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5.2 CATALUNA: FEDERALISMO Y DERECHO A DECIDIR'

Alain-G. Gagnon, Université du Québec a Montréal
Marc Sanjaume, Universitat Pompeu Fabra

Resumen

Este articulo analiza la reciente situacion politica en Catalufa relativa al derecho a
decidir y al proceso soberanista. El texto ofrece un recorrido por las principales
decisiones politicas tomadas a partir de la Declaraciéon de Soberania y el pacto de
legislatura en Catalufia. Una vez definido el contexto, los autores comparan la
propuesta federal del PSOE con la del PSC y con las demandas del Estatuto de
Autonomia de 2006. Ante la naturaleza de los modelos federales analizados se
contrapone el del federalismo por tratados como una forma de abordar el conflicto
democratico. Se argumenta que sin una politica de reconocimiento, habilitacion y
reconciliacion, la legitimacién de la secesién resulta reforzada.

1. Introduccioén
El conflicto sobre el futuro politico de Catalufia se ha planteado en 2013 de forma

institucional. Eso significa la culminacién de la transformacién del catalanismo, de
mayoria histéricamente autonomista®, hacia la centralidad del derecho a decidir Y,
menor medida, de la secesién. Un concepto, el derecho a decidir, que ha sido
interpretado de formas distintas e invocado para objetivos federalistas y secesionistas
por los partidos politicos del catalanismo, pero con el comin denominador del rechazo
al statu quo®. Durante el afio 2013, lo que hasta las elecciones del 25 de noviembre de
2012 fue patrimonio de la sociedad civil y del Parlamento, a saber, la reivindicacion del
derecho a decidir y la opcidn secesionista, se incorpord de forma explicita al programa
de Gobierno con la Declaracion de Soberania y el pacto para celebrar un referéndum

en 2014. Un programa de Gobierno en lo que refiere a la agenda territorial impulsado

' Los autores agradecen los comentarios y aportaciones de los profesores Salvador Aguilar
(Universitat de Barcelona) y José Maria Sauca (Universidad Carlos Ill) sobre el borrador del
presente capitulo.

2 \Ver: Guibernau, 2004.

® Para una interpretacion de los significados del derecho a decidir en la décima legislatura
catalana ver Pérez; Sanjaume, 2014. Para una comparacion entre el derecho a decidir y el
derecho a la autodeterminacién, ver: Lopez, 2011
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por dos factores. En primer lugar, la fuerza de la sociedad civil soberanista que desde
la reforma del Estatuto, en 2006, se ha movilizado de forma masiva a favor del
derecho a decidir y de la independencia®. En segundo lugar, el resultado de las
elecciones autondémicas que arrojaron una décima legislatura con una mayoria en el

Parlamento favorable al derecho a decidir y a la secesion®.

Si observamos los datos de encuesta, la cristalizacion del independentismo en las
instituciones catalanas ha sido un proceso precedido por la opinién publica. El auge
del apoyo al secesionismo en detrimento del apoyo al statu quo y al federalismo (ver
grafico 1) ocurre en paralelo a la frustracion generada por la reforma estatutaria.
Mientras en 2006 una mayoria en Cataluna apoyaba el statu quo o la opcion
federalista, en 2013 la opcién por un estado propio habia superado el 45% de apoyo
en una pregunta de respuesta multiple. Ademas, en 2013 se mantuvo el apoyo al
derecho a decidir (ver tabla 1) y a la secesion (ver grafico 2), que continud siendo la
opcidn mayoritaria en una eventual consulta de pregunta binaria de acuerdo con los
datos del Centro de Estudios de Opinion (CEO).

La negociacion del texto estatutario original, aprobado en el 2005 en el Parlamento
catalan, y la sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante TC) en 2010°,
abortaron los principales objetivos (planteados por todos los partidos excepto el PPC)
en materia de autogobierno y competencias propias: definicion nacional, financiacion,
justicia, bilateralidad y relaciones exteriores (Requejo; Sanjaume, 2013: 14). Ademas,
la sentencia y el proceso de reforma ocurrieron en un contexto politico y econémico
que también explica parte del auge secesionista. La sentencia del TC se enmarca en
un contexto de fuerte recentralizacion y resimetrizacién competencial apoyada por los
grandes partidos estatales’, especialmente el PP. En el terreno econémico, el periodo

de pérdida de apoyo al statu quo en Catalufia coincide en el tiempo con la explosion

* Cabe destacar las grandes manifestaciones organizadas por la Plataforma pel Dret a Decidir,
I'’Assemblea Nacional Catalana y Omnium Cultural en 2006, 2007, 2010, 2011, 2012; asi como
la ola de consultas municipales no oficiales sobre la secesion (ver Guinjoan; Mufioz, 2013).

® De los 135 diputados del Parlamento catalan, 107 pertenecian a formaciones politicas que
apoyaban el derecho a decidir en su programa electoral del 25 de noviembre (CiU, ERC, PSC,
ICV-EUIA y CUP). Menos el PSC, las otras formaciones incluian la secesion o el estado propio
en sus objetivos (87 diputados).

® STC 31/2010, de 28 de junio.
" Ver: Requejo, Jurgen-Nagel, 2009.
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de la crisis econdmica mas grave en décadas en la eurozona en general y en Espafia

en particular (Villaverde; Garicano; Santos, 2013).

En la primera parte del articulo (apartados 2 y 3), nos centramos en la agenda politica
secesionista marcada por el programa de Gobierno liderado por Convergéncia i Uni6
(CiU) con el apoyo de Esquerra Republicana de Catalunya (ERC) mediante el Pacte
per la Llibertat, para luego analizar el conflicto democratico al que se enfrenta la
politica catalana (y espanola). En la segunda parte, apartado 4, analizamos las
opciones federales presentadas por PSOE y PSC y las relacionamos con el

federalismo por tratados.

Grafico 1. Evolucién de las preferencias territoriales de los catalanes®
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® Datos: CEO Bardémetros
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Grafico 2. Apoyo a la independencia si el referéndum se celebrara mafiana®

60%

N T
7

40%
— A favor
30% En contra
L — = Abstencion
20%
—NS/NC
10% Otros

0% T T T T T T T 1
jun-11 oct-11 feb-12 jun-12 oct-12 feb-13 jun-13 nov-13

Tabla 1. Evolucién del apoyo al derecho a decidir®

Sep-
Ene-2012 2012 Oct-2012 | Jun-13
A favor 70,6% 84% 74,1% 75,1%
En contra 25% 15% 19,9% 20,8%
Ns/Nc 4,4% 1,3% 6% 12,8%

° Datos: CEO Barometros.

'% Datos: CEO 703 (octubre 2012), Feedback para La Vanguardia (Septiembre 2012), GESOP
para El Periodico (Enero 2012 y Junio 2013). Las preguntes de las distintas encuestas difieren
sustancialmente. Mientras el CEO preguntaba “;Usted esta a favor de que se convoque un
referéndum para que el pueblo de Catalufia decida si quiere o no que Catalufia sea un nuevo
Estado de Europa?”’; Feedback formulaba la pregunta sobre si “; Usted esta de acuerdo en que
Catalufia pueda convocar un referéndum para decidir si la mayoria de sus ciudadanos quieren
la independencia o bien desean continuar dentro de Espafia?’. En el caso de GESOP Ia
pregunta de enero de 2012 preguntaba directamente sobre si el Estado espafiol deberia hacer
como el Gobierno britanico y apoyar un referéndum sobre la independencia de Catalufia; en
junio de 2013 la pregunta era: " ¢ Estaria mas bien de acuerdo o en desacuerdo con que se
celebre en Catalunya una consulta sobre la independencia?”. En cualquier caso, en mayor o
menor medida, las preguntas reflejan la idea del derecho de Catalufia a ejercer una decision
democratica mediante referéndum.
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2. Soberania, consulta y apoyos parlamentarios
El desarrollo reciente de la politica catalana viene marcado por la implementacion de

un programa politico concreto con el objetivo de celebrar una consulta o un
referéndum sobre el futuro politico de Catalufna. Como hemos apuntado en la
Introduccién, hasta la décima legislatura pese a la enorme movilizacién en favor del
derecho a decidir y la atencién mediatica, la consulta y la opcidén secesionista no
habian formado parte de ningun programa de Gobierno en el periodo democratico

reciente".
2.1 Pacte per la llibertat

Las elecciones de 25 de noviembre de 2012 dieron un resultado mayoritario a favor del
derecho a decidir y a la secesién. Sin embargo, ninguna formaciéon obtuvo mayoria
absoluta a pesar de que numerosas encuestas indicaban una cémoda victoria de CiU
que, con la continuidad del presidente Artur Mas, pretendia pilotar el proceso pero
quedo a 18 diputados de la mayoria absoluta. Las semanas posteriores a los comicios
CiU buscé estabilidad para gobernar y sobre todo para sacar adelante el proceso; tras
dejar de lado el PP, su antiguo aliado, encontré en la izquierda secesionista de ERC el

apoyo necesario para sumar mayoria.

El pacto firmado por los lideres de CiU y ERC el 19 de diciembre de 2013' no
consideraba la entrada de los republicanos al Gobierno de la Generalitat, sino su
apoyo desde el Parlamento en condicion de primer partido de la oposicion. Ademas de
una compleja estructura de seguimiento y coordinacion, el pacto establecia: la
votacion favorable a la investidura de Artur Mas como presidente de la Generalitat;
aprobar e impulsar acciones ejecutivas y parlamentarias que garantizaran la
convocatoria de una consulta sobre el futuro politico de Catalufa; la votacién conjunta
en el Parlamento entre CiU y ERC en materia de politica econdmica y presupuestaria y

la libertad de voto en aspectos que no estuvieran relacionados con el pacto.

" Habria qgue remontarse a la Il Republica, con ERC en el Gobierno, para encontrar una accion
de Gobierno secesionista en Catalufia.

"2 Llamado Pacte per la Llibertat por la prensa pero titulado “Acord per a la Transicié nacional i
per garantir I'estabilitat parlamentaria del Govern de Catalunya”.
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El Anexo detallaba las principales acciones a llevar a cabo durante la primera parte de
la legislatura en materia del proceso soberanista: aprobar una Declaracién de
Soberania del Pueblo de Catalufia en el primer pleno, aprobar una nueva Ley de
Consultas, abrir un proceso de negociacion y dialogo con el Gobierno espafiol y crear
un Consejo catalan para la Transicion Nacional. Finalmente, el pacto establecia el
acuerdo de convocatoria de una consulta dentro del afio 2014 con la salvedad de que

el contexto politico o socioeconémico requiriese una prérroga™.

El pacto permitié a ERC, por primera vez segunda fuerza en el Parlamento gracias a la
bajada electoral del PSC, presentarse como la garantia de que el proceso avanzaria
ante un Gobierno recién incorporado al independentismo, que hasta la novena
legislatura siempre habia optado por un perfil nacionalista pero apostando por el
autonomismo. A su vez, los republicanos tendrian que votar medidas presupuestarias
restrictivas en materia de politicas sociales que podrian dafar su imagen, por lo

menos ante su electorado mas izquierdista.
2.2 Declaracion de soberania y desarrollo del pacto

La Declaracién de Soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia™ dio el
pistoletazo de salida al proceso hacia la consulta. La resolucidon (Resolucion 5/X)
aprobada en el Parlamento de Catalufia acordaba iniciar el proceso para hacer
efectivo el derecho a decidir. Para legitimar su posicion, la resolucion apelaba
principalmente a razones de legitimidad democratica recordando que el Parlamento ya
habia votado otras veces mayoritariamente a favor del derecho a decidir y de la
autodeterminacion, y a las grandes movilizaciones que habian ocurrido durante los
ultimos afios. En la resolucion también se recordaba el caracter histérico de las

instituciones politicas catalanas fundadas en las constituciones medievales.

El proceso que dibujaba la resolucion se plantea en términos de transparencia,
legalidad, cohesion social, europeismo, parlamentarismo y participacion ciudadana. En
cualquier caso, cabe senalar que la resolucion no tenia efecto juridico alguno. Aun asi,
el Gobierno central la recurrié ante el TC tras recibir los informes del Consejo de

Estado y de la Abogacia del Estado. EI TC admitié a tramite el recurso y suspendio

'3 Ver: http://www.ciu.cat/media/78434.pdf (ltima consulta: 21/02/2014)

" Ver: http://www.parlament.cat/web/actualitat/noticies?p_id=129656021 (ultima consulta:
21/02/2014)
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temporalmente la resolucién, siendo la primera vez en democracia que se suspendia

una declaracion sin efectos juridicos.

La aprobacién de la resolucion tuvo también efectos politicos sobre los principales
actores catalanistas. Mientras los diputados de CiU, ERC e ICV-EUIA apoyaron el
texto presentado por los dos primeros grupos, el PSC y la CUP-AE fueron mas
reticentes a su aprobacién por distintas razones, presentando sus propios textos
alternativos. El grupo socialista se enfrenté a una votacién dificil, porque la direccién
del partido, alejada de los sectores mas catalanistas, marcé los limites de lo que seria
la politica de legislatura y decidié rechazar la resolucién, pero cinco diputados
catalanistas se abstuvieron no apoyando ninguna opcién en la votacién'®. La CUP-AE,
hasta la pasada legislatura una formacion municipalista del ambito de la izquierda
independentista, decidié ejercer un “si, critico” para distinguirse del bloque mayoritario.
Asi las cosas, la resolucién obtuvo 85 votos a favor frente a 41 votos en contra y 2

abstenciones (mas cinco socialistas).

A partir de la Declaracién de Soberania, una de las primeras medidas que tomo el
Gobierno del presidente Artur Mas fue la creacion del Consejo Asesor para la

Transicién Nacional'®

(CATN). ElI Consejo, formado por distintas personalidades del
mundo académico e incluso periodistico, tendria como funcién principal prestar
servicios de asesoramiento en materia del proceso soberanista emitiendo informes
que iluminaran las distintas posibilidades disponibles en materia juridica, estratégica,
institucional y de relaciones institucionales. El caracter catalanista y a favor del
derecho a decidir de los miembros del Consejo era el comun denominador, pero en su

composicion habia tanto independentistas como federalistas.

!5 |a decision del PSC contrasté con su posicionamiento en una resolucion anterior (742/1X),
también favorable al derecho a decidir, votada a finales de la novena legislatura para reconocer
la gran manifestacion del 11 de septiembre del 2012 y apoyar el derecho a decidir.

'® Decreto 113/2013, posteriormente, desde el Parlamento se crearia la Comision por el
Derecho a Decidir con la participacion de los partidos que habian votado la Declaracion de
Soberania y representantes de la sociedad civil. El presidente Artur Mas también impulsaria un
Manifiesto dentro del Pacto por el Derecho a Decidir impulsado por les grupos que votaron a
favor de la Declaracion de Soberania y mas de 800 entidades de la sociedad civil.
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Los compromisos de didlogo por parte del bloque a favor del derecho a decidir se
concretaron durante los meses posteriores en los trabajos del CATN y la Comisién'’;
pero la agenda econémica tomd protagonismo, sin que hubiera grandes avances en el
programa soberanista. Por su parte, CIU presentd, en paralelo a las izquierdas (ICV-
EUIA, IU y la Chunta), una resolucion a favor del derecho a decidir y a la celebracion
de una consulta en Cataluina al Congreso de los Diputados. La resolucién fue
rechazada por una mayoria abrumadora de la camara: 60 votos a favor frente a 275
votos en contra (PP, PSOE y UPyD) de 335 diputados presentes en la votacion. Una
vez mas, la votacion senald las profundas discrepancias existentes en el seno del
bloque socialista, dentro del propio PSC pero también entre PSC y PSOE (ver
apartado 4). En la votacién sobre las propuestas de resolucién, los diputados
socialistas catalanes no obedecieron la disciplina del PSOE y votaron todos a favor
excepto su lider Carme Chacdn, exministra de Defensa'®. Los diputados socialistas
catalanes volverian a romper la disciplina de voto en octubre, cuando UPyD presenté
una mocién contra el derecho a decidir que fue apoyada por los diputados del PP y el
PSOE. La mocion de UPyD, aprobada por mayoria, afirmaba que nadie puede
“redefinir el sujeto de soberania”'®. La ruptura de la disciplina de voto por parte de los

diputados socialistas catalanes conllevé sanciones econdémicas por parte de su grupo.

Durante las semanas posteriores al pacto de legislatura entre CiU y ERC, la alianza se
tambaled por razones de politica econdémica. Las dificultades para sacar adelante los
presupuestos y cumplir con el tope de déficit publico impuesto desde el Gobierno
central acapararon la atencion mediatica. En ese contexto, a finales de marzo, hubo
una primera reuniéon entre Mas y Rajoy, pero la agenda que domind el encuentro
fueron los temas econdmicos sobre dicho tope de déficit y no la cuestion del

referéndum?®.

Posteriormente, en julio, el presidente Artur Mas mandd una carta al presidente
espafiol Mariano Rajoy en que le instaba a establecer un diadlogo y negociacién para
celebrar una consulta en el plazo mas breve posible. En la misiva, Mas destacaba la

existencia de vias legales para organizar la consulta de forma pactada con el Gobierno

' Ver nota al pie anterior.

'8 | a Vanguardia, 26.02.2013.
"% ABC, 29.10.2013.

0 | a Vanguardia, 27.03.2013.
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Central e incluia un informe redactado por el CATN documentando las distintas
posibilidades de celebracion del referéndum?’. La respuesta del presidente espafiol
llegd pasado el verano, en septiembre, ofreciendo dialogo “sin fecha de caducidad”
pero siempre dentro de la legalidad para reforzar los lazos entre Catalufia y Espafia®.
Mientras tanto, en un contexto de confrontacibn mediatica e institucional, las
actividades en relacion al cumplimiento del acuerdo de legislatura por parte del
Gobierno de Artur Mas se centraron en el Consejo Asesor y en documentar los
agravios sufridos en materia econdmica (déficit fiscal), de infraestructuras y también en

politica cultural y lingUistica.

El CATN entreg6 en julio un primer informe al Gobierno en que se enumeraban hasta
cinco vias legales para celebrar un referéndum y exponia la necesidad de celebrar una
consulta que en caso de que no pudiese ser acordada y legal podria ser sustituida por
unas elecciones plebiscitarias o una declaracién unilateral de independencia.
Posteriormente, en octubre, el Consejo entregd cuatro informes recomendando la
necesidad de construir una Hacienda catalana, de internacionalizar la causa catalana y
las tecnologias de la informacion. La parte mas controvertida de los nuevos informes
fue la recomendaciéon de cooperar con las autoridades espafiolas, incluso en caso de

secesion, mediante la creacién de 6rganos comunes®.

La transformacion del antiguo patronato Catalunya-Mén a finales de 2012 en una
agencia de diplomatica subestatal, el Diplocat, permitié al Gobierno catalan ampliar su
red de contactos y difundir la causa catalana siguiendo una de las recomendaciones
del CATN. El presidente Artur Mas mandaria una carta a 27 lideres europeos
acompanada de un Memorandum sobre los motivos de Catalufia para organizar una

consulta sobre su futuro politico®.

! El émfasis del proyecto sobiranista en las legalidad e Instituciones comunes con el Estado
recuerda de alguna forma a los proyectos de “soberania-asociaciéon” y “soberania-partenariado”
impulsados por el Parti Québécois en la provincia canadiense de Québec en 1980 y 1995. En
aquellos processos los gobiernos soberanistas de Quebec promovieron marcos de
entendimiento con el gobierno federal mas alla del simple divorcio politico en lo referente a la
negociacion y al proyecto politico.

22 Ara, 14.09.2013.

B Ver: http://www.govern.cat/pres _gov/AppJava/govern/grans-reptes/transicio-
nacional/notapremsa-238510.html (ultima consulta: 21/02/2014)

| a Vanguardia, 2.01.2014.
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El Gobierno catalan, paralelamente a los informes del Consejo y las actividades del
Diplocat, elaboré una lista de deslealtades sufridas en Catalufia por parte del Gobierno
central durante los ultimos afos para hacer frente a una eventual negociacion. El
documento abordaba las principales conculcaciones de competencias por parte del
Gobierno central, el déficit fiscal territorial y las deudas del Estado, asi como las
distintas leyes que amenazaban la inmersién linglistica en las escuelas de primaria y

secundaria o la presencia del catalan en la esfera publica®.
2.3 Una consulta plural: fecha y pregunta

A pesar de todo lo descrito en el apartado anterior, los avances en materia de
acciones gubernamentales para la celebracién de la consulta fueron mas bien
escasos. La Ley de consultas no referendarias fue admitida a tramite en marzo, pero
entré en el proceso legislativo retrasando su aprobaciéon. Hubo que esperar hasta
diciembre para ver un avance significativo en la hoja de ruta fijada en el acuerdo de
legislatura. Sin saber el marco legal ni haber llegado a un acuerdo con el Gobierno
central, pero con el apoyo de una mayoria clara en el Parlamento, los partidos que
habian votado la Declaracion de Soberania en enero pactaron finalmente la fecha y la
pregunta de la consulta en el palacio de la Generalitat. Asi, CiU, ERC, ICV-EUIA y
CUP, cuatro grupos parlamentarios que representaban a seis partidos politicos,
acordaron el 9 de noviembre de 2014 como la fecha escogida para la consulta. La
pregunta propuesta fue: ";Desea que Catalunya sea un Estado? En caso afirmativo,
¢ desea que sea un Estado independiente?". Las negociaciones, aunque desarrolladas
en el secretismo mas absoluto, es evidente que trataron de establecer un equilibrio
entre los criterios de claridad y simplicidad (impuestos por el CATN) y los intereses

partidistas de incluir distintas opciones junto a la secesion.

El acuerdo generd controversia mas alla de no disponer de marco legal (ver apartado
3.1), precisamente por sus implicaciones politicas. En primer lugar, el significado de la
primera pregunta en relacion al de la segunda era bastante confuso, ¢ significaria un
estado federado? (ver apartado 4). Dado que algunos partidos proponian en sus
programas electorales una “tercera via” entre la secesion y el inmovilismo basada en
principios federales o de libre asociacion, como Unié Democratica de Catalunya (UDC)

o ICV-EUIA, se especuld si el término Estado (escrito en mayuscula) en la primera

% Ver: http://premsa.gencat.cat/pres_fsvp/AppJava/notapremsavw/detall.do?id=223991
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pregunta significaria esa opcidén. En segundo lugar, la forma de contabilizar el
resultado no fue incluida en el acuerdo. La vicepresidenta del Gobierno catalan, Joana
Ortega, afirmé que el reglamento se desarrollaria en su momento junto con el marco
legal. La interpretacion mas plausible para obtener un resultado favorable a la
secesion seria que el “doble Si” sumara mas de la mayoria absoluta de la
participacién. Sin embargo, hasta la fecha no se han considerado oficialmente las
posibilidades de contabilizacion (que son muchas si tomamos en consideracién los

votos nulos, blancos y las distintas combinaciones).

3. Un conflicto democratico e institucional

Con una Declaracion de Soberania pendiente en el Tribunal Constitucional y la
publicacion de la fecha y la pregunta sin marco legal, cabe calificar la situacion politica
de 2013 de conflicto democratico e institucional. La incertidumbre sobre la celebracién
de la consulta pasa por muchas variables, pero hay tres elementos importantes. En
primer lugar, la posible salida legal de la consulta y la voluntad politica de autorizarla o
de llegar a un acuerdo. En segundo lugar, la situacion del motor del proceso en
Cataluia: la sociedad civil organizada. En tercer lugar, resulta igualmente relevante la
posibilidad de articulacion de una “tercera via” que el socialismo catalan incluye en el
derecho a decidir pero dentro de la legalidad y sin una voluntad clara del PSOE para

apoyar esta posibilidad.
3.1 Legalidad y voluntad politica

Hemos apuntado que las vias legales estudiadas por el CATN y el Instituto de
Estudios Autonémicos (IEA)*® hemos apuntado que son cinco: (1) articulo 92 de la
Constitucion que prevé la organizaciéon de referéndums para “decisiones politicas de
especial trascendencia”, aunque el objeto de la misma y el sujeto (Cataluna)
probablemente no entrarian en este articulo; (2) reforma constitucional, que requeriria
dos terceras partes del Parlamento espafiol por lo menos en el procedimiento no
agraviado; (3) la transferencia de las funciones del Estado para convocar referéndums
a la Generalitat mediante el articulo 150.2 en una ley organica (como en el caso
escoceés); (4) la Ley de consultas populares de Cataluha (4/2010), que requiere el
consentimiento del Estado para celebrarlas y serian de caracter vinculante; y (5) la Ley

de consultas no referendarias, aun en fase de tramitacion parlamentaria, que solo

% Ver: “Informe sobre els procediments legals a través dels quals els ciutadans i les
ciutadanes de Catalunya poden ser consultats sobre llur futur politic col-lectiu”, IEA, 2013.
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implica a las instituciones catalanas de acuerdo con el articulo 122 del Estatuto,

aunque puede ser recurrida por el Estado.

Pese a las vias legales apuntadas, el Gobierno espafiol y parte de la oposicién (PSOE,
UPyD) se han mostrado inflexibles ante la eventual autorizacion de una consulta en
Catalufia. El presidente Mariano Rajoy ha mantenido en varias intervenciones
pUblicas, como en una entrevista publicada en varios periédicos europeos?’, que “no
quiere ni puede” autorizar la consulta en Catalufia como se ha hecho en Escocia, ya
que la soberania reside en todo el pueblo espafol, asi lo establece el articulo 2 de la
Constitucion. El lider del PSOE, Alfredo Pérez Rubalcaba, también se opone a la
consulta y al derecho de autodeterminacion de Catalufia®®. El Gnico partido de ambito
estatal que se ha posicionado a favor de la consulta es IU%°, que junto con ICV-EUIA
firmé un acuerdo para la reforma del modelo territorial del Estado que reconoce el

derecho a decidir de Catalufia®.

Algunos datos apuntan que la posicion mayoritaria en el Congreso, opuesta a la
autorizacién de una consulta en Cataluia sobre la secesion, no se corresponde con la
posicion de la opinion publica espanola, y éste seria un tema en el que existe un
importante sesgo de representacién. Si bien las preferencias territoriales de los
espanoles después de las olas de reformas estatutarias y la evolucion competencial de
los ultimos afos son extremadamente dispares (Grau, 2011) y el electorado del
Partido Popular probablemente castigaria la autorizacion, las encuestas indican casi
un empate en la opinién publica espafiola®’. Las posiciones a favor y en contra del
referéndum en Catalufia estarian alrededor del 45%>* cada una. Por lo tanto, a pesar

del inmovilismo de las élites politicas, cabria esperar un cierto margen de aceptacion

2" \fer: El Pais, 8.12.2013.

2 Rubalcaba declaré en referencia a Catalufia: “A la autodeterminacion debemos decir no,
ahora y siempre”, El Pais, 14.12.2013.

% Dentro del grupo Izquierda Plural en el Congreso, con 11 diputados sobre los 350.
% pyplico, 29.05.2013.

¥ En una encuesta publicada en La Vanguardia y realizada por Feedbac, un 45% de los
espafioles apoyaban la idea de autorizar una consulta en Cataluia, pero el apoyo era de solo
un 13% entre los votantes del PP. Ver:
http://www.lavanguardia.com/politica/20130909/54380163581/division-espana-permiso-
consulta-catalana.html (Ultima consulta 21/02/2014).

32 Ver: El Periédico, 8.12.2013.
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por parte de la opinion publica respecto al derecho a decidir de Catalufia, sin que éste
se pueda vislumbrar ahora mismo a causa de la mayoria absoluta del Partido Popular

y de no contar con el beneplacito de los grandes medios de comunicacion.

Finalmente, la via legal escogida por el Gobierno catalan y su socio fue la peticién de
cesién de la competencia mediante el articulo 150.2. La propuesta de ley fue votada al
Parlamento catalan para trasladarla al Congreso. Recibi6 el apoyo de 87 diputados; 84
del bloque CiU, ERC, ICV-EUIA, mas tres discolos que se apartaron de la disciplina
del PSC. La CUP se abstuvo en la votacion arguyendo que era un gesto inatil para
celebrar el referéndum, ya que las mayorias en el Congreso rechazarian igualmente la
propuesta de ley. El PSC consideré que la via escogida era una opcion victimista y
que no pedia didlogo con el Gobierno central, aunque no pudo evitar tensiones en su
grupo ya que los discolos apuntaron al compromiso del PSC con el derecho a decidir

dentro de la legalidad (que es lo que, en cierta forma, pretendia la via del 150.2).
3.2 Movimiento social

El motor del proceso soberanista en Catalufia hemos dicho que ha sido la sociedad
civil organizada en distintas movilizaciones y actividades de caracter no oficial como
las consultas locales sobre la independencia®. Aunque hemos dicho que en 2013 la
demanda del derecho a decidir y la secesion fueron asumidas por las instituciones
catalanas, sobre todo a partir de la Declaracion de Soberania; la sociedad civil no tiré
la toalla y siguié ejerciendo presién sobre las élites politicas en Catalufia. La ANC*
organizé campafas y actividades de distinto signo para acompanar y presionar al
Gobierno catalan (y espafol) en el proceso soberanista: una campana de
desobediencia fiscal simbdlica animando a particulares y empresarios a ingresar sus
impuestos en la administracién tributaria catalana (parte de la Agencia Tributaria
estatal); una recogida de firmas masiva para acogerse al derecho a peticién con el
objetivo de forzar un referéndum en mayo de 2014 (antes de lo previsto por el
Gobierno) o una declaracién unilateral de secesion en caso de no poder celebrarlo; y

finalmente, la organizacién de una multitudinaria cadena humana de 400 km cruzando

% Ver: (Guinjoan; Mufioz, 2012). Para un trabajo especifico sobre la evolucion de la opinién
publica y el apoyo de la sociedad civil ver: (Guinjoan; Rodon; Sanjaume, 2013).

¥ Asamblea Nacional Catalana, una organizacion de la sociedad civil de caracter transversal y
sin participacion de partidos politicos con mas de 500 agrupaciones locales en municipios
catalanes.
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todo el territorio catalan en la que participaron un millén y medio de personas®,
inspirada en la Via Baltica de 1989, con repercusién en medios de comunicacion
internacionales®. Otras actividades fueron organizadas en colaboracion con la entidad

cultural Omnium Cultural.

En paralelo al proceso para el derecho a decidir, la crisis econémica y la
sensibilizacion ciudadana con la situacién social del pais aumentaron las
movilizaciones de distinto signo. La Plataforma de Afectados por la Hipoteca (PAH), y
su portavoz Ada Colau, galardonados con el premio Catala de I'Any en 2012,
centraron sus actividades en la defensa de las familias desahuciadas y ampliaron su
influencia en el territorio catalan, propiciando una sentencia favorable del Tribunal de

Estrasburgo®.
3.3 El socialismo catalan

La articulacion de una tercera via fue reivindicada por el socialismo catalan durante la
campafa electoral de 2012 dentro del marco del derecho a decidir®. El proceso,
acelerado institucionalmente en 2013, hizo mella en las contradicciones del socialismo,
que en el resto del Estado no apoyaba el derecho a decidir. Un PSC dividido en dos
sensibilidades: por un lado, la catalanista; por el otro, la apoyada por la direccién en
Cataluia, que es fiel a la estrategia del PSOE y terminé por acusar las tensiones en
casi cada votacion sobre el proceso soberanista. Pese a llevar en el programa
electoral el apoyo al derecho a decidir (dentro de la legalidad) y haber votado en el
Congreso en dos ocasiones junto con el bloque soberanista, su oposicién final a
utilizar la via del 150.2 termind con una crisis de partido, con bajas significativas en los
érganos ejecutivos del partido y amenazas de expulsiéon®, asi como una pérdida de

control territorial mas alla del area metropolitana de Barcelona. Mientras tanto, de

% Ver: El Pais, 12.09.2013.

% Ver: “Catalan human chain for Independence from Spain”, BBC, 12.09.2013:
http://www.bbc.co.uk/news/world-europe-24052713 .

¥ El Peri6dico, 16.10.2013.

%8 Programa electoral “L’alternativa sensata”, 2012. Accesible en:

http://blogs.deusto.es/programasaldesnudo/wp-content/uploads/2012/10/CAT_2012_PSC.pdf

% E1 Pais, 13.01.2014.
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acuerdo con las encuestas realizadas hasta la fecha®, la factura electoral de la

division interna parece ser bastante importante.

Asi pues, en 2013 se ha visualizado el choque entre los proyectos territoriales de PSC
y PSOE. La falta de sensibilidad al derecho a decidir, en parte ideoldgico pero también
con calculos electoralistas, ha alejado al PSOE de las posiciones que son centrales en
Catalufia. Cabe recordar que el proceso estatutario ya supuso un desgaste importante
para el socialismo espanol y que el entonces presidente José Luis Rodriguez Zapatero
lidi6 con un Estatuto, impulsado entre otros por el lider socialista y presidente de la
Generalitat Pasqual Maragall (aunque lo pacté posteriormente con CiU), que tenia una
concepcidn plurinacional del Estado. Pese a que el Estatuto fue finalmente aprobado,
la concepcidn de la Espana plural de Zapatero quedd en entredicho después de los

recortes fruto de la negociacion y con la sentencia del Estatuto del TC en 2010*".

Mas alld de las repercusiones electorales podemos analizar los modelos territoriales
propuestos por PSOE y PSC a través de los documentos publicados el ultimo ano para
hacer frente a las demandas del derecho a decidir y la secesion en Catalufa. El
analisis es relevante porque hasta la fecha el PSC es el candidato, como parte de un
partido de ambito estatal, mas firme para proponer un modelo territorial de tercera via
entre statu quo y secesion con visos de ser aceptado por una eventual mayoria en el
Congreso, aunque ahora mismo esa posibilidad parece muy remota. En cualquier
caso, la comparacién de los modelos territoriales propuestos por PSOE y PSC permite
ver la distancia existente entre los dos proyectos, las principales caracteristicas de la

concepcion federalista y de las demandas de autogobierno de Catalufa.

4. La propuesta federal

4.1 Declaracion de Granada y la plurinacionalidad

El programa electoral del PSOE en las elecciones del 2011%2

incluia muy pocas
referencias a la reforma del modelo territorial. Concretamente, el término federalismo

no aparecia ni una sola vez en 187 paginas y el término federal iba ligado a las

0 Segun el barémetro del CEO (noviembre 2013), el PSC seria cuarta fuerza politica si se
celebraran elecciones. Ademas, CiU perderia la primera posicién en favor de ERC.

*! Para una explicacion mas extensa ver Gagnon, 2013; Requejo, Sanjaume, 2012,

42 Programa electoral PSOE 2012, accesible en:

http://issuu.com/psoe/docs/programa_psoe?e=1077200/2562338 (ultima consulta: 21/02/2014).
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llamadas "Estrategias Nacionales" de ambito estatal. La seccion 2.7 se limitaba a
recordar que en programas pasados se habia defendido una reforma Constitucional a
la cual no se renunciaba (reforma del Senado e inclusién de las CCAA en la
Constitucién). Por otra parte, el documento celebraba el "éxito sin paliativos" (PSOE,
2011: 150) del modelo autonémico y expresaba de manera ambigua la relacién entre
el estado de las autonomias y una "cultura del pacto" asociada al modelo de
descentralizacién. La confusion sobre el significado del término " federal" quedaba
patente en un texto que media el éxito del modelo territorial estrictamente en relaciéon a
la situacién de la economia y de la coordinacion intergubernamental con vistas a la

igualdad de la ciudadania en todo el Estado.

Este programa, que no ofrecia una respuesta nitida en materia de modelo territorial,
quedo en cierto modo ampliado (o superado) por la apuesta por un modelo territorial
reformado hecha en pleno proceso soberanista en Cataluia el verano de 2013. En el
contexto de tensidon que ya hemos descrito, los barones del PSOE se reunieron en el
Consejo Federal del 6 de julio de 2013 y aprobaron el documento "Hacia una
estructura federal del Estado"®. La intencién del documento era satisfacer a la rama
catalana del partido y a la vez dar respuesta a las diversas demandas de reforma
constitucional planteadas a raiz del debate sobre el derecho a decidir de Cataluia. A
este texto mas académico se le anadié una declaracién politica (conocida como la
Declaracion de Granada) llamada "Un nuevo pacto territorial: La Espafia de todos"*.
En ella se defendia de forma explicita la necesidad de que el PSOE ofreciera en toda

Espafia una “tercera via" entre rupturistas y secesionistas.

A la hora de abordar el analisis del papel de las fuerzas potenciales del federalismo,
podemos desgranar las propuestas del PSOE para luego compararlas con las del
PSC. Estructuramos sus caracteristicas a partir de los siguientes ejes: uninacional-
plurinacional; unitarismo-federalismo; centralizacidon-descentralizacion y simetria-

asimetria®.

3 Accesible en: https://www.psoe.es/source-media/000000571000/000000571056.pdf (Ultima
consulta: 21/02/2014).

* Accesible en: http://www.psoe.es/source-media/000000562000/000000562233.pdf (Ultima
consulta: 21/02/2014).

> Para una explicacion detallada de los ejes que utilizamos para el analisis del documento ver:
Requejo, 2007.
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Sin embargo, antes de entrar en materia conviene analizar la intencionalidad del
documento que se acaba de citar. La misma introduccién nos recuerda que "la marcha
atras del sistema autonémico no es posible" (PSOE, 2013: 3) y que el debate se situa
en un perfeccionamiento del modelo autonémico (PSOE, 2013: 4). El cambio de
modelo, pues, no se vislumbra como una ruptura con la dinamica autonémica sino
como su continuacién. La enumeracion de problemas a resolver incluye elementos de
ineficiencia (distribucion competencial poco clara y sistema de financiacion) pero
mayoritariamente se refiere a elementos de igualdad (diferencias inaceptables entre
espanoles) y de cooperacion/cohesion (desequilibrios interterritoriales, relaciones
intergubernamentales, cooperacién intergubernamental). Los dos ultimos puntos de la
enumeracién de los problemas autondémicos (15 y 16) se refieren a la cuestion
catalana de forma directa e indirecta. Por un lado, criticando la sentencia del TC sobre
el Estatuto y proponiendo la incorporacién del recurso previo de inconstitucionalidad, vy,
por otro, alertando del riesgo de ruptura como consecuencia de un modelo autonémico
problematico en varios aspectos (financiacién, Estatuto y singularidades) (PSOE,
2013: 6).

Uninacional / Plurinacional

La cuestién nacional no presenta muchos cambios entre la propuesta socialista y lo
que ya establece el articulo 2 de la Constitucion de 1978 al diferenciar entre
“‘nacionalidades” y ‘“regiones”, sin mas especificaciones. El modelo “federal,
cooperativo y pluralista" (PSOE, 2013: 8) que se propone se entiende que mantiene el
Articulo 2 de la Constitucién, ya que no formula una modificacién y se limita a afirmar
que la diferencia entre regiones y nacionalidades se ha desarrollado mediante los
Estatutos. Asi, el reconocimiento nacional explicito esta ausente. En este sentido, la
unica propuesta en el capitulo de la plurinacionalidad, mas alla de mantener el statu
quo en materia de derechos linguisticos, es una ampliacién del reconocimiento de los
hechos diferenciales y de los derechos historicos recogidos en los Estatutos de
Andalucia, la Comunidad Valenciana, Galicia, Baleares, Aragon, Catalufia, Pais Vasco
y Extremadura. En este punto, observamos que la tendencia de la propuesta del
PSOE obedece a una ldgica pluralista autonémica (bajo demanda estatutaria), pero sin
reconocimiento de otras naciones mas alla de la espafiola y con una equiparaciéon de
regiones y nacionalidades. La voluntad de este modelo seria una especie de "café

para todos" en materia de plurinacionalidad sin reconocimiento, que, por otra parte, no
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corresponderia a un cuestionamiento, ya lo hemos dicho, del unitarismo nacional

espafiol.
Unitarismo / Federalismo

El elemento caracteristico de la propuesta federal del PSOE es la apuesta por una
reforma a fondo del Senado. El actual Senado, elegido provincialmente y como
camara de segunda lectura, seria sustituido por una camara muy inspirada en el
modelo aleman (Bundesrat). En cuanto a la composicion, la nueva camara
representaria las CCAA y no las provincias, pero no se concreta si su eleccion seria a
través de los Gobiernos autonémicos o por sufragio en los territorios de las CCAA
(tampoco se cuestiona la circunscripcion provincial) (PSOE, 2013: 13). En cuanto a las
funciones, esta camara pasaria a ser requerida para la aprobacién de leyes estatales
(Leyes Organicas), que afectaran competencias de caracter autondmico
(especialmente las que tengan una carga financiera para las CCAA) (PSOE, 2013: 13).
En todos los casos, la mayoria requerida seria absoluta excepto en leyes de
armonizacién, en que se requeriria una mayoria cualificada. Mas alla de su
funcionamiento, el nuevo Senado seria una institucién encargada de "liderar" la
federalizacion del comportamiento del Gobierno que deberia tener en cuenta la
posibilidad de que las CCAA estableciesen acuerdos de cooperacién dentro del marco
de la camara alta y celebraran conferencias de presidentes autonémicos (PSOE, 2013:
14).

La federalizacién propuesta en el aspecto bicameral contrasta con dos reformas que,
segun el documento, irian en sentido contrario. En primer lugar, el modelo de
financiacion de las CCAA deberia concretarse mas, incorporando cinco principios:
autonomia financiera, solidaridad interterritorial, corresponsabilidad, suficiencia y
coordinacién (PSOE, 2013: 15). Este también se inspiraria en el modelo aleman,
incluyendo el principio de ordinalidad. Ahora bien, este modelo de financiacién
autondmica también deberia tener en cuenta que la Constitucién reformada
incorporaria un Fondo de Garantia para el estado de bienestar (PSOE, 2013:17), que
buscaria asegurar un gasto publico uniforme en toda Espafia bajo un sexto principio
de "estabilidad social" (PSOE, 2013: 16), para delimitar desde el gobierno federal unos
servicios publicos basicos sobre los que las CCAA no podrian decidir. En segundo
lugar, el contraste con el modelo federalizante es enorme en cuanto al poder judicial.
En este apartado se propone una territorializacion bajo demanda de la administracion
de justicia (actualmente no transferido a todas las CCAA), manteniendo su caracter de
"poder unico y exclusivo del Estado" (PSOE, 2013: 19). Finalmente, la Constitucion
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deberia incorporar de manera explicita un principio general de "lealtad federal y
colaboracion" que obligaria a las CCAA a respetar los "intereses generales y los
tutelados a cada nivel de gobierno y conllevaria la obligatoriedad de colaborar, ofrecer
auxilio y asistencia cuando fuera requerida en ejercicio de las competencias propias"
(PSOE, 2013: 20).

Centralizacion / Descentralizacion

La propuesta en materia de descentralizacion buscaria acabar con el proceso de
transferencia competencial iniciado en los afios 80. Este cierre se haria, en primer
lugar, eliminando los apartados de la Constitucion referentes al acceso a la autonomia
(ya que todo el territorio nacional esta configurado ya en CCAA) y, en segundo lugar,
incorporando una lista cerrada de competencias exclusivas del Estado que fuera lo
mas concreta posible (PSOE, 2013: 9). Esta nueva distribucion promoveria reducir las
competencias compartidas para evitar duplicidades y mejorar la eficiencia. En
principio, los poderes residuales serian atribuidos a las CCAA. Los limites de las
competencias de las CCAA, en todo caso, siempre estarian sujetos a la posibilidad de
un cierto apremio a través de diversos mecanismos. En primer lugar, ya hemos
mencionado el principio de estabilidad y la necesidad manifiesta de que todos los
espafioles dispongan de un acceso igualitario, independientemente del territorio donde
vivan, a los servicios mas basicos. En segundo lugar, el principio de unidad de
mercado no permitiria una diferenciacion demasiado grande respecto a las
regulaciones de la actividad econdmica, especialmente cuando éstas afectaran "las
libertades econdmicas esenciales” (PSOE, 2013: 23). Por otra parte, cualquier reforma
estatutaria tendria un control previo de constitucionalidad a través del recurso previo
de inconstitucionalidad (PSOE, 2013: 22), que permitiria evitar situaciones como la del
Estatuto de 2006 en Cataluna que, tal como hemos explicado mas arriba, fue
declarado inconstitucional en varios aspectos ex post a su aprobacion en referéndum 'y

no ex ante.
Simetria / Asimetria

El modelo no buscaria promover las asimetrias respecto a las naciones,
nacionalidades o regiones, sino que, al contrario, equipararia las CCAA a un mismo
nivel, incorporandolas al texto constitucional. Se mantendria la asimetria foral del Pais
Vasco y Navarra y se buscaria constitucionalizar algunos hechos diferenciales

referentes a los derechos histéricos y el derecho civil recogidos en distintos Estatutos.
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Una vez hecho este andlisis en cuatro ejes podemos concluir brevemente sobre la
naturaleza del modelo territorial propuesto por el PSOE en el documento de Granada.
En primer lugar, se observa que mas que un cambio de modelo se trata de una
profundizacion en el autonémico. En segundo lugar, y siguiendo esta légica, el modelo
mantiene algunas incertidumbres y ambigliedades caracteristicas del modelo
autonémico espafol que hacen muy dificil incluirlo dentro de la tipologia de
federaciones en términos comparados. Por un lado, incorpora elementos claramente
federales: poderes residuales para las CCAA, Senado territorial, principios federales,
etc. Por otro lado, el modelo busca una armonizacién autonémica debido a la falta de
precision en algunos aspectos y a la multitud de principios unitaristas (igualdad, unidad
de mercado, unidad judicial, etc.), y se hace dificil vislumbrar un verdadero
funcionamiento federal del modelo. Mas alla de esto, parece claro que, en ningun
caso, es un modelo que busque una acomodacion de la plurinacionalidad ni, por

supuesto, un modelo asimétrico homologable al de Canada o Bélgica, por ejemplo.
4.2 Las demandas estatutarias y el modelo PSC

El contraste que senalabamos en el ultimo parrafo entre el modelo propugnado por el
PSOE vy algunos estados federales en términos comparados es aun mas fuerte si lo
comparamos con las demandas que, en buena parte, lo motivaron: las demandas del

Estatuto en 2006 y el apuesta federal plurinacional del PSC.

En lo que se refiere a las demandas estatutarias, la propuesta del modelo de Granada
por parte del PSOE dista mucho de los puntos clave que hemos enumerado en el
apartado anterior. Cabe decir que la reforma del Estatuto es de una naturaleza
diferente de la reforma constitucional planteada por los socialistas espafioles. En
cualquier caso, una de las motivaciones de la reforma es precisamente dar respuesta
a las tensiones generadas a partir de la sentencia del TC y se inspira en algunas de
las demandas planteadas. Asi, la propuesta contiene referencias al principio de
ordinalidad, uno de los aspectos sobre la financiacion que defendia el Estatuto catalan,
y también contiene referencias a la descentralizaciéon del poder judicial. Pero mas alla
de estos aspectos, el Estatuto de Autonomia de Cataluna planteaba una demanda de
reconocimiento de la plurinacionalidad y una profundizacion en la asimetria y

federalizacion de la estructura del Estado*®. En este aspecto, el contraste con la

“ Cabe recordar que el nivel de federalizacion espafol esta muy lejos de federaciones como
Alemania o Canada, consideradas como modelos de estados federados por los distintos
actores politicos, ver: Requejo, 2007.
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propuesta del PSOE es muy grande: no se plantea un modelo federal que reconozca
la plurinacionalidad del Estado ni una asimetrizacion, al contrario. EI modelo de
Granada es simetrizador y profundiza el modelo autonémico para nivelar las CCAA en
términos de reconocimiento, introduciéndolas en una lista en el texto de la Carta
Magna. Por otra parte, la propuesta no prevé una asimetria en términos de proteccién
o de "opting out" para "blindar" el autogobierno (uno de los objetivos del Estatuto), sino
que introduce criterios de igualdad, estabilidad y garantias que deberian ser vigilados y
garantizados desde el poder central. Finalmente, cabe decir que un aspecto como la

proyeccion exterior tampoco es planteado en los términos que lo hacia el Estatuto.

El modelo del PSOE tampoco reune muchas caracteristicas similares si lo
comparamos con la primera propuesta de modelo territorial que habia formulado la

federacion socialista catalana.

En mayo de 2013, la Fundacié Rafael Campalans, vinculada al PSC, publicé un
documento de trabajo con las aportaciones de los lideres socialistas, que en lineas
generales planteaba un modelo federal asimétrico y plurinacional para el Estado

espafiol*’

. Este documento, en lugar de proponer una profundizacion del modelo
autonoémico planteaba un cambio para convertir Espafa en un estado federal mediante
una transformacion del rango de las CCAA y planteando que sus Estatutos pasaran a
considerarse Constituciones (Campalans, 2013:9). Ademas, contemplaba una triple
division entre naciones, nacionalidades y regiones que permitiria distinguir las CCAA
de caracter nacional del resto, introduciendo una asimetria primigenia al modelo.
Ademas, la propuesta del PSC contenia una prevision de reforma del TC que
contemplaba la posibilidad de que las CCAA participaran en él. Cabe decir, sin
embargo, que debido a la vaguedad de la propuesta del PSOE, y al hecho de que
ninguna de las dos propuestas quedaba concretada en un articulado concreto, es
dificil establecer las diferencias de manera exhaustiva. Por ejemplo, el documento del
PSC también contenia reformas que se ajustaban a las del PSOE: reforma del
Senado, nuevo arreglo financiero, distribucion competencial, colaboracién vy
cooperacion entre CCAA, etc. En resumen, el documento del socialismo catalan tenia
un espiritu de caracter federal y no uniformizador que contrasta enormemente con la
apuesta del PSOE.

47 “Per una reforma Constitucional federal”, maig 2013, Document de Treball de la Fundacio

Rafael Campalans, 163.
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La direccion catalana finalmente dio el visto bueno a la propuesta de Granada®®. Lo
hizo remarcando que era un primer avance hacia un modelo verdaderamente federal,
y asumiendo los costes que ha sufrido posteriormente (por lo menos a nivel organico)
al salirse del consenso sobre el derecho a decidir precisamente por el hecho de

respetar la posicién de sus colegas socialistas del resto del Estado.
4.3 Federalismo por tratados: dignidad y hospitalidad

A los escenarios secesionistas y los distintos tipos de modelos territoriales analizados
en los apartados anteriores podemos afadirles la posibilidad de explorar un modelo
alternativo de federalismo desarrollado en otros trabajos*®. Aunque en la situacién
politica actual el escenario sea practicamente dicotémico entre inmovilismo y ruptura®,
conviene explorar arreglos institucionales basados en el derecho a decidir que
permitan pasar de una estrategia de contencion por parte del estado y la cultura
mayoritaria a una estrategia de habilitacién de las minorias nacionales en un marco de

convivencia y reconciliacion.

Un modelo con un obijetivo integrador de habilitacion y reconocimiento de las naciones
minoritarias en el Estado podria pasar por un federalismo por tratados. Esta formula se
basa en la experiencia de las naciones indigenas americanas, pero también en la
nocion del contrato y el “constitucionalismo convencional” (Gagnon, 2013: 182). El
federalismo por tratados consiste en un método de negociacién que parte de la
ausencia de unilateralismos (por los dos contratantes), pero también de la voluntad de
llegar a acuerdos compartidos. Aqui, la reconciliacion comunitaria esta en la base de
cualquier negociacion entre actores politicos. Tomando prestada la dinamica politica
que ha llevado a los pueblos autdctonos de Canada a disfrutar de una autonomia
politica avanzada, ese tipo de federalismo se propone nivelar las relaciones de

dominacién entre grupos mayoritarios y minoritarios (Gagnon, 2013: 184).

El tipo de negociaciones y acuerdos que requiere el federalismo aqui expuesto pasa

por una exigencia de caracter pactista a los actores politicos, que incluya también al

8 FI Periddico, 11.07.2013.

9 Ver: Gagnon, 2013. Para modelos de federalismo y plurinacionalidad ver: Burgess y Gagnon,
2010; Gagnon y Requejo, 2011; Requejo y Caminal, 2012; Requejo, 2010; Requejo, 2005.

0 ver: Gagnon, A. “Espana y el federalismo”, El Pais, 9.10.2012.
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centro que domina las negociaciones y que les aleje de las posiciones jacobinas
(Gagnon, 2013: 173). Si bien el pactismo queda lejos del inmovilismo centralista, es
mas conocido por ejemplo en la tradicion catalanista. Por ejemplo, Francesc
d’Eiximenis teorizd la cuestion asi: “si el principe no tiene en cuenta los pactos sin una
buena razén, entonces es claro que se puede considerar desposeido de su cargo vy, si

"51 Se trata, entonces, de evitar

no lo hace, tiene el titulo sin derecho como un tirano
en primer lugar la tirania de la mayoria en los acuerdos de autonomia y habilitacion en
los estados multinacionales. Para que dicha voluntad de pacto funcione hacen falta
ciertas precondiciones que, en el debate espafol y catalan actual, estan claramente
ausentes: reconocimiento de la existencia de sujetos nacionales o pueblos distintos al
mayoritario, voluntad de habilitaciéon (mas alla del reconocimiento), comprension de la
diversidad societal y primacia de los valores de dignidad y hospitalidad en la accién

politica®.

Ni que decir tiene que el debate politico actual sobre las propuestas federalistas, que
hemos descrito en los apartados anteriores, esta lejos de satisfacer las precondiciones
para un federalismo por tratados. Sus posibilidades de éxito pasarian, sin lugar a
dudas, por el reconocimiento de la existencia de una nacién distinta a la espafiola
dentro del Estado espanol y de su derecho a decidir para plantearse su futuro politico.
A su vez, comportaria la exigencia de abandonar las propuestas unilateralistas® para
avanzar hacia un escenario en que se pudieran plantear salidas politicas a las
demandas mayoritarias de la poblacién catalana en una relacién bilateral o

multilateral®.

5. Conclusion

El escenario politico abierto en 2013 por la Declaraciéon de Soberania y la publicacion

de la fecha y pregunta del referéndum en Cataluina ha abierto muchos interrogantes.

*" Dotzé Crestia, capitol 603, citado en Gagnon, 2013.
*2 \er: Conclusion en Gagnon, 2013.

%3 La acusacion de unilateralismo por parte del Gobierno central ha sido uno de los argumentos
para rechazar el dialogo para la celebracién de la consulta. La prensa también ha utilizado ese
argumento, por ejemplo El Pais en su editorial de 13.01.2013.

* E| tipo de negociacion bilateral es uno de los aspectos mas polémicos en el debate territorial
espafiol. En un eventual federalismo por tratados habria probablemente una presiéon para
generalizar las negociaciones y evitar “privilegios” de determinados territorios.
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La ausencia de un pacto previo con el Estado y un marco legal claro para la
celebraciéon del plebiscito indica que aun hay mucho camino politico por hacer. El
inmovilismo del Gobierno central, a la luz de los datos y las movilizaciones, no ha
hecho mas que aumentar el apoyo mayoritario al soberanismo en Cataluia y
evidenciar que sin una salida para ejercer el derecho a decidir resulta dificil encauzar

las demandas politicas que plantea.

Hacen falta instrumentos democraticos que permitan desbloquear una situacion que
avanza hacia el unilateralismo, sin visos de dar margen para una negociacion sobre
posibles escenarios politicos alternativos. Asi las cosas, la situacion requiere una dosis
de democracia que podria encontrarse en el modelo de federalismo por tratados. Un
paso atras por parte del Gobierno central que implicara el reconocimiento y la voluntad
de reconciliaciéon abriria la puerta a la legitimacién de un escenario distinto al de la
secesion. Hemos sefialado en este capitulo que si bien la posicion de los grandes
partidos esparioles, PSOE y PP, esta lejos de satisfacer esas reclamaciones, no lo
estd tanto la poblacién espanola ni algunos grupos, por ahora minoritarios, que

comprenden la necesidad de entender el Estado de forma plurinacional.

En resumen, una aproximacioén por tratados indica que es la naciéon mayoritaria, la que
dispone de los resortes de poder del Estado, la que debe ceder en primer lugar para
ofrecer un trato politico hospitalario y atento a la dignidad de los pueblos que habitan
en su seno. Y seria la ausencia de esa actitud, precisamente, la que propiciaria una
legitimacion secesionista, no solo por su apoyo democratico sino por el rechazo de

una articulacién plurinacional®®.
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