcracia se ocupa
de las reglas de gobiero de un demas, pero la constitucién territorial y personal de ese
demos es algo previo a ella misma. Por ello, si un pueblo particular decide separarse del
conjunto del Estado en el que hasta entonces vivia, la filosoffa poiitica no podria sino tomar
nota de ello, sin poder valorar la correccion o no de esa decision desde principio alguno.

¢ Es asf de simple? ;Carece la secesién de cualquier relevancia moral? Una valiosa parte del
pensamiento democratico contemporaneo lo cuestiona y afirma, por el contrario, que no puede
hablarse hoy en dia (y fuera de situaciones coloniales o de opresién de minortas étnicas) de
un supuesto derecho a la estatalidad en virtud de! cual una minorfa nacional podria validamente
reclamar la secesion del Estado en que vive, por la sencilla razén de que un tat derecho
atentaria a los principios democraticos esenciales, serfa autodestructivo de ta democracia
misma {Luigi Ferrajoli). De manera que, muy en contra de tal supuesto derecho, enlas
sociedades nacional y culturalmente complejas, lo que la teoria democratica proclama es una
exigencia normativa para los nacionalistas de mantener la convivencia dentro del Estado
realmente existente (vamos, de renunciar a la secesion) siempre que, claro esid, ese Estado
respete los mecanismos de tipo federal de proteccion de las minorias nacionales {Ramoén
Mafz). Para la democracia, la pluralidad nacionat esta mejor defendida en un Estado complejo
gue en uno secesionado que pretenda ser “el nico Estado de una Gnica nacién”.

Para entender estas afirmaciones, que resuitan inicialmente contraintuitivas, la via méas directa
es la de interrogar a quienes reclaman la independencia nacional por el para gué de su
reclamacion. No por el por qué o el como de su peticion (algo que remite ala prestigiosa idea
de autodeterminacion), sino por la finalidad de ia pretensién de constitulr un nuevo Estado: “La
independencia, ¢ para que?”, esa es la cuestion refevante para opinar sobre las consecusncias
morales de la secesion.

En 1990, en la declaracién aprobada por el Parlamento vasco a favor del derecho de
autodeterminacion, se respondia con toda nitidez a esta pregunta: “El ejercicio del derecho de
autodeterminacién tiene como finalidad ta construccion nacional de Euskadt". Es decir, que la
independencia no es un fin en si misma, sino un medio para poder realizar una politica, hacer
un algo que ahora no serfa posible. ¢ Qué? Construir desde un poder politico soberano un
nuevo cludadano que se ajuste al modelo de ciudadano nacional predeterminado y que se
integre en una sociedad socioculturalmente homogénea en sus lealtades, valores y
sentimientos. Tal como lo exprest el PNV en la declaracion aprobada por su méaximo érgano:
“La libertad que reclamamos es libertad para restaurar nuestra personalidad colectiva a partir
de valores creados a lo largo de una historia de milenios”.

No es dificil establecer un paralelismo entre esta finalidad confesa del independentismo
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nacionalista y la sugestiva distincion que hizo Benjamin Constant en 1819 entre la libertad de
los modermos y la libertad de los antiguos, v que se considera generalmente como la clave de
béveda de las democracias actuales, para ver que la libertad que reclaman los nacionalistas es
un caso flagrante de libertad de los antiguos. Es decir, es la libertad del colectivo, del pueblo
entendido como un todo homogéneo e intemporal, una libertad de la nacién. Y es una libertad
que se reclama para ejercitarla, precisamente, contra la libertad de los modermos, es decir,
contra los individuos que componen ese pueblo y a los que se desea hacer objeto de un
proceso personal de reconstruccion (de perfeccionamiento).

La pretension de edificar un Estado uninacional que a su vez construya posteriormente una
sociedad uninacional homogénea es una pretension en radical oposicién con las libertades
personales que garantiza la democracia, entre las cuales la libertad de identidad pasa como
libertad fundante. Es una pretension que tuvo su momento triunfal en el pasado, cuando las
exigencias democraticas no eran tan claramente percibidas como lo son hoy. Asl se gestaron
los Estados uninacionales que hoy son objeto de necesaria refaccién mediante técnicas
federales. Pero, pretender aquf y ahora volver a crear un Estado uninacional es tanto como
caminar contra el entendimiento modemo de la libertad y la democracia,

Expresado en términos paraddjicos: la secesién es inmoral porque quienses la piden son
nacionalistas. Aunque es cierto que, si no fo fueran, no la pedirian. Y es que la inmoralidad no
estd en el qué, sino en el para qué.

José Marfa Rulz Sorea es abagado.

© EDCIONES EL PAIS, SL, |
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La manera de enfrentarse a un desaffo secesionista es aceptar su planteamiento, estar dispuesto a
"poner la nacion a votacion”. Si fuera una posibilidad reglada, los nacionalistas se tentarian la ropa
antes de apelar a ella

J0SE MARTA RUIZ SOROA | 5 JUN 2012 -00:05 CET
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Sea el catalan o el vasco, los nacionalismos plantean ya sin
ambages Ja independencia de sus respectivas naciones como
objefivo politico aunque, eso sf, lo hacen de momento como simple
amenaza al Estado para conseguir de éste un régimen estatutario
privilegiado respecto al comdn de la morralla del "café para todos”,
Si no se nos concede un nuevo estatus polttico dicen los vascos, 0
un nuevo pacto fiscal los catalanes, tendremos que irdesdeyaala
ruptura secesionista. Si se nos concede, también, aftaden
precavidos, aungue tardaremos un poco mas en exigirlo.

El uso estratégico de la amenaza secesionista para conseguir
privilegios dentro de una estructura federal es solo posible, claro
estd, porque el resto de los actores politicos de esa estructura, y
sefialadamente el gobierno central, han interiorizado ¢ue el hecho
hipotético con que son confrontados es, no sélo plausible, sino
altamente probable. De manera que han creado en torne a ese
hecho un auténtico 1abu: la idea de poner la unidad nacional

o espafiola a votacion de los ciudadanos es en nuestro pais ohscena
o innompyable, y palabras como aulodeterminacion nacional o referéndum de independencia
exigen ser exorcizadas no bien se mencionan, blandiendo al efecto el sagrado hisopo de la
Consijlucton.

EHRIQUE FLORES

Este articulo pretende sugerir que, muy en contra de Ia postura que infuitivamente adoptan

losFatstores politicos espafioles, la mejor manera de enfrentarse a un desafio secesionisia
Iraprimér

serio y persistente es aceptar su propio planteamiento, es decir, estar dispuesto a poner fa
nacién a votacién. Introducir Ia idea de un referéndum de independencia como un seguro
fracasec para la unidad espafiola, y negarse desesperadamente por sllo a aceptarlo siquiera
como algo posible, es tanto como confesarse derrotado de antemano en ese debate. Quien
no esté dispuesto a poner su idea de nacion a votacion popular es porque no confia de
verdad en ella, porque, como escribio Manuel Aragén, “un pueblo de hombres libres significa
que esos hombres han de ser libres incluso para estar unidos o para dejar de estarto”.

Por tanto, quienes hacen de la autodeterminacion un tabi lo que en Lo primero sera
realidad hacen es regalar a los independentistas todas las bazas de
prestigio en la discusién: esas que se llaman fibertad, democracia,
gobierno del pueblo, el ejemplo de ofros palses, todo queda en
poder de los naclonalistas. Los demds, los “unionistas”, quedamos demanda
como antidemécratas, como miedosos, como acomplejados secesionista
defensores de una nacion tambaleanie, como carceleros de mayoritaria
pueblos, y demas. Si, ya sé que eslo no es asl exactamente en ‘

comprobar la
existencia de una
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buena doctrina democratica, pero, qué se leva a hacer, asf es como quedamos en la opinion
comun, y eso es lo que al final cuenta. “Los hechos no atienden a razones ¥ hos alrapan en
una ratonera ideol6gica”, dijo al respecto hace ya tiempo Francisco J. Laporia.

Pero es que, ademas, es el haber adoptado esa férrea negativa lo que nos convierte en
rehenes del chantaje tactico de los nacionalistas, Bastaria con admitir, tante en el plano
politico como en el juridico, que la secesion de una parte del territorio es un tema admisible
para la decision democratica y que, por tanto, su demanda puede ser planteada, disculida y
dacidida en nuestra democracia para que ese asunto asumiera de inmediato un nuevo
aspocto. Si la secesion fuera una posibilidad reglada, los nacionalistas se tentarian la ropa
antes de apelar a ella. Dicho de otra forma, Ia constitucionalizacion de la secesion tendria un
efecto desincentivador de su demanda, que ahora es en gran parie retdrica, insincera y
chantajista.

En este punto hay que ser lo suficientemente adulto, en términos democraticos, para admitir
una carencia en el sistema politico territorial espaiiol, por la sencilla razén de que la via que
legalmente existe para la secesion (la reforma constitucional “fuerte” del art. 168 CE) no esta
al alcance de los actores politicos que la reclaman. Decir entonces que la reclamacion
independentista es una reivindicacion legitima en nuestra democracia siempre que se haga
por medios pacificos es un flafus vocis en tanto ef sistema condene esa reivindicacion al
terreno de lo juridicamente imposible. El Estado de Derecho no puede cohonestarse con el
principio democratico si excluye a prior la factibilidad de una reivindicacién legitima, ese es
un uso desviado del Derecho. Este sélo puede ayudar a que fa nacién siga siendo una nacién
... si ellalo quiere.

Y entonces, segtn usted, ;qué hacemos? ¢ Modificamos ya la Constitucién? Creo que no,
que ésa deberia ser la estacion término de un proceso de secesion democratica, no su
comienzo; por la senclila razén de que no tiene sentido iniclar un tan costoso proceso de
reforma si no esta constatada la existencia de una voluntad mayoritaria clara en el territorio
afectado. Por eso, io primero serd establecer las vias para comprobar la existencia de una
demanda secesionista mayoritaria seria y fundada en alguna Comunidad Auténoma y luego,
solo luego, modificar la C.E. para darle salida. Algo que se podrfa hacer mediante una ley
nacional que se fimitara a regular el asunto como un procedimiento previo a la reforma
constitucional, es decir, prever en qué casos y con qué tramites deberfa iniciarse un proceso
de reforma constitucional para excluir de Espafia a una parte de su actual demos.

Por ejemplo, una ley podrfa establecer que si el Parlamento de una Comunidad solicita por
una mayorta de 3/5 iniciar un proceso de comprobacion de la voluntad mayoritaria sobre una
eventual secesion, el Parlamento espariol estaria obligado a recoger esta peticion y,
analizados los detalles, solicitar del Gobierno la convocatoria de un referéndum de
comprobacion en esa Comunidad, determinando los términos de la pregunta que deberian
ser claros y en forma de alternativa simple. Para dar por comprobada la voluntad secesionista
se requeriria la mayoria def censo electoral, computado en cada provincia o territorio, y con
exclusién automdtica de aquellos territorios donde no friunfara. Constatada afirmativamente
esa voluntad mayoritaria, se abrirla un proceso de negociacion de los términos de Ia
separacién y de las garantias democraticas del nuevo Estado (sefialadamente en lo que se
refiere a la proteccion de los derechos de las minorias naclonales, que deberfan ser como
minimo equivalentes a los derechos que poseyd la anterior minoria en Espafia). Y entonces,
sdlo entonces, se procederia a reformar la Constilucidn por sus tramites (mayorias
parlamentarias y referéndum de todo el pueblo espafiol).

La ventaja de este planteamiento es que seria a la vez respefuoso  Porfin podriamos
con el Estado de. E.)erecho (serfa !a_l sc';b.erama nac‘:u.)naf quien lo decirles: si no
controlase y decidiese) y con el principlo democratico {se ofreceria tAn d d
un cauce de realizacion a una voluntad popular concreta). Pero e? an de acuerdo,
sobre todo, en términos polfticos, la ventaja de contar con una vayanse, Prueben
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legistacion como fa sugerida serfa la de colocar a los nacionalistas  de verdad

ante sus propias responsabilidades, poniendo fin al uso estratégico

de la reivindicacion independentista. Quien de verdad esgrimiera

esta pelicion tendria que hacerlo con todas sus consecuencias, porque por fin serfa posible
su realizacién. Muchos nacionalistas se encontrarian ante el abismo de que sus deseos hasta
ahora romanticos podrian ser de verdad hechos realidad, una realidad que sin duda es
mucho menos atractiva que la ilusién de verla desde lejos como una fruta imposible. £l efecto
de esta legislacién no serfa, con toda probabilidad, una cascada de peticiones de referéndum,
sino mas bien su ausencia.

Y, sobre todo, quienes nos consideramos a la vez espafioles y demécratas {y quedamos unos
cuantos), nos verfamos liberados al defender la unidad de la nacién de los desagradables
epitetos que hoy nos merecemos, esos que ponen en solfa nuestra democracia y nuestra
Constilucién porque no puede discutirse de verdad. Y quienes ademas somos federalistas,
nos sentirfamos més respaldados a la hora de proclamar gue en un sistema federal las reglas
de juego las establecen todos de consuno aunque sea en porfiada discusion, y no unos solos
mediante la amenaza de Irse si no se aceptan sus privilegios. Porque por fin podriamos
decirles: si no estan de acuerdo, vayanse. Prueben de verdad.

José Maria Rulz Soroa es abogado.

© EDICIONES EL PAIS, 5.1 |
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REGULAR LA SECESION,
(UNA PROPUESTA POLITICA PARA ESPANA)

El fantasma de la secesidén recorre hoy el mundo y desde luego, estd muy
activo en Hspafia, Aunque casi nunca se presente en el debate publico con este
cxacto nombre (seguramente, porque el mismo no posee una resonancia
positiva y, pot eso, se prefiere hablar de “autodeterminacién” o “derecho de
un pueblo a decidit™) es en el fondo de la secesién de lo que se trata y se
discute. De la secesién entendida como el fendémeno politico por el que una
patte de un Estado, personal y tettitorialmente determinada, se separa del
mismo y pasa a constituir un nuevo Estado distinto.

De la posibilidad de una secesién y de los titulos que pueden justificarla es de
lo que se habla en Canad4, en el Reino Unido o en Espafia,

La secesién ha despertado desde hace ya afios la atencién de politdlogos,
constitucionalistas y expertos en relaciones internacionales, por lo que
podemos afirmar que existe hoy un considerable acervo doctrinal en torno a
este fendmeno, su delimitacién y distincién de supuestos afines, su
justificacién en el plano polftico y los limites y condiciones a que debe
sometetse, asf como la posibilidad de su regulacién (constitucional u
ordinatia). Y, sin embargo, a pesar de este corpus doctrinal instructivo y
clarificador, se constata que existe también una enorme dificultad politica pata
abordat productivamente el tratamicnto de la secesién tanto en la opinién
publica como en la politica real de los Estados afectados y, desde luego, en
Espaiia,

Las razones de esa dificultad estriban, en primer término, en la légica desazén
que la posibilidad de una destruccién patcial del marco tesritorial y petsonal
del Estado produce; como dijo Kelsen, pata el Estado afectado la secesién
supone algo asi como una rewlwidn, en tanto en cuanto desttuye sus
fundamentos mismos tanto en lo tettitorial como en lo petsonal, Planteatse
una tevolucién patece algo contradictotio con la estabilidad propia del




Derecho. No es extrafio entonces que los Estados se nieguen a considerar su
posibilidad, tanto pot el instinto de supervivencia fnsito en toda
institucionalidad estable como pot el sentimiento de fracaso nacional que
suscita en la comunidad estatal afectada la constatacién de que una patte de
esa comunidad rechaza mantenet la convivencia secular con el resto,

De esta forma, la secesidn termina pot quedar relegada al estatus de una
“cuestion tabt”, de la que es preferible no hablar potque el simple hecho de
hacetlo —se piensa- podifa provocat su realizacion practica, como si fuera una
especie de profecfa que se realiza a s{ misma,

Pero, ademids, a esta dificultad que siente el Hstado afectado por tensiones
disgregacionistas para abordar el asunto, se suma el planteamiento
interesadamente muy borroso que de ellas hacen los nacionalistas, que
nosmalmente prefieren tratar de la secesidén més como un “mito de
redencién” que como un expediente politico concreto y prictico. En efecto, el
nacionalismo vasco o catalin temiten la posibilidad de la secesién tespectiva
de su pafs a un futuro indeterminado (cuando el proceso de “nation building”
haya transformado suficientemente las poblaciones afectadas) y, sobte todo, a
un futuro condicional: la secesion tendrfa lugar si no se les garantiza un estatus
constitucional diferenciado y privilegiado dentto de la estructura autondmica
espafiola que atienda a las preferencias unilaterales de la Comunidad afectada
(es uso estratégico del argumento secesionista).

A este uso estratégico de la reivindicacién secesionista se le afiade al mismo
tiempo una interesada tetgiversacién o solapamiento de conceptos (o mds
bien pseudoconceptos): puesto que, arrancando de un hipotético “derecho” a
la secesién o a la autodeterminacién como “pueblo”, se lleva a cabo un
deslizamiento simplén  hasta otto  “detecho” distinto: el de decidit
unilateralmente su estatus futuro dentro de la esttuctura estatal espafiola. No
patece sino que se plantea el asunto como si fuera un caso de “quien puede lo
mds puede lo menos”, de manera que si un pueblo es titular de un dus
seecesionis, mas atin lo serfa de un devecho de menor aleance, el de establecer por: si
mismo su estatus dentro del Estado constitucional. De ahi proviene el
borroso concepto del “derecho a decidir”.

En cualquiesr caso, es muy impottante tener en cuenta que en la opinién
publica afectada se ha instalado con fitmeza la idea —por simplona que tresulte
en una adecuada perspectiva tedrica- de que existe una conexién inevitable
entre democracia y secesién o, lo que es lo mismo, entre la voluntad de la
sociedad afectada y el destino Ultimo de ésta, conexidén que se concreta en
dltimo término en I idea fuerza de un expediente teferendatatio como medio
de decidir aquélla. Por muchas y buenas razones que puedan apottatse para
argumentar que el respeto al autogobierno democritico de una sociedad no




conlleva fout court la admision de su derecho a fraccionarse en Fstados
distintos, estamos instalados en una histotia y un mundo que #o & entionds d,
menos aun cuando tienen noticia de casos como los de Québec y Escocia. Un
abordaje politico del tema debe entonces ir mds alli de lo que seria un
abordaje meramente doctrinal o cientifico, so pena de resultas estéril,

Pues bien, en el momento en que nos encontramos, la secesién es una
posibilidad que sélo los nacionalistas pueden tentabilizar politicamente,
porque sdlo ellos pueden mencionatla y manipulatla, Bl resto del espectro
politico se ve condenado a una situacién de pura negacién de la misma, lo que
es politicamente pobtfsimo. Por eso, de lo que aquf se trata, y lo que aqui se
propoe, es vet la posibilidad de disefiar un escenario alternativo, que petmita
utlizar el argumento de la secesién a ambas paites,

En efecto, y de una manera muy resumida, pueden sefialarse las siguientes
notas catacterfsticas de la situacién politica actual del asunto, caractetizada —
como se ha sefialado- por el hecho de que sd /s nacionalistas pueden bablar de la
independencia.

) El nacionalismo es un movimiento politico que hace de la excitacién su
movil politico mis fuerte, en cuanto que se basa méds en emociones que
en frios andlisis racionales. Pues bien, el poder mostrar acusadoramente
que Ja independencia es algo prohibido, que es una posibilidad excluida
a prioti por la Constitucién, permite al nacionalismo mantener una
excitacion adicional en Ia sociedad afectada, que se autorepresenta
como una sociedad limitada en sus derechos, como un pueblo encarcelado
al que s6lo se le da un “no” por respuesta. Asf, la exclusion de la
secesion del campo de lo politicamente discutible no hace sino
exacetbat un sentimiento de injusticia politicamente inflamable. s
televante para ello que la autodeterminacién sea siempre un fiato a
arrancar al Bstado, el término remoto de una lucha secular. Por el
contratio, su inclusién en el campo de lo politicamente posible
permititfa tratatla como un expediente y discutir fifa y racionalmente
sobte sus ventajas e inconvenientes, No se trata entonces tanto de
hablar de la secesién porque los nacionalistas lo quieten, como de
hablar de ella para que los nacionalistas no construyan con ella un mito
de redencién

b) La exclusién de la independencia del campo de lo politicamente
concebible y discutible arrincona a los demécratas espafioles —sobre
todos a los que se sitian dentro del 4mbito territotial politico afectado-
en una posicidn que se percibe socialmente como “antidemocttica”,
s decit, deslegitima el régimen constitucional espafiol a los ojos de las
poblaciones afectadas desde el momento en que genera una apatente




grieta —facil de explotar- entre ¢l Hstado de Derecho y el principio
democritico. Insisto, no se trata aqui de afitmar una valotacidén
objetiva de esa cuestién (pata lo cual serfa necesatio distinguir entre
“legitimidad” y “lealtad”), sino de destacar la petcepcion social
subjetiva que se tiene de esa legitimidad en el Pafs Vasco o Catalufia
cuando se presenta la cuestién de la independencia. Una sociedad
moderna no comptende que un asunto politico que no afecta a
derechos humanos béasicos (el contenido patentemente “indecidible” de
la Constitucién) pueda estar excluido del debate abierto y de la decision
democtitica., y pot ello no acepta un simple “no” por toda respuesta,

¢) Hacer de la independencia o secesién un tabi innombtable lleva a que
los nacionalistas tengan abierta la posibilidad de su explotacién
estratégica o chantajista de continuo, puesto que la invocacién de su
deseo carece de costes politicos y no obliga a nada al actor politico que
la efecttia, mientras que es siempte incémoda para el actor politico que
la recibe. Se genera asi una dindmica de cesién en que el Estado intenta
“comprar lealtades territoriales tambaleantes” a cambio de admitir la
disfuncionalidad y perversién de su propia estructura federalizante,
peto descubte de continuo que esas lealtades no son nunca tales y que
siempre tienen otto precio miés alto. Dicho en otros términos, los
probiemas de integracién del Fstado autondmico se pretenden resolver en
thminos de organizacién, una dindmica que no conduce sino a la
permanente puesta en cuestién de un Fstado que, al mismo tGempo, se
vuelve cada vez mis disfuncional

d) La repugnancia a admitir una deliberacién abiesta sobse el asunto es
precisamente la que permite a los nacionalistas hacet un uso confuso y
botroso del Hamado port ellos “derecho a decidir”, englobando en un
Unico mitologema politico dos cuestiones que son ficilmente
escindibles en un andlisis racional. Pero al no poder hablar de la
independencia como posibilidad, los demdcratas constitucionalistas se
ven condenados a no poder explicar con minima capacidad de
conviccién por qué las pattes de un Hstado de estructura federalizante
no pueden decidir unilatetalmente su estatus dentro de él.

Pues bien, establecer notmativamente la posibilidad de llevar a cabo una
secesion bilateralmente pactada y regular tal posibilidad servitfa para investit la
situaci6n actual, al provocar una especie de “rutinizacién del mito”. Hablar de
secesién como algo legalmente posible supone, ya de entrada, obligar al
intetlocutor a un plus de racionalidad por respecto al sélito discurso sobre
“derecho a la autodeterminacion” o “derecho a decidit”. Pot un lado, los




nacionalistas se verfan obligados a adoptar una posicion setia y responsable
con respecto a tal posibilidad (no podtfan hacer un uso estratégico de su
invocacién retdrica). Bs mads que dudoso que, en ningtn futuro proximo, se
atrevieran a iniciar la via secesionista Yy ponet a prueba la voluntad de sus
sociedades. Pero la simple existencia de esa posibilidad permitisia a las fuegzas
politicas no nacionalistas (“unionistas”) recuperar un discurso autdnomo y no
acomplejado en el que la defensa de la unidad s¢ propusiera como opcién de
libertad positiva y no como necesidad constitucional inapelable.

Y junto al cambio de discurso, permititia al disefio politico de la estructura de
nuestto Hstado salic de la senda deslizante de lag “compras de lealtades
tambaleantes” y manifestatse en una forma mds racional y eficiente,

En definitiva, que serfa mis férdl pata una politica que defienda la unidad de
Espafia el estar dispuesta en dltimo término a poner esa unidad al dictado de
Ia voluntad popular que el negatse @ privri a tal envite. La propuesta que aqui
S¢ presenta va en esa direccidn, aunque es conveniente subrayar que si la
presentamos es por el valor clatificador (que cteemos que poseetfa la mera
existencia de una via legal pata llevar a cabo una secesién pactada, no porque
cieamos que esa prueba referendataria de la voluntad popular sea conveniente
ni menos atn necesaria aqui y ahora. Dicho en otros términos, proponemos
admitit fa posibilidad de un tefeséndum secesionista no tanto para que cse
referéndum se realice efectivamente, sino mds bien para que no se realice.
Peto es que a los fantasmas sélo se los aleja ... cuando se los conviette en
setes reales,

Es curioso, en este sentido, que los politdlogos y constitucionalistas hayan
prestado tanta atencién al Dictamen del Tribunal Supremo de Canad4 de
1.998 sobre las condiciones de posibilidad de una secesién de Québec
(atencidén que sin duda metece) y, sin embargo, se haya concedido por
festros politicos mucha menos atencién —sj alguna- al efecto real que ese
Dictamen y lIa subsiguiente Ley de la Clatidad del Pagamento Fedegal han
traido consigo pata el tratamiento y gestion del problema secesionista dentro
de ese pafs, Un efecto politico que ha sido, sin Iugar a dudas, de clarificacién
del debate y sus posiciones ¥> pot ello, de su reconversién a patametios
manejables que han provocado un tebajamiento muy acusado de las tensiones,
La propuesta que aqui se defiende busca conseguit ya ese efecto en la politica
espafiola, sin necesidad de pasat de nuevo por expesiencias frustrantes como
las vividas en la  década pasada en FHuskadi con los forcejeos
extraconstitucionales protagonizados pot el Gobierno Vasco de entonces,

En definitiva, partimos de la base de que el peor error que puede cometer la
politica “unionista” en cualquier pafs afectado pos tensiones secesionistas es el
de identificar apriosisticamente “referéndum”  con “independencia” y,




consiguientemente, introyectar tal identificacién como una amenaza, Asumir
intetnamente esa identificacién, y consiguientemente convertir la oposicién
cerrada al referéndum en el Unico elemento de la propia posicidn, es tanto
como regalar al adversario todas las bazas argumentales de prestigio en la
disputa. Una politica unionista a la altura de los tiempos que quiera tenet
posibilidades asgumentativas en la opinién publica sélo puede enfocarse desde
la asuncién tranquila (prudencial) del desafio referendatatio como una
auténtica posibilidad a faver de Ja unidn. Los ejemplos canadiense y britdnico lo
demuestran,

Pot ello, para una democracia liberal estable enfrentada a tensiones
secesionistas en su seno, la Gnica respuesta politicamente prudente es la de
establecer por adelantado una sette de reglas claras que regulen el ejetcicio de
la exit option por una parte concreta de su deos.

Dicho lo cual a2 modo de preimbulo, pasemos a establecer los tétminos de
nuestta sugetencia, pata lo cual es preciso efectuar de modo previo un trabajo
de clarificacién conceptual que nos permita establecer con nitidez cudl es el
terreno en que nos movemos y los hitos que lo delimitan. Trabajo que incluye,
en primet lugar, delimitar con precision la diferencia entre la reclamacion de la
secesién y la reclamacién mucho méds compleja del “detecho a decidit”. Y, en
segundo, y con referencia estricta a la secesién, se trata de describir la
consideracidén que merece desde el punto de vista del Derecho Internacional y
de la teotfa democritica. Para saber de qué estamos hablando y qué
pretendemos regulat,

1.- SECESION Y “DERECHO A DECIDIR”.

Los nacionalistas rara vez hablan de “derecho a la secesién™ o
“independencia”, Prefieren utilizar los vagos términos de “derecho a decidit”
pata referitse a lo que les parece como algo evidente por si mismo y no
necesitado de prueba alguna: es decir, que una Comunidad Auténoma
espafiola posee el derecho (unilateral) a decidir su estatus politico por telacion
al conjunto del Estado, bien pata separarse bien sea para definir una forma de
integracién diversa de la actual (tal como una de tipo confederal, de soberanfa
compartida, cosoberanfa, libre asociacién, y demds vagas férmulas que sin
mucha precisién suelen emplear), Esta asociacién de diversas opciones parece
justificarse en la vaga idea de que “si se puede lo mis, se puede lo menos”, de
manera que st el sujeto polftico catalin o vasco —se dice- posee el derecho a la
secesién o independencia, debe l6gicamente poseer el derecho a establecer
situaciones politicas menos rompedoras y traumaticas para la integracién,




NI que decir tiene que esta asociacién de ideas envuelve un profundo dislate
conceptual y politico, porque la distincién entre ellas no es en absoluto de
cantidad, sino de calidad: es decit, se trata de cuestiones profundamente
diversas, pot lo que es perfectamente posible, y de hecho es asi, que tenga
sentido hablar de una y no de otta como reivindicaciones unilaterales,

De la secesion hablaremos en el Apartado siguiente, pero es patente que este
término se refiere a Ia posibilidad de que paste de Iz poblacién de un Estado

nuevo stado soberano.

Interesa ahora la otra patte del “desecho a decidit”, la que hace refetencia 2 un
supuesto derecho de una Comunidad Auténoma a definir unilateralmente su
“modo de estar en Hspafia”. :Existe ese derechop dTiene sentido preguntarse
por €I? Desde la filosofia politica de inspiracién federalista la respuesta en
tétminos genetales es obviamente que not la patte no puede establecer ella
sola su modo de integrarse en el todo, Obvio que puede argumentar sus
deseos e intereses al tespecto, y discutitlos junto con las otras partes
tomponentes, pero nunca podrd decidiflos unilateralmente. Nadie tiene
colectiva. Una cosa es entrar o salir de ella, otta muy diversa es el reglamento
interno de la asociacién que define ¢l estatus de los asociados, To ptimero
puede quizds -ya vetemos en qué términos- conceptuatse como derecho
unilateral, lo segundo en ningin caso.

Si descendemos al caso constitucional espafiol, la respuesta no hace sino
confirmarse, por mucho que de forma mis matizada: las Comunidades
Auténomas pueden, efectivamente, definir de una manera hasta cietrto punto
auténoma su estatus polftico y administrativo, desde el momento en que la
Constitucién no disefié un sisterna cetrado sino uno abierto en e que
dominaba el principio dispositivo, de manera que dentro de los techos
miximos establecidos constitucionalmente cada Comunidad podia optar pot
un estatus diferente. Peto esa capacidad de disposicién sélo podia y puede
tealizarse dentro de las reglas de juego o limites estructurales al autogobierno
autonémico que la propia Constitucién establece. De manera que no tiene
sentido hablar de un “derecho g2 decidit” un estatus que no esti
constitucionalmente previsto o que excede de lo previsto. Claro que existe la
posibilidad de instar al conjunto del Estado a un cambio constitucional que
establezca nuevas reglas de pettenencia, pero esa posibilidad no constituye un
“derecho” a obtener el cambio Y» menos aun, un derecho “unilateral e
independiente” 3 ello,




Un exceso de tetdrica interpretativa de la Constitucion espafiola en el sentido
de presentar la relacion de las partes y el conjunto como una relacidn
“paccionada”, exceso que se ha acentuado estos dltimos afios, no puede
modificar esta conclusion. Porque incluso si la relacién Comunidades-Estado
fuera una pactada entte pueblos originariamente soberanos —que no lo es-,
tampoco entonces uno de ellas ostentatia el derecho a definir unilateralmente
el contenido del pacto, que por su propio concepto exige el acueido de todas
las partes. Incluso en el modelo confederativo puro de entidades soberanas
asociadas en una “dieta”, no existirfa un derecho de las entidades a definir los
términos de la asociacién de manera unilateral.

La conclusion evidente es la de que, si bien la posibilidad de secesién o salida
de una parte del todo estatal es una posibilidad 1égica y juridicamente
“imaginable”, la de que una patte defina unilateralmente los términos de su
estancia en un conjunto es una apotia que no merece mds refutacién,

2.- EL ESTADO DE LA CUESTION EN TORNO AL FENOMENO
SECESIONISTA.

La primera cuestidn que plantea la secesién es la de determinar su estatus
politico y juridico: ¢se trata de un detecho —el zus secesionis? Y, caso afitmativo,
¢de un bard o soft #ight? ¢Se trata de un puto fendmeno de hecho? ¢Tiene
relevancia internacional, 0 es una cuestidn puramente interna?

Los defensores de la existencia de un “derecho a la secesidén” pos parte de los
grupos o comunidades de base territorial existentes dentro de un Estado
soberano han recutrido para intentar fundamentar ese tal detecho —en sentido
Juerte- a dos estrategias: o bien a la asimilacién de la secesion dentro del marco
del derecho de autodeterminacién de los pueblos internacionalmente
reconocido por los textos de Naciones Unidas y otros pactos de dmbito
regional (“nacional self-determination theory of secessions™), o bien al
principio democritico del consentimiento como fundamento de la obligacién
politica (“choice theories”). Ambos intentos llevan al fracaso, petro conviene
examinarlos més de cetca en su contenido y en las razones de su fracaso
conceptual y prictico, para entender por qué la secesion estd hoy considerada
generalmente como una “cuestién interna” de los Estados, sin que pueda
hablarse de un “derecho a la secesién” en términos propios.




1) La teorta justificativa del devecho a I secesisn como casg Patticular del derecho de
autodeteriminacion,

Para quienes defienden este eafoque de la cuestidn, que obviamente reviste un
marcado caricter jutidico-internacionalista, la secesidn est4 justificada potque
0o setfa sino un caso particular del “derecho de los pueblos a Ia
autodeterminacién™ establecido en los textos normativos intetnacionales
emanados de Naciones Unidas desde 1.960. Aungque 110 vamos a examinarlos
aqui en detalle, tales textos son la Resolucién de la Asamblea General 1514
(XV) sobte Ia Independencia de los Pueblos Coloniales, la Resolucién 1541
(XV) del dfa siguiente a la antetior, el Pacto Internacional sobre Derechos
Civiles y Politicos de 16,12.1.965 aptobado pot Resolucién 2200A (XXI), la
Resolucién 2,625 (XXV) de Ia A. G. de 1.970 sobse los Principios de Detecho
Internacional relativos a la Cooperacién y Relaciones entre los Estados y la
Declatacién de Viena sobte Derechos Humanos de 25.06.1.993, Con un
alcance mis local, el Acta Final de la OSCE en Helsinki de 1.08,1.975.

Ahora bien, de este conjunto normativo se deduce con mis que razonable
clatidad y unanimidad por la doctrina que el “derecho de autodeterminacién
de los pueblos” es un derecho humano que posee un contenido
fundamentalmente “interno”, en el sentido de que tal detecho de
autodeterminacién consiste en “el detecho de los pueblos a determinar
libremente su condicién politica y su régimen de gobierno”, derecho que se
satisface “cuando estén dotados de un gobietno que represente a todo el
pueblo sin distincién de raza, creencia o color”. El detecho de
autodeterminacién no es en propiedad sino el “derecho a la democtacia”, Fa
ninglin caso puede entonces pretender justificasse un hipotético “derecho a la
secesion” de una patte de un Estado que estd provisto de un régimen
democritico de gobierno en el citado derecho de autodeterminacién, puesto
que un Estado democritico es por sf mismo un “pueblo ya autodeterminado”,

Las manifestaciones “externas” del derecho de autodeterminacién de los
pueblos se producen sélo en dos casos muy concretos: en el de los pueblos
sometidos a una dominacién colonial por patte de otros pueblos “distintos y
sepatados”, y en el caso de los pueblos sometidos a subyugacién, dominacién
o explotacién por parte de otro pueblo extranjero, Hn ninguno de ambos
casos se trata de un fendémeno de secesidn de patte de un pueblo por respecto
al conjunto, sino que se trata de pueblos distintos que poscian una sobetania
originatia y que sélo por motivos contrarios a la propia Carta de Naciones




Unidas (dominacién colonial o sujecién por la fuerza) han estado en situacion
de sometimiento,

No se trata entonces de que el detecho de autodeterminacion establecido por
el Derecho Internacional encuentre un limite en el respeto a la integridad
territorial de los Estados soberanos existentes que se conduzcan internamente
por el principio democritico de autodeterminacion  (como afitma la
Declaracién 2.625 (XXV), sino de algo més substantivo: se trata de que el
detecho de autodeterminacién o detecho a la independencia de los pueblos no
guarda ninguna relacién con el fendémeno secesionista, pues se trata de
cuestiones cualitativamente diversas. Al Detecho Internacional le interesan y
le afectan las situaciones de colonialismo o subyugacidén extranjeta porque
afectan a la paz mundial v a los detechos humanos. Por el contratio, los
descos secesionistas de la poblacién de patte de un Estado son una cuestion
interna de ese Bstado que no intetesan al Detecho Integnacional en principio
siempre que el tratamiento de esa poblacién por el gobierno responda a
criterios democriticos.

El tnico caso dudoso, puesto que su tespuesta no ha llegado a recoger el
suficiente consenso en la préctica internacional, es el de si la avsencia de
respeto pot parte de un Estado al derecho de su poblacion a estar gobernados
en forma que garantice la representatividad de la totalidad del pueblo existente
en el territorio sin distincién por “motivos de taza, credo o colot” (son los
Gnicos criterios citados) establece una base suficiente para wna secesion
legitima en ese Estado. Algo asi como una secesion remedial de una situacién
de carencia democritica. Aunque existan quienes defienden esta posibilidad,
mis patece que la Declaracién de 1.970 estaba pensando en los casos de
conctetos pueblos no autodeterminados existentes en aquel momento
(Sudéfrica y Rodesia) y lo que pretendia era definit sus carencias como
amenazas a la paz mundial que justificaban la ingerencia y presion extranjera
pata acabar con el “apartheid”.

La prictica internacional generalmente observada en sus telaciones por los
Estados se corresponde petfectamente con esta consideracion de la secesion
como un fenémeno politico estrictamente interno que debe ser atendido y
tesuelto por el propio Hstado conceinido sin ingetencia ni intervencioén de
terceros. Precisamente por ello, la prictica constante seguida por la
comunidad internacional de Estados soberanos ha sido la de no reconocer en
ningtn caso fa validez internacional de una concreta secesion de hecho
ocutrida o amenazada en un Hstado sin el previo consenso y aceptacion de ese
mismo Fstado (casos de Katanga, Biafra o Chipre, caso de los pafses nacidos
de la exYugoeslavia en los que no se aceptd secesién alguna hasta que se
declard previamente disuelta la Federacidn yugoeslava, caso todavia pendiente
de Kosovo/Setbia en que la mayorfa de los Estados no reconoce al primero).
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Juega en ello el ptincipio del Derecho Tnternacional mis relevante pata el
otden mundial, que es el principio de conservacion de los Estados soberanos
como condicién necesaria pata la paz mundial,

Ln conclusién, puede afirmarse que en el vigente Derecho Internacional y en
la prictica de los Estados la secesién es un fendmeno estrictamente intetno,
catente  de  cualquier apoyatura o  conexidn con el principio de
autodeterminacién de los pueblos, Y que, ademnds, la secesién sélo es admitida
por la prictca internacional generalmente observada cuando recibe e
consentimiento del Estado afectado, Io que hace necesatio por definicién que
se efectie de una manera bilateral y consensuada.

2) La teoria justificativn del derecha o f Secesidn como wua manifestacién del Prineipio
de! gobisrno por consentimiont,

La justificacién se plantea, en este caso, desde la filosoffa politica democritico
liberal y se manifiesta a través de un silogismo que a primera vista resulia
incluso convincente, Fn concreto, pattiendo de la base de que el fundamento
de la obligacién politica de obediencia al gobierno (la obligacién politica por
excelencia) es el consentimiento de log gobetnados, y comprobado que una

autoridad del gobierno del Estado en que se encuentran (es decir, no le
prestan su consentimiento), se concluye ficilmente que esa patte de Ia
ciudadania tendri derecho 2 secesionarse del conjunto y formar un nuevo

Bl razonamiento, aparentemente sencillo, envuelve sin embargo una serie de
apotias insuperables, La primera y mis relevante es la de que para determinas
cudl es en concreto el conjunto de ciudadanos que tendifan derecho a
manifestar 0 no su consentimiento 4] gobierno existente es pteciso introducis
en el razonamiento un witeris que no pitede verificarse democriticamente, sino que
deriva de Ia intetpretacién  histdrica y cultural que cada quien adopta
libremente. Se trata de la obvia dificultad que plantea la conocida paradoja de
que el demos constitutivo de una democracia no puede ser &l mismo

inttoduciendo en la cadena del razonamiento una premisa nacionalisia
aptioristica (“el pueblo vasco es un pueblo distinto del pueblo_espafiol”)
podtia tener éxito la shose theory, peto la afirmacién y constatacion de tal

It




premisa excede de la demociacia y, en dltimo término, hace supuesto de la
cuestion.

Por otro lado, Ia aplicacion irtestricta del principio del consentimiento como
unico fundamento de la legitimidad de los gobiernos, llevada 2 su extremo,
conduce a la anarquia mis completa (por su inagotable caricter recussivo) y a
una situacion tedrica de reproduccion factica del “contrato social originario”
que es del todo punto inimaginable. Ninguna institucién politica o social se
funda, en el mundo real, en el consentimiento expreso de los ciudadanos
actuales y efectivos que la componen, ni existe posibilidad real para nadie de
situarse fuera del contrato social. Y es que éste no es un hecho histérico sino
una idea de razon,

‘No puede pot tanto fundatse un detecho a la secesién o a la independencia
nacional en la pura y simple regla democtitica de autogobierno, Partiendo del
ptincipio del consentimiento no llegamos al “derecho” de secesién si no es
introduciendo en el camino, de matute, un criterio nacionalista
extrademoctético.

La conclusién a que se llega, por ambos caminos, es aparentemente negativa:
1o existe un derecho a la secesién de parte de un Estado, ni de acuerdo con el
Detecho Internacional (salvo el caso dudoso de que la secesién fuera el Gnico
temedio para que un grupo social dejara de estar amenazado en su
supetvivencia fisica), ni de acuerdo con la filosofia democritica liberal que
inspita los tegimenes politicos que nos interesan. Ia secesibén no es un
detecho, ni hard ni soft

Ean tanto que la autodeterminacién traduce en términos jutidicos la pretensién
de unos ciudadanos de elegir por quién ser gobernados y de no ser
gobernados atbitrariamente (el “detecho a la democracia™), la secesién no es
sino la pretensién de unos ciudadanos de elegir con quién quieten vivir y con
quié¢n no dentro de un determinado ambito tertitorial: se trata de cuestiones
profundamente diversas,

La secesidn es un hecho puramente intetno de un Estado democritico sobre
la cual lo Gnico que dice el Desecho Internacional es que sélo la secesién
pacifica y consensuada puede [legar a tener un reconocimiento internacional,

Lo cual, sin embatgo, no cierta en absoluto la cuestién desde un punto de
vista democritico, porque precisamente ese dmbito interno al que hemos
temitido la querella de la secesidn es el 4mbito propio de la democracia como
método de encauzar los problemas, y porque la afirmacién de que “los
pueblos” no ostentan un “detecho” a la “independencia” no significa que los
ciudadanos de un Estado democritico no tengan detechos al respecto.
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3.- LA SECESION COMO DEMANDA POLITICA A 1A QUE LA
DEMOCRACIA DEBE PODER ATENDER.

FE

La pretensién social existente en un pais pata lograt una situacién final de
secesion por tespecto al Fstado existente, siempre naturalmente que sea
sostenida en el tiempo y de naturaleza pacifica, es una demanda petfectamente
legitima en términos democriticos, pot desagradable e incémoda que tesulte
al sistema politico nacional afectado. En definitiva, no se trata sino de una
peticién para modificar Ia arquitectura constitucional de ese pafs en un punto
que no estd en absoluto substraido al dmbito de lo “decidible” en democracia,
que s6lo lo son las reglas bdsicas mismas de la democtacia como sistema, no el
Ambito petsonal y tertitorial en que ésta se materializa,

La Constitucién espafiola admite cxpresamente la  posibilidad de su
modificacién a través de los procedimientos establecidos en los arts. 166 1
169, sin que las menciones a la indisolubilidad de la nacién del art, 2° estén
excluidas de la posibilidad de modificacién, dado que la modificacién del
Titulo Preliminar en genetal estd expressic verbis admitida, Seglin nuestro
Tribunal Constitucional, no existe en nuestro sistema constitucional ningtin
nucleo notmativo esencial insusceptible de teforma, Y aunque no se comparta
esta tesis, y se considere que los elementos esenciales del principio de
autogobierno democritico de una sociedad no son teformables por propia
definicién, no patece que esa limitacién pueda llegar a extenderse a los
preceptos que establecen el 4mbito personal y tettitotial del Estado espafiol,
Cuestién distinta son las exigencias polfticas y proceditmentales que debieran
aplicatse pata una modificacién de este calibre, que se comentardn més
adelante,

Y es que el valor de la democracia como método de encauzamiento de los
problemas se impone necesatiamente 4] intérprete incluso en una cuestién
incémoda como ésta. Hs obvio, ya lo hemos sefialado, que no existe un
“derecho a la secesién” por patte de “pueblo” o “sociedad alguna” dentro de
un Hstado democritico; también lo es que la simple expresién mayoritaria de
una voluntad secesionista en un referéndum R0 es argumento suficiente para
justificar o crear esc pretendido derecho unilateral, como el Dictamen del
"Tribunal Supremo de Canadi de 1,999 (tan citado como mal comptendido) ha
establecido. La democracia como sistema no se agota sélo en Ia tegla de la
mayoifa, sino que incluye también el tespeto 2 los valores del Estado de
Detecho, al pluralismo y al principio de negociacién de las cuestiones que
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afectan al conjunto nacional. Pensar lo contratio es tener una comptensién
muy pobte de la democtacia como sistema de gobierno.

Pero lo que si existe en toda democracia es un desecho ciudadano a que todas
las demandas puedan ser escuchadas y tratadas a través de métodos de
composicion que atiendan a todos los principios en juego. No un “detecho a
la secesion”, pero si un “detecho a plantear la demanda de secesién y derecho
a obtener una respuesta democriticamente fundamentada”, O, en ottos
téiminos, no se trata propiamente del “detecho de autodeterminacién de los
pueblos”, sino mis exactamente del “derecho de autodeterminacién de los
cindadanos”,

Como el Tribunal Supremo de Canadd ha tenido a bien recotdar (en un
Dictamen que expresamente manifiesta su voluntad de ser didactico y facil de
comptender pata la opinién) la Constitucién de un pais no es sélo su texto
formal, sino todo el sistema de reglas y principios que rigen el ejercicio del
podet constituyente, de los que ha sefialado como fundamentales (para
Canadd) los siguientes cuatro: ¢l federalismo, la democracia, el
constitucionalismo y la primacfa del Derecho. Y es dentro de esos principios
donde se debe tratar una demanda popular.

Por eso precisamente, el mantenimiento de la secesién como una cuestién
tablt que no serfa abordable en democtacia es en sf mismo una anomalia
democritica injustificable. E incurre en esta anomalfa no sélo quien mantiene
una oposicion rigida a abordar discursivamente ese asunto alegando que “va
conira la Constitucién que un dfa pactamos”, sino también quien pretende
refugiatse en el argumento de que la reforma de la C.E. requiere unas
determinadas supermayorfas que los nacionalistas no alcanzan, Un argumento
de este tipo es bastante cinico, pues la democracia exige que existan cauces de
tratamiento de las demandas sociales al alcance de las minorfas que las
sustentan.

Peto es que, ademas de por exigencia democritica, la demanda secesionista
debe ser afrontada en sus propios términos por una tazén de legitimacién
petmanente del sistema constitucional espafiol. Naturalmente que la
Constitucién no necesita ser sometida a una revilida de legitimacion todos los
dias o ante cualquier demanda coyuntural, pero cuando la impugnacién de su
legitimidad en lo referente a la estructura territorial del Estado es sostenida y
firme, debe consideraise muy setiamente la conveniencia de someter esa
legitimidad al juicio mayoritatio. En Gldmo término, no puede defenderse la
bondad de la unién de la nacién espafiola en un solo Hstado si no se estd
dispuesto al mismo tiempo a ponetla a votacién. s precisamente la previsién
de su reforma o de su substitucién lo que legitima la estabilidad del orden
constitucional,, del mismo modo que es sélo la existencia de auténticas
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oportunidades politicas paga Ja oposicién la que legitima el ejercicie del poder

por el partido en el gobietno,

Contra esta posibilidad se han argliido dos presuntas “reglas de oro” que,
segun algunos, debetian gobetnar nuestra condycta y evitar el etror que
supondtia algo como lo que aqui se propone, es decir, lo que se ha llamado

>
]
.

“constitucionalizar Ia secesion’

a)La primera, la de que mencionar y permitis un expediente secesionista
n0 hard sino incentivarlo ¥, 2l final, realizatlo; mejor por ello no

admitirlo nunca (una especie de self fulfilling Drophecy).

b)La segunda, la de que admitir la posibilidad procedimental de una
secesién es tanto como “ceder” g lag pretensiones nacionalistas y tratar

de lo que ellos quieten tratar.

Pero ambas son, en el fondo, una versién mis sofisticada del “tab”
primozdial que domina Ia mente de Ia clage politica espafiola, Admitir y tegular
una posible secesién no supone un acicate para su realizacién, sino
probablemente lo contratio, puesto que pone al nacionalismo ante sus propias
tesponsabilidades y le obliga a sopesar cuidadosamente sus propuestas y a
abandonar el uso estratégico de la cuestidn, Y, desde luego, no se trara de
“ceder” ante pretensién alguna: baste caer en la cuenta de que los nacionalistas
son los primeros que rechazarin de entrada una regulacién clara y directa del

fenémeno secesionista, porque tal posibilidad no conviene a sy estrategia,

Y ademds, de nuevo, conviene insistir en que en ultimo término lo que aqui se
ptopone no estd pensado para que se lleven a efecto convocatorias
referendatatias sobre Ia unidad del pafs, sino precisamente para lo contratio:

pata que, siendo posibles, no sean necesatias,

] 4.- LOS PARAMETROS DE TRATAMIENTO DEL ASUNTO.

|

La secesién democritica de una patte de un Estado sélo puede ser tal si se
encauza a través de un procedimiento bilateral y negociado, un proceso en el
que el resultado final no ests gatantizado de antemano, pero que incluye
ineludiblemente, entre otros pasos necesarios, la comprobacién referendatatia

de la existencia de una clara voluntad de secesién en la poblacién afectada,

En el fondo, la gran ventaja de “la via de Ia claridad” abierta por el Dictamen
canadiense citado es la de centtar la cuestién en términos acusadamente

15




procedimentales, es decit, en el hecho de que se huye deliberadamente de
cualquier planteamiento esencialista o nacional-trascendente, ¥ se centra mds
sencillamente la cuestion en los requisitos o trdmites que un proceso de
secesion debe reunir a lo largo de su tramitacion pata podet ser homologado.
Homologado desde dos puntos de vista: el de la teotfa democratica, pot un
lado, y el del Detecho Internacional, por otto. Puesto que ya hemos sefialado
que la prictica asentada entte los Estados soberanos desde el fin de la
Segunda Guerra Mundial es la de no aceptat como vilida y reconocible una
secesion unilateral o impuesta por un acto de fuerza,

En torno a la secesién nacional dentro de un Estado democritico existe hoy
en dfa un verdadero acervo de conocimiento y de principios generalmente
aceptados y dificilmente cuestionables que podemos resumit en la forma
siguiente:

19) La secesidn es un recurso final o w#limam subsidium pata solucionar
un problema que se ha demostrado intratable por medio de los wsuales
expedientes de tipo federal y de proteccién de minotfas. Bl Estado
existente, si es democtitico, goza de una presuncién de legitimidad a
favor de su conservacién (en ellos se basa el orden internacional actual)
¥, por ello, son los secesionistas quienes pechan con la catga de probar
la indispensabilidad de la secesién,

2°) La secesidén no puede en ningin caso generar una pérdida de
calidad democritica del sistema politico, pot lo que quienes pretenden
la secesién deberin garantizar de manera convincente —incluso ante
instancias internacionales- que en el futuro Estado secesionado se
respetardn los derechos de las minorfas tanto como los suyos fueron
tespetados en el antetior sistema, cuando menos.

3%) La gravedad y seriedad del expediente secesionista exige que sélo
pueda set admitida una demanda en tal sentido si es formulada de
maneta clara, sostenida en el tiempo y —sobte todo- no condicional,
Debe climinarse cualquier posibilidad de uso estratégico de la demanda
de secesién para conseguir un estatus politico concreto distinto de la
independencia,

4°) La comprobacién de la voluntad secesionista de la poblacién
afectada debe atrojar, sin ningin pénero de dudas, la constatacién de
una voluntad mayoritatia clara a favor de la secesién. Como el Tribunal
Supremo canadiense ha precisado, la claridad es un requisito que afecta
a la calidad de la voluntad expresada, y no meramente cuantitativo, Lo
que significa que la claridad de planteamientos debe extenderse a la
formulacién de la pregunta, a la conctecién terminante y patente de las
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consecuencias del voto en uno y otro sentido, a la exclusién de vias
intermedias o alterpativas, al proceso publico de discusidén y a la
amplitud de la voluntad misma (mayosia cualificada).

5% La voluntad expresada por la poblacién de una region secesionista
deberd ser objeto de consideracién subterritotializada cuando el pais o
regién que pretende la secesién se componga de subunidades
politicamente reconocibles y activas, tales como provincias o regiones
con existencia politica propia —no metamente administrativa- (regla w4
possidetis),

6°) Las partes afectadas estdn comprometidas a negociar de buena fé
todas las cuestiones que plantee la posible secesion, desde su
procedimiento hasta sus consecuencias sobre el trepatto de bienes y
detechos afectados asf como el tégimen aplicable a las personas més
ditectamente concernidas, No hay garantia alguna de que el proceso
Heve de facto a la secesidn o a la conservacion de la unidad, sino sélo una
obligacién de negociar de buena fé,

5- PERO, (COMO ENCAJAR UNA REGULACION DE LA
SECESION EN EL ESTADO DE DERECHO ESPANOL?

En principio parece que se impone al intétprete la radical contradiccion entte
la Constitucién espafiola vigente y Ia secesién de paste del Estado, desde el
momento en que aquella se fundamenta en la unidad indisoluble de la nacién.
Podsia por ello pensatse, en una primera aproximacion, que cualquier
regulacién normativa del fendmeno secesionista exigirfa con caticter previo la
teforma firerte de la Constitucién para evitar que, de otra forma, tal regulacién
fuera considerada patentemente inconstitucional,

También es cietto que, por otro lado, y desde una petspectiva estrictamente
formal, bien podtfa argiiitse que ningtin precepio de la Constitucién establece
exptesamente  cudl sea la amplitud concreta de esa “unidad”  del
pueblo/tertitotio de Espafia (incluso que la posibilidad de establecetlo
nominatin fue rechazada durante su discusién), por lo que la secesién no
exigitfa como tal la modificacién constitucional. Y si no, podtia argumentarse,
digannos, ¢qué articulo concreto de la C.E. habtfa que teformar como
consccuencia de la secesién de parte de Espafia? Desde esta petspectiva, la
secesion no se opone a la Constitucién ¥, por ello, no exige su reforma,
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Con independencia de otras dificultades, esta interpretacion tan literal de la
Constitucion choca con lo afitmado en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 11 de Diciembre de 2.008 sobte la “Ley de Consulta” vasca,
que en su Fundamento 4° establece expresamente que la aparicidon de un
sujeto politico soberano distinto del que hoy constituye la nacién espaiiola
supone “una redefiniciéon del otden constituido pot la voluntad de esa nacién,
y su cauce no puede ser otro que el de la revision formal de la C.E. pos la via
del art. 168, es decit, con la doble participacion de las Cortes Generales en
cuanto representan al pueblo espafiol (att, 66.1. C.I%) y del propio titular de la
soberanfa, ditectamente, a través del preceptivo referéndum de ratificacién
(att, 168-3°)7,

Por tanto, es obligado admitir que la secesién choca con la Constitucién
¥

porque en ésta s6lo existe un soberano, y la secesidn implica la apaticidén de

otro distinto, Consiguientemente, exige su reforma fuerte para Hevarse a cabo.

No faltan quienes arguyen que esta reforma es totalmente inviable porque la
existencia del “pueblo espafiol” tal como histéricamente quedd
constitucionalizado en 1.978 es un auténtico “limite implicito” al poder de
teforma constitucional, de manera que no cabrfa la secesién ni siquiera
planteada por la via de la reforma del art. 168. El argumento ditfa que cambiar
la naturaleza del pueblo soberano mismo no es cawbiar la Constitucidn, sino
cambiar de Constitwcidn, y para ello hace falta un nuevo pacto del poder
constituyente, porque el art. 2 de la Constitucién no ava la unidad de la nacién
espafiola, sino que s¢ fundamenta sobte ella, de manera que se trataria al final de
un hecho previo que aquella no puede modificar. Ahora bien, esta postura,
ademds de estar fundada en una consideracion del pueblo espafiol como una
entidad ahistética y trascendental (tpicamente nacionalista, por cierto),
contradice de nuevo lo afirmado por el Tribunal Constitucional, tanto con
cardcter general {que no existen en la C.E. ntcleos normativos insusceptibles
de reforma), como en concteto, lo afirmado tespecto a la secesién vasca
implicita en la “Ley de Consulta” en la Sentencia 11.12.2.008, es decit, que la
demanda en si es legitima siempre que “no se recurra a las vias de hecho”.

Ahora bien, admitida su posibilidad, lo cietto es que plantearse la reforma
previa de la Constitucion para tratar de la secesion dejatia en la prictica nulo
margen de operatividad a la propuesta de regulatla, puesto que resulta
inimaginable un consenso politico suficiente como para iniciat y culminat un
tan duto y complicado proceso de reforma. ¢Entonces? La salida al dilema
consiste en no caet en el error de poner el carro delante de los bugyes y propugnar
una teforma fuerte de la Constitucién cuando ni siquiera existe la constancia
real de que exista una voluntad secesionista suficiente en patte alguna de
Hspana. En otras palabras, la Gnica postura prudente y Iégica es pensar que la
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teforma constitucional debe ser en cualquier caso la estacion término o de
llegada de un proceso reglado de secesién, nunca puede establecerse como el
punto de partida del mismo so pena de hacetlo imposible (0 de condenatlo a
la ilegalidad y la consiguiente tensién que ello provoca),

Otra cosa setfa si la posibilidad de una secesién se hubiera constitucionalizado
en su momento, peto sobte esa hipbtesis no merece la pena gastar ninguna
atencion, Tenemos una Constitucién a la que, como 2 la inmensa mayoria de
las Constituciones vigentes, le tepugna la secesidn de una patte,

Pues bien, si la secesién es por sf misma inconstitucional, entonces la Gnica
forma de regulatla positivamente sin incustir en tacha de inconstitucionalidad
es la de tratatla desde el punto de vista normativo como se tratarfa un supuesty
procedimental previo 2. 1a puesta en mascha del proceso de refoima constitucional
del att. 166 C.H. en un caso muy concreto, para el caso particular de una
reforma que afecte a la unidad nacional. Esta regulacidon no infringiria la
Constitucién, sino que precisamente la tespetatia y se adecuatfa a sus
exigencias, limitindose a establecet en qué casos y con qué requisitos setfa
adecuado poner en marcha el proceso de reforma para este concreto supuesto,

En definitiva, se tratatfa de algo asi como una “Ley acerca de los tramites
ptevios necesarios pata poner en marcha la iniciativa de reforma
constitucional en los supuestos que afecten a la unidad nacional”; una norma
que no estarfa en contra de la Constitucién sino precisamente incardinada en
ella como desarrollo normativo de un supuesto particular de posible reforma.
Si la Constitucién ha previsto y regulado su ptopia teforma, nada impide al
legislador ordinatio regular los smites Dprevios necesatios para initiar ese proceso
de reforma.

Obviamente, esta Ley deberfa ser discutida y negociada entre todas las
instancias institucionales del Estado, asf como los divetsos actores politicos,
muy especialmente con aquellas susceptibles de ser sujetos activos de un
proceso de secesidn, Pero sin olvidar, al asf procedet, que se trata de una
cuestion de alcance general, que es el sistema politico espatiol el que regula su
propia modificacion.

A grandes rasgos, el contenido de esta Ley ptocedimental podrfa ajustatse a
los siguientes pasos:

1) INICIATIVA: cualquies Asamblea legislativa de una Comunidad
Auténoma podria dirigirse al Gobierno de la nacién notificindole su
decisién de solicitar la puesta en marcha de un proceso previo de
vetificacion de la posibilidad de secesién para su Comunidad. Esta
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2)

3)

4)

5)

6)

decisién deberfa haber sido adoptada por una mayorfa reforzada de
3/5 de la Chmara autonémica (VARTANTE: gseguida de su
disolucién, convocatoria de elecciones y ratificacidon de la propuesta
pot la nueva Asamblea por la misma mayorfa? Hstos requisitos
adicionales garantizarian desde luego la setiedad y firmeza de la
voluntad secesionista, peto setfan probablemente excesivos y hatfan
en gran manera superfluo el posterior referéndumy).

TRAMITACION: recibida la solicitud y constatada su adecuacion
legal, el Gobierno datfa traslado de la misma a una Comisién ad hoc
del Congreso en la que se integrarfan tres miembros de la Asamblea
autondmica y que setia la competente para discutitr y aprobar los
siguientes pasos (CUESTION: incardinar esta Comisidn en alguna
de las previstas en el Reglamento del Congteso, o legislar acerca de
una nuevay,

CONSTATACION DE LA EXISIENCIA DE UNA
VOLUNTAD CLARA: la Comisién discutitfa y acordaria los
términos pata que se vetificase mediante una consulta referendataria
la voluntad de la poblacién de la C.A, afectada, estableciendo una
propuesta de calendatio y los términos exactos de la pregunta que se
sometetfa a referéndum, y solicitando del Gobierno de la nacion la
convocatoria de la consulta segin dispone el art. 92 CLE.

Necesatiamente, la pregunta no podtia ser condicional ni incluir més
de una alternativa stmple entre la unién o la secesion.

Para poder seguir el trimite, la pregunta deberfa ser respondida
afitmativamente por la mayotfa del censo electoral de la Comunidad,
entendiéndose en otto caso techazada. No obstante, si en la
Comunidad  solicitante  existieran  entidades  ferritoriales
componentes de relevancia polftica estructural segin su Hstatuto, y
no se alcanzase la mayotfa afirmativa requerida en alguna de ellas,
tales entidades quedatfan excluidas desde ese momento del proceso
iniciado, que se limitaria a las entidades restantes (CUESTION: asf
este referéndum se integra en el del art. 8-4° de la Ley Organica de
Referendum. Aunque podtfa modificarse esta Ley como se hizo pot
Ley 17/2.003 para celebrar el referéndum constitucional europeo y
regular expresamente el que tratamos aqui)

VACATIO: En caso de no aprobarse la pregunta sometida a
referéndum por la citada mayorfa, no podsd proponetse una nueva
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iniciativa de verificacién pot la misma Comunidad Auténoma hasta
pasados (gveinte?) afios.

7) OBLIGACION DE NEGOCIAR: constada la voluntad mayoritatia
afitmativa en los términos antetiores, se iniciatfa un proceso de
discusién y negociacién en el seno de la Comisién del Congreso
para llegar a acuerdos sobre las condiciones de la secesion, el reparto
de detechos, obligaciones y pattimonios, las gatantfas de trato
democritico a las minotas nacionales y culturales, el régimen
transitorio, etc,

8) En caso de llegatse 2 un acuetdo, éste serfa sometido 2 la
considetacién del Congreso para su ratificacién y para el inicio del
proceso formal de reforma constitucional en Io preciso pata poder
llevatla a efecto.

Hsta Ley no infringirfa principio constitucional alguno: en efecto, serfa el
sujeto de la soberania segin Ia Constitucién, es decir el pueblo espafiol, el que
dirigitfa y controlatia en todo momento ¢l pioceso y de su voluntad
dependerfa la culminacién del mismo, No habtfa, en tal sentido, merma alguna
de soberanfa ni desapoderamiento de las instituciones basicas del Fstado -las
Cottes Genetales y el Gobierno- con tespecto al ejercicio de sus poderes
constitucionales, La victoria del “sf’ —en su caso- en el referéndum de
constatacion de la voluntad popular no serfa jutidicamente el titulo legitimador
de la secesién (menos adn crearfa un “derecho” 2 la misma) sino sélo la
condicién previa, aunque politicamente determinante, pata impulsar un
proceso de reforma constitucional que se ajustarfa a lo dispuesto en ella
expresamente,

De esta forma, todo el proceso serfa asf fespetmoso fanto con el Estado de
Derecho como, al tiempo, con el principio democritico,

| 6- CONCLUSIONES;

1%) La de la secesién no constituye un “derecho” (nf moral, ni positivo)
de pueblo o grupo alguno dentro de un Hstado democtitico, sino sélo una
demanda ciudadana que debe poder ser atendida y respondida razonablemente
por cualquier sistema democratico.
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2% Las tensiones secesionistas dentio de un Estado democritico estin
rcjor tratadas desde el punto de vista de la eficacia y la legitimidad del sistema
cuando sc establece un procedimiento legal para vetificar su fuerza vy,
eventualmente, encauzar la consecuente secesion, que cuando se les da una
negativa rotunda a su mismo planteamiento.

3°) La secesibn de una parte de Fspafia es una posibilidad
constitucional, pero pata realizarse dentro del vigente Estado de Detecho,
exigitfa una reforma de la Constitucién pot el procedimiento agravado del ast,
167, lo cual supone una enorme dificultad prictica si se intenta abordar
directamente.

4°) Sin embargo, la posibilidad de una secesién de una patte de Espafia
podifa regulatse de una manesa mds posibilista si el foco normativo se pone
en el procedimiento previo de verificacién de la voluntad secesionista y
trimites de la consiguiente negociacién de la separacién, disefiados como
pasos ptevios para la puesta en matrcha del proceso del att. 167.

5°) Hsta regulacién positiva tendtfa probablemente como efecto la
reconvetsion de las tensiones secesionistas en demandas mds razonables y
reflexivas, obligando a todos los actores a asumir escenarios de
responsabilidad que evitatfan el uso interesado de tales peticiones e,
inditectamente, consolidaria a la larga el sistema autondémico de vocacién
federal,

6°) En todo caso, la regulacién de la secesién como posibilidad real
actuatfa como una fuente de relegitimacién democratica del sistema politico
espafiol,
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o cribirse la democracia como un procedimiento para resolver conflictos de manera no
¢e acuerdo con reglas que permiten conjugar intereses diversos. Dichas reglas casi
% erivan, de una forma méas o menos directa, del principio de mayoria: si las partes no
llegar a un acuerdo, se decide en funcién del apoyo popular que tienen las distintas
1 litigio.

Enwviar

: s conflictos mas duraderos y enrevesados de la politica espaiiola es el territorial. No
nay un equilibrio institucional entre centro y periferia. De hecho, el Titulo VIl de la Constitucién
dejo este asunto sin cerrar y desde 1978 Espafia se encuentra, por lo que respecta al asunto
territorial, en una especie de fase constituyente permanente. En términos generales, esta
naturaleza irresuelta del problema territorial no es sino un reflefo del tipo de Estado que
tenemos, en el que ni el centro ni fas regiones periféricas han tenido poder suficlente para
imponer su punto de vista. Las regiones con demandas separatistas no han conseguido
desmembrar ef Estado, pero el Estado tampoco ha conseguido asimilar completamente a las
minorias territoriales formadas por catalanes, vascos y gallegos, como lo prusba la
supervivencia de lenguas propias, caracteristicas diferenciales y demandas de mayor
autogobiemo o incluso de separacién.

o~ 4 ?
Espafia no deberia temerla Dada esta inestabilidad institucional, creo que seria conveniente

regu]acic’)n democratica de establecer un procedimiento que permitiera procesar ciertas

. : ~  demandas nacionalistas que, hoy por ho , No caben en nuestra
una solicitud de separacién : > d Y Por oy
democracia. No me refiero a las reformas de los estatutos, ala

con amplio apoyo financiacion autondmica, o al reparto de competencias. Més bien,
estoy pensando en la demanda (ltima de ciertos nacionalistas, que
El Supremo de Canad4 dio no es sino el deseo de separarse de Espafia. Dicha demanda no
una respuesta ejemplar al Ppuede ser digerida por nuestro actual sistema democritico.

independentismo No vale de mucho alegar que todo es planteable y que la unidad de
Espafia puede discutirse de acuerdo con lo que establece Ia
Constitucion al respecto. Como bien se sabe, la Constitucién de
1978, al igual que muchas otras del mundo, sanciona la indivisibilidad de la patria. Para poder
dar cabida a una demanda separatista, serfa necesario, por tanto, modificar el texio
constitucional. Pero el procedimiento de reforma es tan exigente que no resulta un instrumento
atil (ni aceptable) para resolver democraticamente fa cuestion separatista en nuestro pais.

Los nacionalistas, evidentemente, se aprovechan de este "punto clego” de nuestra democracia
Y amagan con provocar una crisis institucional. Ahi estan las dos ediciones del plan Ibarretxe,
o los planes de ERC de convocar un referéndum de autodeterminacién en 2014, Con objeto
de ganar seguidores para su causa, se presentan como victimas delcerrilismo u opresién
politica de Espafia.

Tanto por razones democréticas como por la necesidad de desactivar ciertas coartadas que
usan los nacionalistas para reforzar sus tesis, creo que es imprescindible plantear
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abiertamente la discusidn sobre qué debe hacerse ante una demanda separatista que cuente
con un cierto apoyo popular. A mi juicio, no vale de nada remitir a la Constitucién, por las
razones antes apuntadas: la Constitucién impide plantear seriamente el asunto. Tampoco vale
aducit que el separatismo es minoritario tanto en Catalufia como en el Pals Vasco, pues el
grado de respaldo que tenga una demanda es algo contingente e historicamente variable.

No quiero sugerir con ello que las regiones tengan en Espafia el derecho de
autodeterminacion. Los estudiosos del tema saben de sobra que tal derecho no existe, salvo
en circunstancias muy especiales (situaciones de descolonizacion, invasiones bélicas,
etcétera). Ahora bien, de que tal derecho no exista, no se sigue que una democracia pueda
desentenderse sin mas de una demanda separafista apslando a una Constifucion que
simplemente no deja espaclo para esa demanda, Por supuesto, el hecho de que la
Constitucién no contemple fa posibilidad de procesar dicha demanda no justifica ni legitima en
absoluto el uso de la violencia, como muy bien han entendido los separatistas catalanes, no ast
los vascos.

:Qué puede y debe hacerse frente a una demanda separatista? Ante todo, encauzarlay
regularla seglin procedimientos democréaticos aceptables. Resulta muy instructiva la sentencia
del Tribunal Supremo canadiense ante las pretensiones separatistas de Quebec, Y no porque
sean estrictamente comparables sin mas las situaciones espafiola y canadiense, sino por los
principios generales que utilizaron los jueces en su razonamiento. En asencia, lo que dijeron es
que a los habitantes de Quebec no les asiste derecho unilateral alguno a la secesidn, pero que
st hay un apoyo claro en favor de la misma, reflejado por ejemplo en un referéndum, Canada
no puede ignorarlo; en ese caso, deben abrirse conversaciones multilaterales con todas las
partes afectadas para llegar a un acuerdo aceptable. El tribunal admitfa asf que sienuna
region de un Estado una mayoria clara no quiere permanecer en dicho Estado, no cabe obligar
sin més a sus habitantes a vivir dentro de ese Estado en contra de su voluntad.

Es evidente que se trata de un asunto muy compficado, pues la ruptura de un Estado tiene
consecuencias econdmicas y politicas para mucha gente. Por eso, el tribunal canadiense
insistié en que la demanda de separacion ha de serclaray ampliamente mayoritaria, y que
cualquier decision al respecto debe tomarse tras una negociacién entre todas las partes
implicadas. A raiz de la sentencia del Supremo de Canada, el Gobierno de aquel pals trat6 de
dar contenido a las recomendaciones generales sobre cémo abordar el conflicto mediante la
llamada Ley de Claridad. Con todas las salvedades necesarias, algo similar podria ensayarse
en nuestro pals.

En primer lugar, deberia especificarse que sblo podré celebrarse un referéndum en ausencia
de toda violencia. De este modo, si los vascos desean enalg(in momento realizar una consulta
popular, deberan antes haber resuelto el problema del terrorismo de ETA. Esto no sdlo me
parece impecable desde el punto de vista democratico, sino que ademés constituye un acicate
para que los nacionalistas vascos moderados se impliquen hasta el final, sin vacilaciones, enla
estrategia de eliminacién total del terrorismo.

En segundo lugar, un referéndum de separacion no puede realizarse alegremente. Su
propuesta deberia requerir una mayoria clara'y relativamente estable de las fuerzas politicas
que lo propugnan. Ademés, deberta consensuarse el texto de la pregunta y la mayoria a partir
de la cual se dé por ganadora la respuesta a favor de la separacion. Deberla también
especificarse cuanto tiempo ha de pasar entre la celebracion de un referéndum y el siguiente,
en caso de que los separatistas pierdan en la primera consulta.

El paso del tiempo no ha dado signos de que el problema territorial en Esparia vaya a
resolverse de una vez por todas. Es mas, no parece disparatado afirmar que el problema ha
ido agravandose y complicandose en los uitimos afios. Desde el Pacto de Lizarra en 1998 las
cosas han ido a peor. A dicho pacto sigui6 un renacimiento orgulloso del nacionalismo espafiol
en la derecha y en buena parte de las élites intelectuales del pals, coincidiendo, o provocando
a su vez, una radicalizacion del nacionalismo catatan.

Estamos ante un asunto gue consume muchisimas energias politicas y tiende a plantearse por
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ambas partes con retérica cerril e intransigente. Pero podria resultar conveniente atreverse a
regular el asunto del separatismo de una vez por todas. Para que la democracia espafiola
tenga la conclencia bien fimpia a la hora de negociar con los nacionalistas y para que los
nacionalistas no puedan seguir jugando a amagar con planes ruptwistas unitaterales.

En el momento en que haya unas reglas claras, fodo el mundo sabra a qué atenerse, Los
poderes centrales, si quieren que Espafia permanezca unida, tendran que hacer los esfuerzos
precisos para que la demanda separatista no aumente. Por su parte, los nacionalistas se
cuidaran mucho antes de plantear a tontas y a locas la celebracién de un referéndum. En
definitiva, el debate se planteara con algo més de responsabilidad y atendiendo a unas reglas
que respeten los principios basicos de un orden democratico.

ignacio Sanchez-Cuenca as profesor de Secictegla en la Universidad Complulense de Madrid,
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Document complémentaire a I'étude intitulée « Les aspects juridiques de la
redéfinition du statut politique et constitutionnel du Québec », réalisée en
1991 4 Ia demande du Secrétariat de la Commission sur 'avenir politique et
constitutionnel du Québec”

José Woehrling

P}"ofesseur, Facuité de droit, Université de Montréal

Premiére partie : Rappel des éléments essentiels et des conclusions de
I'étude originale

1. Une analyse concréte des régles juridiques internes et internationales qui
conditionnent le changement de statut constitutionne! du Québec exige que l'on
tienne compte, non seulement de la légalité des différentes attitudes susceptibles
d'étre adoptées par les autorités québécoises et canadiennes, mais également de
leur fégitimité, puisque celle-ci aura une influence déterminante sur la création des
rapports de force et, par conséquent, sur l'efficacité et le succés des positions en
présence.

I. - Les changements respectant le droit constitutionnel canadien

2. Pour opérer des changements au statut constitutionne! du Québec dans le
respect de la Constitution canadienne, if est nécessaire de recourir a la procédure
de modification prévue dans la Partie V (articles 38 & 49) de la Lo/
constitutionnelle de 19821,

A. - Le fonctionnement de la procédure de modification de la Constitution et les
lecons pouvant étre tirées de I'échec de 'Accord du Lac Meech - Les

* José Woehrling, professeur, Faculté de droit, Université de Montréal. L'étude a é&té publice dans
un document annexé au rapport de ta Commission ; voir : Commission sur Favenir politique et
constitutionne! du Québec, Eféments d'analyse institutionnelle, juridique ef démolinguistique
pertinents & la révision du statut politique et constitutionnel du Québec, Document de travait,
numeéro 2, 1991, pp. 1-110.

1| of constitutionneile de 1982, annexe B de la Loi de 1982 sur fe Canada {1982, R-U., c. 11).
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perspectives de succés des revendications constitutionnelles du Québec
dans le contexte de la procédure actuelle de modification de la Constitution

3. La procedure de modification constitutionnelle se divise en cing modalités. Les
articles 44 et 45 permettent la modification de certaines parties de fa Constitution
du Canada par simple loi fédérale ou provinciale2. Les trois autres procédures sont
plus complexes et nécessitent une proctamation du gouverneur général sous le
grand sceau du Canada, autorisée par des résolutions du Sénat, de ia Chambre
des communes et des assemblées législatives d'un nombre variable de provinces.

4. Pour la modification des dispositions constitutionnelles applicables a cerfaines
provinces seulement, c'est-a-dire une ou plusieurs mais non toutes, l'article 43
réclame le consentement des deux Chambres fédérales et de I'assemblée
législative de chaque province « concernée », c'est-a-dire visée par la modification
adoptee en vertu de l'article 43. |i faut se demander s'il permet également
l'adoption de dispositions entiérement nouvelles, applicables uniquement a une ou
plusieurs provinces. Pour certaines raisons analysées dans Pétude, une réponse
negative parait simposer. Il ne semble donc pas que Farticle 43 permetirait au
Queébec d'obtenir, avec le seul accord des chambres du Parlement fédéral, une
modification constitutionnelle reconnaissant le caractére distinct de la société
quebécoise comme celle qui était contenue dans 'Accord du lac Meech. En outre,
it est clair qu'un renouvellement du fédéralisme exigerait des modifications au
partage des competences qui ne peuvent étre réalisées par I'entremise de l'article
43. Enfin, la procédure de ['article 43 ne permetirait pas la sécession d'une
province.

5. L'article 41 accorde un droit de veto a chacune des dix provinces et aux autorités
fedérales. L'alinéa 41a} vise « la charge de Reine, celle de gouverneur général st
celle de lieutenant-gouverneur ». On constatera plus loin que cette disposition a
pour effet de soumetire & [a regle de I'unanimité non seulement {'abolition de la

2 On examinera plus loin Ia portée du pouvoir de modification constitutionnelle des législatures
provinciales prévu a farticle 45, en analysant les conditions dans lesquelles pourrait &tre adoptée
une nouvelle Constitution québécoise. Quant au pouvoir de modification du Parlement fédéral, qui
decoule de l'article 44, il ne présente pas dintérét pour les problémes qui nous occupent.
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monarchie au niveau d’'une province, mais également ta modification des
institutions parlementaires provinciales. L'alinéa 41c¢), combiné avec I'alinéa 43b),
vise certaines dispositions constitutionnelles relatives a l'usage du frangais ou de
Fanglais. 1l s'agit notamment de I'articie 23 de la Charfe canadienne des droits et
fibertés3, qui contient en particulier une disposition appelée « clause Canada », en
application de laquelle doivent étre admis a I'école publique anglaise au Québec
les enfants dont I'un des parents a regu son instruction en anglais au Canada. La
Cour supréme s'est fondée sur cette disposition pour invalider l'article 73 de la
Charte de la langue frangaise (ou Loi 1071)* E|ui réservait le droit de frequenter
I'école publigue anglaise aux seuls enfants dont I'un des parents avait regu son
instruction en anglais au Québec®. La procédure de I'unanimité serait donc requise
pour modifier ou abroger Farticle 23 de la Charte, si 'on voulait redonner sa validite
a l'article 73 de la Loi 101 ou, de fagon plus genérale, conférer au Québec une
compétence pleine et entiére en matiére linguistique®. L‘alinéa 41d), {out comme
l'alinéa 42(1)d)7, souléve un probléme d'interprétation complexe. Les dispositions
concernant la Cour supréme étant contenues dans la Loi sur la Cour stuprémes, il
faut se demander si cette derniére a été enchassée de fagon implicite dans la
Constitution, ou si les mentions faites dans les deux articles n'ont pas plutdt pour
objet d'indiquer les modalités qui devront étre utilisées pour I'y enchéasser a 'avenir.
Quelle que soit l'interprétation retenue, les changements reclameés par [e Québec a
Fépoque de 'Accord du lac Meech, a savoir ta constitutionnalisation des
dispositions prévoyant que trois des neuf juges doivent provenir du Québec,
nécessiteraient 'accord des deux Chambres fédérales et de toutes les provinces

3 La Charte canadienne des droits et libertés {ci-dessous la Charte) est la Partie | (art. 1 4 34) de la
Loi constitutionneife de 1982,

4 Charte de la langue frangaise, LR.Q., c. C-11.

5 P.G. Québec c. Quebec Assaciation of Protestant School Boards, {1984] 2 R.C.S. 66.

81 y a discussion, en doctrine, pour savoir si la modification de I'article 23 de la Charfe canadienne
requiert la procédure normale de Farticle 38 ou la procédure de Punanimité de Tarlicle 41, fa majorité
des auteurs optant pour cetle deuxiéme solution. l.a question n’a pas encore été tranchée par les
tribunaux.

7 L'alinéa 42(1) prévoit que la procédure générale de modification, inserite 4 M'article 38, sapplique
notamment pour les questions suivantes ; « d) sous réserve de |'alinéa 414d), la Cour supréme du
Canada ».

8 [ i surla Cour supréme, L.R.C. 1985, ¢. S-26.
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dans fa mesure ot cela touche la composition de la Cour. Enfin, l'alinéa 41e) vise
les articles 38 a 49 qui forment la Partie V de la Lo/ constitutionnelle de 1982. Par
conséquent, aucune disposition relative a la procédure de modification ne peut étre
modifiée autrement que selon la régle de I'unanimité. Comme on le sait, le Québec
reclamait, avec 'Accord du Lac Meech, deux amendements 4 la procédure de
modification, le premier pour se voir reconnaitre un droit de veto supplémentaire, le
deuxiéme pour élargir le droit & la compensation financiére en cas d'exercice par
une province du « droit de retrait » prévu a I'article 38(3).

6. La procedure de maodification « normale », prévue aux articles 38 a 40 et 42,
s'applique pour toutes les questions ne relevant pas d’une des autres procédures.
Elle doit notamment étre utilisée pour modifier les dispositions relatives a la
répartition des pouvoirs législatifs entre le Parlement fédéral et les [&gislatures des
provinces, ainsi que celles de la Charte canadienne des droits et libertés. Sa mise
en ceuvre nécessite laccord des deux chambres fédérales et d’au moins deux tiers
des provinces (soit sept sur dix), dont la population confondue représente au moins
ta moitié de la population de toutes les provinces. Les alinéas 38(3) et (4) prévoient
un « droit de désaccord », plus communément appelé « droit de refrait », qu'une
province peut exercer a 'égard de toute modification « dérogatoire 4 la
compétence législative, aux droits de propriété ou a tous autres droits ou priviléges
d'une législature ou d'un gouvernement provincial ». Une modification & 'égard de
laqueile une, deux ou frois provinces ont validement exercé leur droit de retrait est

« sans effet » dans les provinces considérées. Le droit de retrait doit &tre distingué
du droit de veto, qui permet d'empécher complétement I'adoption d'une
modification constitutionnelle. Conformément a {'article 40 de la Lo/
constitutionnelfe de 1982, les provinces qui exercent le droit de retrait a I'égard
d'une modification relative a un transfert de compétences provinciales au Parlement
canadien n'ont droit a une compensation financiére que lorsque le transfert a lieu en
matiére d'éducation ou dans d'autres domaines culturels. On sait qu'une des
modifications demandées par le Québec avec le défunt Accord du lac Meech
consistait a elargir la compensation financiére a fous les cas d'exercice du droit de
refrait, '

7. Une province ne peut exercer ni droit de veto ni droit de désaccord a 'égard des
modifications visées par l'article 42 de la Lo/ constitutionnelle de 1982, parmi
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lesquelies on trouve la modification des institutions centrales (Cour supréme, Sénat
et Chambre des communes), la création de nouvelles provinces et le rattachement
aux provinces existantes de tout ou partie des territoires. Ainsi, par exemple, le
Québec ne pourrait pas s'opposer & une réforme du Sénat contraire a ses intéréts,
ni s'en retirer. Pour tenter de corriger cette situation, le gouvernement du Québec
avait réclamé en 1986 un droit de veto sur les modifications visées a l'article 42. A
fa suite des négociations, le gouvernement québécois avait accepté qu'un pareil
droit de veto soit reconnu a foufes provinces et gu'une disposition soit insérée dans
I'Accord du lac Meech pour prévoir que les modifications visées a l'article 42
relevent a l'avenir de la régle de funanimité.

8. Deux principales legons peuvent étre tirées des péripéties qui ont mené a 'échec
de l'Accord du lac Meech. Elles font craindre que la procédure de modification
fonctionnera tout aussi difficilement a l'avenir que cela a été le cas entre 1987 et
1980, ce qui justifie un certain pessimisme quant aux probabilités que ie Québec
puisse obtenir dans un avenir prévisible les réformes qu'il réclame. La premiére
constatation porte sur la tendance des politiciens a marchander les changements
constitutionnels, ce qui amene a réunir plusieurs modifications a l'intérieur d'une
méme résolution et & superposer ou a cumuler les exigences des différentes
modalités de la procédure de modification. La seconde concerne le phénoméne
de «globalisation» du processus de modification constitutionnelle, qui consiste
dans la multipiication des intervenants et augmente par conséquent la difficulté de
parvenir a un consensus,

9. Le processus de modification de fa Constitution donne inévitablement lieu a des
négociations mettant aux prises le gouvernement central et les provinces, au cours
desquelles les amendements désirés par chacun des protagonistes font I'objet d'un
marchandage. La Constitution canadienne n'impose pas que les modifications
constitutionnelles soient adoptées séparément les unes des autres (une a la fois, si
I'on préfére), comme c'est le cas, par exemple, en Suisse. Plusieurs modifications,
portant chacune sur des questions différentes, seront par conséquent insérées
dans la méme résolution destinee a étre adoptée comme un tout indivisible par les
chambres fédérales et les assemblées législatives provinciales. Dés lors, les
exigences des diverses procédures de modification applicables seront
superposées ou cumulées, c'est-a-dire devront foutes étre respectées. Ce facteur
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aura un effet « multiplicateur » sur la rigidité de la procédure de modification et les
difficultés de sa mise en oeuvre. Ainsi, dans le cas d'un projet « indivisible »
regroupant des modifications refevant, les unes de la procédure « 7 et 50 », les
autres de la procédure de « I'unanimité sélective », le projet dans son ensemble ne
pourrait étre adopté qu'avec l'accord de sept provinces representant la moitié de [a
population, & condition que, parmi elles, figurent toutes les provinces concernées
par certaines des modifications contenues dans le projet.

10. Une autre cause de I'échec de I'Accord du lac Meech tient au fait que ce projet
de réforme constitutionnelle, qui était d'abord desting a satisfaire fes conditions du
Queébec, s'est rapidement « globalisé ». Les provinces récalcitrantes, les peuples
autochtones et certains groupes (par exemple les francophones du Nouveau-
Brunswick, les anglophones du Québec, les assaciations féministes du Canada
anglais, certaines communautés culiurelles et ethniques issues de Iimmigration}
ont voulu profiter de I'occasion pour obtenir fa satisfaction de leurs propres
revendications constitutionnelles.

11. On constate que 'échec de I'Accord du Lac Meech est principalement d a
Fincompatibilité qui s'est faite jour entre les positions constitutionnelies du Québec
ef celles d'une grande partie du Canada anglais. Sien 1990 le Canada anglais a
refuse les cing condition minimales du gouvernement Bourassa, il serait illusoire de
croire qu'i sera prét & y souscrire dans un avenir prévisible, voire a accepter des
conditions plus exigeantes.

B. - L'adoption d’'une nouvelle Constitution du Québec a lintérieur du cadre
constitutionnel actuel

12. Le projet d'une nouvelle Constitution provinciale du Québec, dans laquelte un
certain nombre de régles actuellement éparses seraient rassemblées et
éventuellement complétées, a été épisodiquement avancé au cours des derniéres
deécennies. La Constitution du Québec se compose actuellement d'éléments quon
peut ranger en deux catégories : d'une part, certaines dispositions de la Loj
constitutionnelle de 1867, d'autre part, des composantes diverses : lois
organiques, conventions constitutionnelles, régles de common lawet décisions
judiciaires. Pour ce qui est des dispositions de la Loi constitutionnelle de 1867
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servant de constitution provinciale au Québec, la législature québécoise était
autorisée des 1867 a en modifier certaines, d'autres ne pouvant cependant I'étre
que par le Parlement de Londres. Celles-ci servent en quelque sorte de
Constitution formelle au Québec, puisqu'elles ne peuvent aujourd’hui encore étre
amendées que par le biais de la procédure de modification de la Partie V de la Lo/
constitutionnelle de 1982, dont la mise en oeuvre exige que le Québec obtienne
l'accord des autorités fédérales et d'un certain nombre d'autres provinces et méme,
dans certains cas, de toutes celles-ci. Le pouvoir constituant du Quebec, en tant
que province canadienne, défini dans l'article 45 de la Lo/ constitutionnelle de
79829, est donc limité et une nouvelle Constitution québécoise devrait rester
compatible avec la Constitution du Canada.

13. Dans diverses décisions, la Cour supréme du Canada a jugé gue le pouvoir
constituant des législatures provinciales ne permet pas la modification des
dispositions des constitutions provinciales qui pourraient éfre considérées comme
contenant «une condition fondamentale de I'union formée en 1867» ou encore qui
seraient «essentielles a la mise en oeuvre du principe fédéral». Au surplus, ce
pouvoir ne permettrait pas «de provoquer des bouleversements constitutionnels
profonds par l'introduction d'institutions politiques étrangéres et incompatibles avec
le systéme canadien».

14, L'article 4 de la Charte canadienne des droits et libertés fixe a cinq ans le
mandat maximal des assemblées législatives provinciales (et de la Chambre des
communes). L'article 3 de la Charte garantit le droit de vote et d'éligibilite aux
élections provinciales et l'article 5 dispose que les législatures tiennent une séance
au moins une fois fous les douze mois.

15. L'article 133 de la Loi constitutionnelie de 1867 institue le bilinguisme
parlementaire, [&gislatif et judiciaire pour I'Etat fédéral et pour le Québec. La Cour

9 En combinant l'arficle 45 avec ['afinéa 41a), qui prévoit que les modifications relatives a Ia charge
de Reiné, de gouverneur général et de lieutenant-gouverneur exigent le consentement des deux
Chambres fédérales et de toutes les assemblées légisiatives provinctales, 'on constate que le
nouveau pouvoir de modification des légisiatures des provinces équivaut & celui qui était prévu 3
Fancien alinéa 92(1) de la Loi consfitutionnelle de 1867, L.R.C. (1985}, app. I}, n® 5.

-7-



supréme a juge que l'article 133 s'applique également a la iégisiation déléguée et
aux tribunaux administratifs. En autant qu'il s'applique au Québec, l'article 133 ne
pourrait étre modifié que par accord enfre les autorités québécoises et les autorités
fédérales.

16. L'alinéa 41a) de [a Loi constitutionnelle de 1982 soustrait «la charge de Reine
[...] et celle de lieutenant-gouverneur» au pouvoir de modification constitutionnelle
des provinces, si bien qu'il enchasse ia monarchie et I'on peut sans doute conclure
qu'il a également pour effet indirect d'enchasser les régles essentielles du systéme
parlementaire (le «gouvernement responsable»), étant donné le réle clé gqu'y tient le
lieutenant-gouverneur, sur le plan juridique sinon politique. Le pouvoir constituant
des provinces ne leur permettrait pas, par conséquent, d'adopter un systéme
présidentiel & Faméricaine.

17. Le pouvoir constituant des provinces a permis a celles dont la législature était a
Forigine bicamérale d'abolir leur chambre haute 0. 1l leur permettrait sans doute
aujourd'hui de reconstituer une deuxiéme chambre, destinée par exemple & assurer
une meilleure représentation régionale.,

18. 1l faut se demander si les provinces ont la possibilité d'instaurer un systéme
référendaire décisionnel (un systéme référendaire purement consuitatif. comme
celui qui existe actuellement au Québec, ne souléve aucun probiéme constifutionnel,
dans la mesure ol ses résultats ne sont pas contraignants sur le plan juridique).
Selon la jurisprudence et les auteurs, il serait possible d’ajouter au systéme
pariementaire certains éléments de démocratie directe, en donnant a la population
le droit d'initier des référendums et en soumettant 'adoption de certaines lois &
I'approbation populaire. Par contre, i serait interdit de superposer un systéme
réferendaire entidrement autonome au systéme Iégislatif traditionnel et, a fortiori, de
remplacer complétement celui-ci par celui-1a.

19. En conclusion, il faut constater que Ia liberté du Québec de modifier sa
Constitution interne est moins grande qu'il n'y parait & la seule lecture des

10 5 1ggislature du Québec a aboli le Conseil légistatif en 1968, 'Assemblée législative étant, par Ia
méme occasion, rebaptisée Assemblée nationale : Loi sur fa légisfature, L.R.Q. 1977, c. L1, art. 1.
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dispositions pertinentes.

20. L'article 45 de la Loi constitutionnelle de 1982 attribue le pouvoir constituant
pour le Québec & la Iégislature provinciale, ce qui signifie qu'une nouvelle
constitution doit nécessairement étre adoptée par celle-ci. Mais rien n'empécherait
de subordonner 'adoption de la loi contenant une nouvelle constitution a
l'approbation populaire. Enfin, il serait possible de confier la rédaction de la
constitution & une assemblée constituante, & condition de faire adopter le projet
ainsi élaboré par la législature provinciale.

21. ll existe des techniques juridiques qui permettraient de conférer & une nouvelle
Constitution québécoise une certaine suprématie sur les autres lois quebécoises,
existantes et a venir, c'est-a-dire de «l'enchésser», en prévoyant par exemple sa
modification par une majorité renforcée des membres de PAssemblée nationale ou
encore par approbation populaire & I'occasion d'un référendum.

C. - La sécession du Québec avec 'approbation du Canada anglais

22, Sile Québec décidait de se séparer du Canada pour devenir souverain, il
pourrait en théorie y parvenir en respectant la Constitution canadienne, a condition
d'utiliser la procédure de modification contenue dans la Partie V de fa Loi
constitutionnelle de 1982.

23. Aucune disposition de la Partie VV ne prévoit expressément la sécession d'une
province, mais comme la Constitution du Canada peut étre entierement modifiée
selon 'une des procédures prévues, c'est-a-dire qu'aucune de ses caracteristiques
n'est absolument intangible, il s'agirait seulement d'identifier celle des modalités
s'appliquant en lespéce. En éliminant les procédures qui, pour une raison ou une
autre, ne permetiraient pas une sécession, on arrive a la conclusion que celle-ci
nécessiterait soit la procédure de 'unanimité de I'article 41, soit la procédure «7 et
50 de Varticle 38. La question continue d'étre débattue entre les spécialistes, une
majorité &tant d’avis que c'est la procédure de 'unanimité qui serait nécessaire. Le
fait qu'un gouvernement provincial sécessionniste obtienne l'appui de sa population
lors d'un référendum ne changerait rien aux données juridiques du probléme, mais
serait évidemment de nature a conférer a la démarche une légitimité politique fort
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importante dans les circonstances.

24. Si la sécession d'une province s'effectuait sous empire de fa Constitution
canadienne, lintégrité territoriale de la province sécessionniste serait garantie par
certaines dispositions constitutionnelles qui prévoient que les frontiéres d’une
province ne peuvent étre modifiées sans son consentement.

25. Le principe méme de l'accession a findépendance devrait recevoir une
approbation démocratique. Seul un mandat clair et fort de la population créerait un
rapport de force susceptible de placer le gouvernement du Quéhec dans une bonne
position de négociation.

26. Les négociations avec le Canada anglais devraient respecter le cadre établi
par fa procédure de modification prévue par la Loi constitutionnelle de 1982. Rien
ninterdirait aux provinces de déléguer aux autorités fédérales le soin de négocier la
séparation avec le Québec, mais il serait étonnant que beaucoup de
gouvernements provinciaux décident d'adopter cette attitude. Il parait plus
vraisemblable qu'ils voudraient participer directement aux négociations.

27. Les négociations avec le Canada anglais devraient nécessairement porter sur
le transfert de la souveraineté et la succession d'Etats et, si les différentes parties le
désiraient, pourraient aussi porter sur la conclusion d'une association économique
et politique plus ou moins étroite. Les négociations pourraient également porter sur
les droits respectifs de la minorité anglophone du Québec et des minorités
francophones du reste du Canada et conduire & Ja conclusion d'accords de
réciprocité.

28. Les droits des peuples autochtones du Québec souléveraient sans doute des
difficultés particuliéres. Ces derniers réclament d'ores et déja, dans le cadre
constitutionne! actuel, 'exercice du droit a 'autodétermination interne sous la forme
d'une autonomie gouvernementale et I'on peut facilement prévoir qu'ils
continueraient d'en faire autant a f'occasion des efforts du Québec pour accéder a
I''ndépendance, ou encore aprés cette accession.

29. En méme temps que se dérouleraient les négociations avec le Canada anglais,
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une nouvelle Constitution d'un Québec souverain devrait étre préparée et adoptée
en vue de son entrée en vigueur lors de 'accession a l'indépendance. Le contenu
de ce projet ne serait pas soumis aux limitations qui s'imposeraient dans le cas
d'une constitution destinée a s'appliquer dans le cadre fédéral actuel. L'crgane
chargé de préparer la future Constitution québécoise serait donc libre de ses choix,
du moins dans la limite des engagements internationaux auxquels un Québec
souverain accepterait de se soumettre, y compris ceux découlant d'une éventuelle
association economique et politique avec le Canada.

30. L'expression «succession d'Etats» s'entend de la substitution d'un Etat (I'Etat
«successeUr») a un autre (FEtat «prédécesseur») dans la souveraineté a 'égard
d'un territoire et dans la responsabilité des refations internationales de celui-ci. Les
guestions soulevées par cette situation sont principalement régies par le droit
international public, Sur le plan interne, les problémes relatifs & la succession
d'Etats portent essentiellement sur le remplacement de T'ordre juridique de I'Etat
prédécesseur par celui de I'Etat successeur en ce qui concerne le territoire, la
population et les pouvoirs publics. Toutes ces questions étant trés techniques (et
ayant egalement fait I'objet d'études plus spécifiques commandées par la
Commission & d'autres experts), il n'a pas été jugé utile d’inclure dans ia présente
synthése un résumé des-développements qui y sont consacrés dans I'étude
originale.

ll. - Les changements ne respectant pas le droit constitutionnel canadien : la
sécession unilatérale du Quebec

A. - Le droit des peuples a disposer d'eux-mémes et le droit de sécession en
droit international

31. Le droit des peuples a disposer d'eux-mémes peut s'exercer non seulement par
I'accession a la souveraineté externe, mais également par l'autodétermination sur
le plan interne, a lintérieur d'un Etat englobant, c'est-a-dire par le biais de divers
régimes de décentralisation et d'autonomie gouvernementale. Pour la trés grande
majorité des auteurs ayant examiné la question, le droit des peuples a disposer
d'eux-mémes n'entraine un droit & 'autodétermination externe - a Findépendance -
gue dans le cas des peuples coloniaux et, en dehors du contexte colonial,

11 -



uniquement dans les situations ou un peuple est victime, de la part de I'Etat
englobant, d'oppression, de traitement inégalitaire et discriminatoire et d'atteinte
aux droits de 'homme, dans les cas d’absence de gouvernement représentatif, ou
encore, mais le consensus est moindre sur ce point, lorsque son droit a
Fautodétermination interne n'est pas respecté. Méme sile peuple québécois a été
victime dans le passé d'injustices, celles-ci n'ont pas été graves au point de justifier
un droit a ia sécession. Ensuite, il ne fait pas de doute gue le Canada posséde un
gouvernement représentant I'ensembie de sa population sans discrimination. Enfin,
le peuple québécois exerce le droit de disposer de [ui-méme sur le plan interne,
dans la mesure oli il a le contréle d'un Etat fédéré et de son appareit politique et
jouit par conséquent d'une autonomie interne importante, et il paratt difficile
d'affirmer que I'échec de I'Accord du lac Meech €quivaut a une négation du droit
des Québécois a 'autodétermination interne.

32. Sile droit international ne confére pas un droit a la sécession aux peupies qui
ne sont pas en situation coloniale ou en situation de domination ou d’oppression, il
ne leur interdit cependant pas davantage de tenter de se séparer de I'Etat dans
lequel ils sont englobés. Le succés d'une telle tentative dépendra de la capacité
des autorités sécessionnistes d'exercer de fagon effective leur autorité sur le
territoire sur lequel elles revendiquent la souveraineté. Quant a la reconnaissance
internationale de Fentité sécessionniste, elie dépendra de l'attitude des autres
Etats, qui se comporteront évidemment en fonction d'une analyse politigue de la
situation et de leurs propres intéréts.

B. - Les modalités d'une sécession unilatérale et les conséquences de celle-ci
selon qu’elle réussirait ou échouerait

33. ll n'existe aucune exigence de forme particuliére pour une déclaration unilatérale
dindépendance et aucune régle de droit international ne precise le contenu que
celle-ci doit avoirt.

1 0n ne peut méme pas prétendre que le droit international exige la tenue d'un référendum pour
canstater Fapprobation de la population concernée 2 la mise en ceuvre du droit 4
l'autodétermination; voir : Luzius WILDHABER, « Le droit & Pautodétermination et les droits des
minorités linguistiques en droit international » dans Langue et droit - Actes du Premier Congrés de
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34. Une declaration unilatérale d'indépendance, pour avoir le poids de la légitimité
démocratique, devrait avoir été approuvée par la population de fagon claire et en
reponse a une question dépourvue d'ambiguité. Pour limiter les incertitudes et les
inconvénients, et assurer la continuité juridique, elle devrait prévoir que seules les
lois fédérales actuelles (et non pas futures) continuent de s'appliquer au Québeg, a
moins qu'elles ne soient expressément abrogées ou modifiées par le Parlement
québécois.

35. En cas de sécession unilatérale, I'Etat englobant commencera généralement
par s'y opposer, toujours par des moyens juridiques et souvent par la force. Les
declarations des politiciens canadiens laissent espérer que le gouvernement
federal s'abstiendrait de tout recours a la force en cas de sécession unilatérale et
démocratique du Québec. Sans recourir A la force, les autorités fédérales
pourraient également choisir de combattre la sécession du Québec par tous les
moyens juridiques que le droit canadien met a leur disposition ; organisation d'un
référendum au Québec et/ou dans le reste du Canada; contestation devant les
tribunaux des actes du gouvernement sécessionniste; mise en vigueur de la Lo sur
les mesures d'urgence; poursuites pénales contre les membres du gouvernement
sécessionniste et ceux qui refusent de respecter les lois canadiennes; etc.
Autrement dit, deux ordres juridiques antagonistes s'affronteraient alors sur le
territoire du Québec : I'ordre fédéral et la Constitution canadienne, d'une part; les
lois et la Constitution québécoises, de 'autre. S'ouvrirait alors pour les Québécois
une période plus ou moins longue d'insécurité juridique, puisque chacun devrait
décider a quelle iégalité if choisit d'obéir lorsque, par exemple, une autorité fédérale
linviterait & se conformer & une norme fédérale qui contredit une norme
quebeécoise, ou inversement. La sécession serait considérée comme réussie si,
durant un temps suffisamment long, les autorités québécoises parvenaient a exclure
I'application du droit canadien sur leur territoire et, au contraire, réussissaient a y
faire régner 'ordre juridique découtant de leurs propres lois et décisions. Le
Québec devrait alors étre considéré comme un nouvel Etat souverain, puisqu'il en
réunirait les éléments constitutifs (population, territoire, gouvernement). Dans un

l'institut international de droit linguistique comparé (sous la dir. de Paul Pupier et José Woehrling),
Montréal, Wilson & Lafleur, 1989, p. 117, ala p. 126.
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premier temps, te Canada refuserait probablement de reconnattre le Québec
comme Etat. Cependant, si l'existence du Québec était reconnue par un nombre
suffisant d'autres Etats et qu'il était admis dans les organisations internationales, le
Canada trouverait probablement opportun, au bout d'un certain temps, de le
reconnaltre & son tour. Efant donné limbrication géographique et économique des
deux pays, la non-reconnaissance finirait en effet trés rapidement par entrainer pour
le Canada plus d'inconvénients gu'elle ne lui apporterait d'avantages politiques.

36. Méme si la naissance d'un nouvel Etat est un fait dont I'existence ne dépend
pas de la reconnaissance des Etats existants, celle-ci conditionne dans une
certaine mesure les effets internationaux de la souveraineté de I'Etat nouveau.
Malgré son caractere principalement déclaratif, la reconnaissance est donc plus
qu'une simple formalité, car elle modifie Ia situation juridique de I'Etat reconnu sur le
plan de f'exercice de ses compétences étatiques.

37. La reconnaissance est un acte juridique libre et discrétionnaire. Chague Etat
décide donc de I'opportunité de la reconnaissance d'un Efat nouveau. |l n'existe
aucune obligation de reconnaitre, ni de devoir de ne pas reconnaitre {(sauf en cas
de création d'un nouvel Etat par l'usage illicite de la force). Néanmoins, la pratique
internationale récente, alimentée par l'apparition de nouveaux Etats en Europe
orientale et dans I'ancienne Union soviétique, suggére qu'un houveau pays
obtiendra d'autant plus facilement la reconnaissance internationale que l'accession
a la souveraineté aura été le fruit d'une décision claire, prise de fagon
démocratique, et que le nouvel Ftat se sera engagé a garantir les droits des
minaorités présentes sur son territoire et a respecter les valeurs démocratiques et
les libertés fondamentales. Pour les Etats étrangers, en cas de sécession
unilatérale du Québec, 'attitude prise par les autorités canadiennes aurait une
influence considérable, surtout dans les premiers temps. Sile Canada décidait de
reconnattre rapidement la souveraineté du Québec, les Etats étrangers n'auraient
évidemment aucune raison de ne pas en faire autant. A l'inverse, sile Canada
refusait, pendant un temps plus ou moins long, de reconnattre l'indépendance du
Québec, les Etats étrangers éprouveraient sirement une certaine réticence &
adopter la position inverse, puisque ceci les amenerait & poser un geste gu'Ottawa
considérerait comme inamical, voire hostile, et les ferait donc entrer en conflit avec
I'Etat canadien.
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38. La sécession échouerait si les autorités fédérales réussissaient, par des
moyens juridiques ou par la force, & maintenir le respect de l'ordre juridique
canadien sur le territoire du Québec et & empécher 'application des lois et des
décisions des autorités sécessionnistes.

C. - L'intégrité territoriale du Québec en cas de sécession unilaterale

39. Si une la sécession unilatérale échouait, le Québec continuerait de faire partie
de la fédération canadienne et le probléme de son intégrité territoriale se poserait
dans le cadre de la Constitution du Canada. Or celle-ci prévoit que le territoire
d'une province ne peut &tre modifié sans le consentement de ses autorités
législatives.

40. Si la sécession donnait lieu a des hostilités et si le gouvernement féderal
obtenait par la force le contréle d'une partie du territoire quebécois, le
gouvernement sécessionniste réussissant quant & Iui a conserver le contréle de la
partie restante, le territoire devrait étre partagé, a la fin des hostilités, entre 'ancien
Etat englobant et le nouvel Etat né de la sécession.

41. Enfin, si la sécession réussissait et que le Québec devenait un Etat souverain,
le principe d'exclusivité et d'inviolabilité du territoire des Etats que pose le droit
international empécherait les autres Etats, y compris le Canada, de porter atteinte
au territoire quéhécois.
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