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INTRODUCCIO!

Entre els anys 1930 i 2000, en els llibres de text de
ciéncies naturals de les escoles de primaria de qualsevol lloc
del mén, en algun moment o altre apareixia una imatge del
Sistema Solar i dels nou planetes que el formaven. Jo els vaig
aprendre d'una tirada a partir de la proximitat al Sol de ca-
dascun d’ells: Mercuri, Venus, la Terra, Mart, Japiter, Saturn,
Ura, Neptu i Pluté.

La definicié de les caracteristiques essencials i neces-
saries per entendre que un objecte astronomic és un planeta
va canviar amb el temps. Aixi, el 2000, la Uni6é Astronomica
Internacional va emetre una resolucié que definia els tres cri-
teris que els objectes astronomics han de complir per poder
ser considerats planetes: han de tenir una orbita al voltant
d’una estrella (en aquest cas, el Sol). han de tenir una massa
suficient perque la gravetat que generen els doni una forma
arrodonida i han de ser I'objecte dominant de I'orbita que te-
nen al voltant de 'estrella, és a dir, no han de tenir altres ob-
jectes astronomics de masses similars que tinguin la mateixa
orbita.

Dels nou planetes de la llista, vuit compleixen tots tres

criteris. Només un, ["altim a ser identificat i afegit a la llista,

1. Aquest discurs es fonamenta en molts anys de reflexio sobre que s’entén
per federalisme i descentralitzacid, i en moltes converses amb col-legues de profes-
5i6. No pue mencionar tothom, pero si que destaco els qui més tenen a veure amb les
idees que es presenten en aquest discurs: Carles Viver, Marc Sanjaume, Ferran Re-

quejo, Helena Mora, Berta Barbet i Toni Rodon.




I"any 1930, Pluté, en quedava fora. Si bé responia als dos pri-
mers criteris, no complia, en canvi, el tercer, perque no és
I"inic objecte de massa similar que té la mateixa orbita al vol-
tant del Sol. Per tant, a partir de I"aplicacio d’aquests criteris,
Pluté, com que no complia el tercer, deixava de ser considerat
un planeta per passar a formar part d'una nova categoria: la
de planeta nan. En conseqiiéncia, la llista de nou planetes,
que des de petita sabia dir d"una tirada, des de 20006 en té vuit
is’acaba amb Neptu.

La historia sobre la classificacio i reclassificacio de Pluto
em serveix per introduir i exemplificar tres qiiestions meto-
dologiques que enllagaran el desenvolupament i les conclu-
sions d’aquesta lli¢é: en primer lloc, la categoritzacié de Pluté
com a planeta entre 1930 i 20006 i com a planeta nan a partir
de 2006 mostra clarament que la classificacié dels fenomens
que volem estudiar esta completament relacionada amb la de-
terminacio i tria de les caracteristiques essencials i necessaries
dels fenomens. Pot semblar una qiiestié molt obvia, pero el
cert és que, com mostra el cas de la definici6 de planeta, la
reformulacié d’aquestes caracteristiques va comportar canvis
en la classificacio dels cossos astronomics.

En segon lloc, i totalment lligat a aquest primer punt,
la historia de la reclassificacié de Pluté també assenyala la
importancia del consens expert a [’hora d’establir definicions i
d’avalar-ne canvis. Tot i que la premsa va cobrir, amb cert
rebombori, la noticia cientifica i que es van generar algunes
anecdotes de gent que opinava que la resolucié de la Unié As-
tronomica Internacional degradava un planeta «estimat», la

nova definicié de planeta ila caiguda en desgracia de Pluté no



van anar, obviament, més enlla en I'opini6 publica i no es van
derivar definicions ni classificacions rivals.

No obstant aixo, i en tercer lloc, el fet que una resoluci6
cientifica, que va canviar els integrants de la llista de planetes
que sabiem, donés peu a noticies en premsa, obris telenoticies
arreu, generés opinions entre persones no expertes i plantegés
debats populars sobre planetes de primera i planetes de sego-
na, el que si que assenyala és que la conceptualitzacio dels fe-
nomens té clares conseqiiencies en la manera com percebem i
interpretem la realitat més enlla de les definicions cientifiques.

Jo soc politologa i en aquesta lligé no parlaré d’objectes
astronomics, pero si que traslladaré 'exemple i les tres qiiestions
assenyalades a I'analisi d’un tema controvertit de la meva dis-
ciplina: la conceptualitzacio i la mesura del federalisme i la
descentralitzacié. Perque, que s'entén per federalisme? 1 per des-
centralitzacio politica? Quins son els elements que duen a
classificar els paisos com a paisos federals, quasifederals o
més o menys descentralitzats?

Aquestes preguntes no son facils de contestar perque,
malgrat que en I'ambit de les ciéncies socials 1'as dels concep-
tes descentralitzacio o federalisme és comu i universal, el cert
és que els referents empiries d’aquests conceptes no només son
molt variats, sin6 que hi ha molt poca consciencia d’aquesta
varietat. S"utilitzen els mateixos conceptes per referir-se a fe-
nomens matisadament o significativament diferents en la me-
sura que la tria de caracteristiques essencials i necessaries
varia en funcié de I'analisi. La varietat existent genera també
confusié: aixi, un mateix pais pot apareixer. segons els estu-

dis, en categories diferents i amb «companys» de classificacié
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variats. I, al contrari del que va passar amb la reclassificacio
de Pluté, la categoritzacié d'un pais en una o en una altra ca-
tegoria no només pot arribar a obrir informatius, sin6 que pot
generar polémiques politiques d’envergadura que poden tenir
efectes en 'estructura institucional d’un sistema politic. Es a
dir, mentre que la classificaci6 dels diferents objectes astrono-
mics dificilment tindra recorregut politic, les diferents con-
ceptualitzacions i classificacions dels estats com a federals o
descentralitzats s’arrosseguen sovint al camp de 'agenda so-
cial, politica i governamental, en tots els estats i en algun mo-
ment o un altre. Aixi, i per posar un exemple, quan s’afirma
des de tarimes governamentals que un determinat pais és el
més descentralitzat del mén, poc marge es proporciona a la
recepcio politica de demandes de més descentralitzacio.

En essencia, la historia de la conceptualitzacié i la me-
sura del federalisme i de la descentralitzacio que tot seguit
desenvoluparé sén més aviat el negatiu de la historia de la
conceptualitzacié de planeta i la consegiient reclassificacio de
Pluté, perque no hi ha un concepte ni uns atributs consen-
suats des de la ciéncia politica, perqueé aquesta polisemia com-
porta que hi hagi més d'una classificacié possible i perque tota
conceptualitzacié cientifica de la descentralitzacio i del fede-
ralisme esta intensament interferida per percepcions i valors
politics.

En resum, tot i les immenses diferéncies entre concep-
tualitzar un objecte astronomic i un entramat institucional, la
referéncia a 'astronomia permet exemplificar amb més clare-
dat la gran complexitat de la recerca en ciencies socials, i els

reptes i riscos metodologics i practics que se’n deriven.



Per dur a terme aquest objectiu, he estructurat aquesta

[lic6 en tres parts: en la primera part, exposaré a que es fa re-

ferencia quan es parla academicament de federalisme i de s
temes federals; en la segona part, em centraré en el concepte
de la descentralitzacié i la seva relacio amb el federalisme, i en
la tercera i part final, destacaré els aspectes essencials de les

dues primeres parts i les contextualitzaré en ’Estat espanyol.




L FEDERALISME I ELS SISTEMES FEDERALS

En el marc de la ciencia politica, el concepte de federa-
lisme té una historia de llarg recorregut vinculada a la teoria
politica, a perspectives normatives de la ciéncia politica, i s’ha
relacionat sobretot al voltant del concepte de pacte politic,
Joedus en llati. Des d’aquest mare, el federalisme és una fina-
litat politica en si mateixa que s’articula a partir d’un pacte
fundacional entre diverses unitats politiques. Aquest pacte com-
porta un sistema de govern fonamentat en una matriu de po-
der amb diversos centres i dotada d'un sistema de garanties,
pesos i contrapesos institucionals adrecats a garantir que cap
centre no predomini sobre la resta i assegurar aixi cohesi6, per
una banda, i diversitat, per una altra.

Els exemples empirics més significatius de I'aplicacié
del federalisme com a concepte normatiu modern sén el cas de
Suissa i el dels Estats Units d’America, i especialment aquest
darrer pel que fa a la plasmacio escrita dels arguments a favor
del federalisme recollits a Ll federalista, de Madison, Hamil-
ton i Jay (2009), i dels debats en contra per part dels anome-
nats antifederalistes, entre els quals destaca John C. Calhoun,
i els arguments al voltant de les conseqiiencies homogeneitza-
dores de les decisions federals. Més endavant, ja entrat el segle xx,
I’analisi del federalisme, sobretot a través dels estudis de Da-
niel Elazar, planteja una de les definicions més conegudes i
consensuades (i també de les més amplies) del que s’entén per
Jederalisme, vinculada a I’existencia de dues dimensions total-

ment entrellacades: federalisme com la suma d’autogovern



més govern compartit, entenent autogovern com la Capacitat
de les diferents entitats governamentals, tant el govern federal
com el govern de les unitats, de prendre decisions en els seus
ambits d’actuacio, i entenent govern compartit com la inte-
graci6 institucional dels governs de les entitats en els ambits
federals de presa de decisio per a aquelles materies d’abast
federal.

Existeixen, obviament, altres definicions de federalis-
me, algunes de més restrictives que d’altres, pero, des del meu
punt de vista, les diverses definicions existents assenyalen im-
plicitament o explicitament un aspecte essencial: el fet que el
federalisme, com a finalitat politica en si mateixa, comporta
un bastiment institucional adregat a configurar i gestionar la
tensio entre, per una banda, el principi de cohesié que implica
el govern compartit i, per una altra, el principi de diversitat
que es deriva de 'existéencia d’autogovern.

En aquest sentit, una de les caracteristiques a priort
essencials que permeten detectar el federalisme és, precisa-
ment, l'existéncia d'institucions formalitzades que configuren
tant tots dos principis, cohesié i diversitat, com els mecanis-
mes que han d’equilibrar la tensié entre tots dos en els termes
que cada sistema estableixi. Pero de quines institucions par-
lem? Doncs parlem d’institucions que estableixen la distribu-
ci6 del poder entre els diferents nivells de govern, pero també
les garanties sobre les quals reposen (per exemple, si es tracta
de mecanismes constitucionals o legislatius, si la capacitat de
modificar-los requereix majories reforgades o simples); par-
lem del tipus de distribucié competencial (per exemple, llistes

acotades per a tots dos nivells o una llista de materies reserva-

9
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des per al nivell federal); parlem del tipus de competencies
(exclusives, compartides, concurrents) i funcions (legislatives,
executives) que s’atribueix a cada nivell; parlem de I'existen-
cia de cambres territorials, pero també de mecanismes inter-
governamentals de presa de decisié i de les garanties que
tenen les unitats a I'hora d’integrar la seva veu en la presa de
decisions federals, tant en les cambres territorials com en al-
tres institucions a priori de govern compartit (per exemple, si
tenen veu i vot 0 només veu, si tenen dret de veto, si existeixen
mecanismes com ara quotes de representacio de les unitats en
els ambits federals), i també parlem de mecanismes de finan-
cament, entre d’altres.

No obstant aixo, la definicio i la deteccio del federalisme
a partir d’indicadors purament formals presenten, almenys,
els dos problemes segiients.

D’una banda, la referencia als indicadors formals no
compren la complexitat del fenomen en la mesura que no per-
met distingir I'impacte real de I'entramat institucional en la
configuracié de la tensi6 entre la cohesié i la diversitat. Es a
dir, la mera existencia d’institucions no permet determinar si
tenen l'efecte en principi esperat tant des d’un punt de vista
estatic com des d'un punt de vista dinamic. Per analitzar ’as-
soliment dels efectes esperats (normativament parlant) des
d"un punt de vista estatic, poso, a tall d’exemple, un dels indi-
cadors institucionals més assenyalats com a caracteristica
necessaria del federalisme: I'existencia d’una cambra de re-

presentacio territorial. Malgrat la condici6 d'indispensable, de

fet, en la majoria de sistemes politics aquest tipus de cambra

(denominada com a tal) no actua com a mecanisme de govern



compartit sin com a segona cambra classica i, per tant, com
a, en principi, mecanisme de pesos i contrapesos no gaire dife-
rent d'una segona cambra en un sistema unitari. Aixi, des
d’una visio restrictiva, si les cambres territorials han de ser un
indicador de I'articulaci6 efectiva de les unitats governamen-
tals en els processos federals de presa de decisio i, per tant, un
indicador de govern compartit, només existeix un cas en el
mon que assoleixi aquesta funcié: el Bundesrat alemany, en la
mesura que ¢és la segona cambra del parlament federal, consti-
tuida per representants dels governs dels diferents lands. En
canvi, si les segones cambres federals, definides com a territo-
rials, s’entenen com a caracteristica que perfila el federalisme,
llavors dins del conjunt del federalisme hi haura for¢a més
casos.

Per entendre I'assoliment dels efectes esperats des d'un
punt de vista dinamic, cal assenyalar que, si I'entramat insti-
tucional del federalisme esta adrecat a configurar i gestionar
la tensio entre cohesid i diversitat, la referencia a la mera exis-
tencia de les institucions no permet copsar els canvis i les dife-
rencies que es poden produir. La configuracio i gesti6 de la
tensi6 entre cohesi6 i diversitat canvien de facto al llarg del
temps, com també varien entre els diferents sistemes federals,
perque, al cap i a la fi, la percepcié social i politica de quins
han de ser els ambits en que es tolera i promou la cohesié, per
una banda, i la diversitat, per una altra, varia tant entre pai-
sos com al llarg del temps en un mateix pais. Els canvis en els
governs, en els sistemes de partits, en les percepcions sobre
que ¢és una atribucié publica i que és una de privada, en el

context economic, en les relacions internacionals, en els de-
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bats socials, tindran un impacte en la percepci6 de quin ha de
ser I'equilibri adequat i legitim d’aquesta tensio i, en conse-
qiiencia, poden comportar canvis en el funcionament de les
institucions. Aixi, mentre que el bastiment institucional pot
romandre absolutament inalterable, els impactes d’aquestes
institucions en la gestié de la tensié entre cohesié i diversitat
podcn variar i, de fct., varien. Un excmplc recent que permet
copsar aquestes variacions en quin ha de ser I'equilibri entre
cohesi6 i diversitat i les diferencies entre paisos es troba en la
gesti6 de la covid-19. En la majoria de sistemes federals la ges-
ti6 de la pandemia va comportar que la tensi6 entre cohesi6 i
diversitat es decantés de forma molt preeminent cap a la ban-
da extrema de la cohesié amb tendéncia a la uniformitzacio,
per bé que I'abast i la tolerancia institucional i politica respec-
te a aquesta preeminéncia van ser diferents tant entre els di-
versos paisos com durant el temps en que va durar la situaci6
d’emergencia. Si bé ¢és cert que en temps de crisi (economica,
bel-lica, etc.) I'equilibri tendeix a decantar-se cap a la cohesio,
també és interessant observar com els consensos socials i poli-
tics establerts canvien amb el temps i com "aparici6é de nous
eixos substantius en el debat politic afecta també la percepci6
de quin és I'equilibri entre cohesié i diversitat. Un exemple de
I"alteraci6 de consensos socials i politics queda ben retratat en
la inesperada polemica que la gestié postcovid va generar a
Alemanya en relacié amb la diversitat dels calendaris escolars
entre lands. La polemica no es va generar perque de sobte els
lands decidissin per separat calendaris escolars diferents, cosa
que havien fet des de sempre, siné perque la percepeio sobre el

tema va canviar quan 'atenci6 es va centrar en els inconve-



nients que podia generar i, per tant, I'adequacié de la diversi-
tat en aquest aspecte va passar a ser questionada. Una altra
font de pulsions entre diversitat i cohesi6 es troba en I'aparici6
de nous temes en 'agenda publica en els quals no hi havia un
consens previ. Un exemple d’aixo és el bloqueig excepcional i
inaudit del Parlament britanic respecte de la normativa que
recentment ha aprovat el Parlament d’Escocia sobre la regu-
laci6 de la identitat de genere. L'activacié d’aquest mecanis-
me de bloqueig que només existeix en la direccio Parlament
britanic versus Parlament escoces ha generat una forta pole-
mica a Escocia. Aixo és aixi perque el bloqueig s’ha interpre-
tat com un trencament de les regles del joc competencials
motivat politicament per la reivindicacié d’un segon referen-
dum per part del Govern escoces. | és que cal tenir en compte
que el tipus de distribucié competencial establert entre Esco-
cia i el Parlament britanic permet una intensa diversitat legis-
lativa escocesa en aquelles materies atribuides, per la qual
cosa la confrontaci6 derivada de discrepancies competencials
respecte de lleis dels parlaments no estatals que tan normalit-
zada tenim en el cas de I'Estat espanyol ha estat gairebé ine-
xistent en el context britanic. Aquests exemples poden semblar
de poca rellevancia perque no tracten sobre aspectes de gran
volada que posin directament en (liestié els fonaments del sis-
tema. No obstant aixo, pero, el que mostren és que els consen-
sos, amplis o estrets, sobre en quines materies s’entén que ha
d’haver-hi cohesié i en quina intensitat, i en quines altres pot
haver-hi diversitat i en quina intensitat, varien al llarg del
temps, tant pel que fa a materies d’ampli espectre institucio-

nal com pel que fa a qiiestions concretes. Aquests canvis en les
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percepcions i consensos politics tenen impactes en el funcio-
nament institucional i politic i son imperceptibles si només es
pren com a indicador de federalisme la mera existencia de cer-
tes institucions.

D’altra banda, els indicadors formals generen proble-
mes perque, ben al contrari del que passa en el camp de 'as-
tronomia, no hi ha cap autoritat reconeguda en la disciplina
de la ciencia politica, ni mai no n’hi haura, que determini per
consens cientific expert el conjunt de caracteristiques institu-
cionals necessaries i suficients que defineixen un sistema com
a federal. En conseqiiéncia, si bé algunes caracteristiques
formals poden semblar indispensables des d’algunes perspecti-

ves, des d’altres no ho sén o en sén unes quantes més. Aquesta

,
varietat respecte a quines i quantes caracteristiques institucio-
nals s6n necessaries i suficients per definir un estat com a fe-
deral té conseqiiencies clares en la categoritzacio i classificacié
dels estats. Si s’utilitzen perspectives que comporten molts
criteris i ben detallats, el grup dels estats federals sera més
reduit que si s’utilitzen perspectives amb pocs criteris i molt
generals. En conseqiiéncia, el que acaba passant és que exis-
teix una miriada de classificacions del federalisme que mani-
festen que la complicacié no és tant definir si un sistema és
federal o no, siné si un sistema és «plenament» federal. Com
en el cas de Pluto, la manca de compliment d’alguna de les
caracteristiques necessaries i suficients per ser considerats es-
tats federals situa els sistemes politics en altres categories,
sovint enteses com a categories semifederals, pero, al contrari
del cas de Pluté i les categories de planeta i de planeta nan,

no hi ha una tnica classificacié ni de la plenitud federal ni de



la parcialitat (la categoria d’estat semifederal), perque, com
ja he reiterat, no hi ha un anic i consensuat conjunt de carac-
teristiques necessaries i suficients. Aixi, un mateix sistema
politic pot acabar sent classificat en diverses categories ple-
nes i parcials i amb «companys» de classificacié diferents.
Aquesta diversitat classificatoria no és en si mateixa proble-
matica, sempre que se sigui conscient de la diversitat i s’en-
tengui el perque de les classificacions. Il problema es genera
quan, en I'ambit de la recerca, estar en una categoria o en
una altra es relaciona amb altres variables i es dedueixen o
infereixen relacions erronies de causa-efecte. Aquest és un
problema derivat de 1"Gs inqiiestionat de determinades cate-
goritzacions fetes en un context analitic concret i aplicades en
un altre. Per exemple, una de les referencies més utilitzades
per classificar els estats com a federals (en contraposicié amb
estats unitaris) ¢és la que fa Arent Lijphart, un dels autors
més reconeguts de la politica comparada, a I'obra Patterns of
democracy. La caracteritzaci6 d’estat federal de Lijphart es
fonamenta en pocs atributs formals (constituci6 explicitament
federal, bicameralisme, distribucié de competencies legislati-
ves, constitucio rigida, existéncia de control de constituciona-
litat, etc.), pero és que I'objectiu de l'obra de Lijphart no era
definir que és un estat federal i que no ho és, sind establir
patrons o models de sistemes democratics a partir d’'una am-
plia bateria de caracteristiques, entre les quals 'organitzaci6
territorial de I'estat, unitaria o federal, i els seus tipus (fede-
ralisme descentralitzat, federalisme centralitzat, semifederal,
unitari descentralitzat i unitari centralitzat). Prendre la tipo-

logia de Lijphart a Patterns of democracy (o qualsevol altra)
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com a definitiva i utilitzar-la acriticament en altres recerques
que tenen altres objectius és la principal font de problemes de
validesa metodologica. En la mateixa direcci6, cal assenyalar
que aquesta translacio acritica i descontextualitzada de les
classificacions i definicions també genera problemes quan
des dels ambits institucionals i politics s’utilitza una classifi-
cacié o una altra com a base definitoria tnica per adregar,
promocionar o bloquejar reformes institucionals o per gene-
rar debat politic.

En resum, si bé les aproximacions més evidents i més
utilitzades per determinar empiricament que és (i que no és)
el federalisme han passat per la identificacio de I'entramat
institucional formal que basteix el sistema politic a partir de
les premisses del govern compartit més autogovern (que po-
dem anomenar federalisme institucional classic), queda clar
que aquestes aproximacions presenten limitacions a I’hora de
mostrar una imatge definida sobre les diferencies entre casos
(per exemple, entre Alemanya i Austria, tots dos sistemes fe-
derals formalment parlant pero ben distints en la practica) i
sobre els canvis en el temps que tenen lloc en tot sistema poli-
tic. El problema no és tant, com deia abans, determinar que és
un sistema federal i que no ho és, sind, sobretot, identificar la
resta de categories, independentment de la perspectiva que es
prengui.

Es en aquesta linia que, més enlla de les perspectives
institucionalistes classiques, altres aproximacions han analit-
zat la naturalesa del federalisme a partir d’altres caracteristi-
ques que permeten comprendre’n més la complexitat. D’entre

les caracteristiques que s’incorporen en l'analisi, trobem la



naturalesa nacional de I'estat, és a dir, si es tracta d’un estat
plurinacional (per exemple, el Canada i I'india) o uninacional
(per exemple, els Estats Units d’America i Alemanya), i la
projeccio politica i institucional d’aquesta naturalesa (nega-
ci6, tolerancia, reconeixement per la via de quotes, asimetries,
simbols, etc.), com també la logica fundacional o politica que
hi ha al darrere de 'establiment del sistema federal: si és una
logica d’anar plegats (de I'expressio en angles coming together,
que representa la logica fundacional de la majoria de sistemes
federals anglosaxons, pero també de Suissa) o una logica de
mantenir-se plegats (de 'expressio holding together), que re-
presenta casos com Belgica, en el qual I'establiment d'un sis-
tema federal estava adrecat a evitar la desuni6. Un altre
element que s’incorpora sovint en la caracteritzacié del fede-
ralisme es refereix ja no tant a les caracteristiques estatiques
siné al grau o nivell de I'estat en relacié amb la «plenitud» o
«completesa» federal de I'estat: quant de federal és un estat?
Quin cami, si és que n’hi ha, ha de seguir per assolir la comple-
tesa? Aquest debat sobre les categories intermedies, incom-
pletes, quasifederals, semifederals o en procés del federalisme
és ben vigent en molts estats, com també en I'Estat espanyol,
la caracteritzaci6 del qual per part de 'academia i la politica
passa per gairebé tots els adjectius i estadis possibles (Sala,
2014): «un estat federal» (Eliseo Aja, 2003), «un estat federal
imperfet» (Luis Moreno, 2010), «federalisme incomplet» (jo
mateixa, 2000), «un estat federal en tot llevat del nom, un es-
tat semifederal> (Lijphart, 1984 i 1999), «el segon estat més
descentralitzat del mon» (Pedro Sanchez, 2020), un estat uni-

tari o I'estat compost més centralitzat del mén (Comite Euro-
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peu de les Regions, 2023b)... De fet, en la multiple i, de vegades,
contradictoria caracteritzaci6 de I'Estat espanyol sempre en-
tra en joc, i de manera ben protagonista, I"altre concepte del

qual vull parlar: la descentralitzacio.



[LA CONCEPTUALITZACIO DE LA DESCENTRALITZACIO

I DELS SISTEMES DESCENTRALITZATS

Mentre que el concepte de federalisme té una llarga tra-
dicié en la historia del pensament politic i de la teoria politica,
el concepte de descentralitzaci6 és for¢a més modern i gira, al
meu entendre, al voltant de tres idees centrals, de les quals dues
son de caracter substantiu i la tercera, de caracter metodologic.

Pel que fa a les idees de caracter substantiu, en primer
lloe, la descentralitzacié comporta la idea de la transferéncia
de poder des d'un punt central fins a altres unitats distribui-
des en el territori; en segon lloc, la descentralitzacié s’entén
com un instrument que s’implementa per assolir objectius po-
litics determinats que, si bé poden estar associats a un projecte
federal, no cal que hi estiguin necessariament: podem parlar
perfectament de descentralitzacié en estats unitaris com ¢és el
cas de Franca en relacié amb el sistema de regions i departa-
ments sense que res no ens indueixi a pensar que és un primer
pas cap a la seva federalitzacio.

Llavors, si la descentralitzaci6 és un instrument, a quin
fi respon? Obviament, no n’hi ha un, siné diversos: com a ins-
trument per implementar la subsidiarietat, per potenciar la
rendicié de comptes politics i fiscals, per enfortir la transpa-
rencia de la gesti6 publica, per millorar la qualitat democratica
de I'accié publica, per augmentar 'eficiencia i eficacia admi-
nistratives, i també, clarament, es descentralitza per adregar
la gestié de conflictes politics relacionats amb "acomodacié
politica de les minories o 'apaivagament de tensions politiques

centrifugues.
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Es en aquest sentit que el concepte de descentralitzacié
es pot aplicar i, de fet, s’aplica a moltes dimensions, sovint
mesclades perque tenen a veure les unes amb les altres, pero
en les quals es prioritzen les unes per sobre de les altres en
funcié de la perspectiva analitica i d’allo que es vulgui expli-
car. Aquesta varietat de prioritzacions explica per que, si es
busca un mapa politic del mén que classifiqui els paisos a partir
de la descentralitzacio, se'n troben diversos que proporcionen
imatges diferents. Aixi, per exemple, des del Banc Mundial i
des de I'Organitzacié per a la Cooperacié i el Desenvolupa-
ment Economics (OCDE), el concepte de descentralitzacio
que apliquen prioritza la dimensi6 fiscal, mentre que, des de
perspectives academiques de 'ambit de la ciencia politica, la
descentralitzacié s’acostuma a entendre i mesurar a partir
d’una doble dimensi6: en primer lloc, a partir de 'existencia
d’unitats governamentals fonamentades en una logica demo-

cratica propia i desvinculada de I'ambit central, i,

?

en segon
lloc, a partir d'una determinada configuracié de la distribuci6
d’ambits materials d’actuacié i de I'atribucié de marge de
decisié entre els diferents nivells de govern. Aixi dones, la des-
centralitzacié té a veure sobretot amb la configuracié ins-
titucional de 'autogovern i amb la implementaci6 del principi
de diversitat.

Pel que fa a la idea de caracter metodologic, la concep-
tualitzacio de la descentralitzacio implica una perspectiva de
gradacio, ¢és a dir, s’entén la descentralitzacié com a concepte

situat en un continuum i, per tant, es pot parlar de casos de

molta descentralitzaci6 i de casos de poca descentralitzaci6 en

funcié d’on se situen en l'eix. Aquesta perspectiva condueix



directament a establir un sistema de mesura que permeti
«puntuar» els diferents casos. Existeixen diversos indexs re-
cents adrecats a mesurar la descentralitzaciéo de manera com-
parada, que van més enlla dels indicadors institucionals
classics: es tracta de I'index d’autoritat regional (RAL region-
al authority index) i I'index de The De/Centralization Data-
set. Malgrat les difereéncies que es mostren en el conjunt dels
criteris a mesurar, comparteixen una optica: que la mesura de
la descentralitzacid té a veure amb la interaccié dinamica (en
el temps) de dues dimensions: 'extensio i la intensitat.

L’extensio es refereix a quins ambits materials, des dels
més generals fins als més concrets, s’acorda politicament i ins-
titucionalment que formin part del marge d’actuacié dels go-
verns de les unitats i, per tant, s’espera, es tolera i es promou
que en aquests ambits pugui haver-hi diversitat. L’extensi6
pot ser molt amplia si cobreix molts ambits materials o pot ser
molt estreta si en cobreix pocs, i en qualsevol cas varia entre
sistemes politics i en el temps. Aixi, per exemple, en alguns siste-
mes politics la descentralitzacié inclou I'organitzacié del sistema
judicial, i en d’altres no; en alguns sistemes es descentralitza la
capacitat d’establir els curriculums educatius, i en d’altres no.
La mesura de I'extensio de la descentralitzacio s’adreca, doncs,
a determinar-ne 'amplada general i, sobretot, si compren am-
bits materials politicament estratégics, entre els quals destaquen
el sistema judicial, les relacions internacionals, I'educacio, la
seguretat pablica i el sistema fiscal.

La intensitat de la descentralitzacio té a veure amb el

potencial de diversitat que el sistema de distribuci6 de compe-

tencies configura. Aquest potencial esta relacionat, en bona




part, amb I'amplitud i la completesa del marge legislatiu de les
unitats d’autogovern en general, és a dir, I'estructura general
del sistema de distribucié competencial. En aquest sentit, per
mesurar la intensitat cal establir indicadors adrecats a copsar
si es pot legislar de manera exclusiva o compartida amb el par-
lament central o si només es poden desenvolupar normes exe-
cutives i de desplegament; a identificar quin tipus de potestat
predomina; a analitzar si hi ha mecanismes que permetin |’ex-
pansié legislativa del parlament central en els ambits d’auto-
govern, i també a valorar com la intensitat del sistema de
distribucié de competencies en general es reprodueix en els di-
ferents ambits materials, especialment en aquells que es pu-
guin considerar politicament estrategics. La mesura de la
intensitat a partir de les caracteristiques institucionals relacio-
nades amb el tipus de distribucié competencial proporciona
una imatge que es complementa tant a partir de la identifica-
ci6 i mesura de factors institucionals i politics que tenen capa-
citat directa o indirecta d’alterar-la com a través d'una analisi
al llarg del temps. En aquest sentit, en 'esfor¢ de mesurar la
descentralitzaci6 entren en joc altres variables: des de varia-
bles com ara els tipus de sistemes de partits (un tnic sistema
que es reprodueix en tots els nivells?, sistemes diferents?), la
congruéncia intergovernamental (és a dir, la coincidencia de
partits en els diferents nivells de govern), fins a variables vin-
culades a la capacitat d'influéncia de les unitats d’autogovern
en els ambits centrals, és a dir, el govern compartit.

En resum, la mesura de la descentralitzacio tal com es
planteja en les investigacions més recents combina la mesura

de I'extensié amb la de la intensitat, que s’aplica tant en el con-



junt del sistema (generalitzacié) com en els ambits materials
concrets que cada recerca determini com a prioritaris. Aixi, per

exemple, podem trobar sistemes extensament descentralitzats,

pero fonamentats en una descentralitzacio de baixa intensitat;
sistemes de baixa extensié de la descentralitzacié (pocs am-
bits), pero amb marges legislatius d’alta intensitat; sistemes
extensament descentralitzats amb alta intensitat en ambits es-
trategicament poc rellevants i amb baixa intensitat en ambits
estrategicament molt rellevants, i també sistemes que combi-
nen descentralitzacions generals de baixa intensitat amb asi-
metries competencials d’alta intensitat.

La mesura de la descentralitzaci6 torna a posar de ma-
nifest que, en I'ambit de les ciéncies socials, les categories
«completes» contenen pocs referents empirics, perque, de fet,
sigui quina sigui la definici6 o la mesura, bona part dels casos
es troben en zones intermedies. En aquest sentit, es pot consi-
derar que un sistema molt descentralitzat és un sistema gaire-
bé federal? O bé la descentralitzacio es pot considerar com un
pas previ a la federalitzaci6?

Torno a 'ambit de 'astronomia i Pluté abans de pas-
sar a respondre a aquestes preguntes. Quan Pluté deixa de
considerar-se un planeta i passa a ser un planeta nan perque
no assoleix una de les tres caracteristiques per ser un planeta,
la seva nova classificacié com a planeta nan s’estableix de ma-
nera indiscutible, almenys fins que hi hagi, si és el cas, un nou
enfocament sobre els criteris necessaris i suficients per definir
qué és un planeta o perque, qui sap, i per descomptat que jo
no ho sé, d’aqui a milions d’anys o quan sigui, Pluté quedi

com l'objecte astronomic dominant en la seva orbita. Aquesta
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segona possibilitat segurament no entra en les previsions de
I’astronomia. En canvi, en 'ambit de les ciéncies socials, la
possibilitat de transformacions institucionals és un fet que, en
conseqiiencia, pot implicar un salt de categoria. En aquest
sentit, és plausible assumir que la incompletesa d’una estruc-
tura institucional donada no cal que sigui eterna, siné que pot
ser temporal, pot ser un estadi, una fase que pot donar lloc, si
les condicions es compleixen, a I’etapa final. Per tant, un estat
que no sigui federal en un moment en el temps pot ser-ho en
un futur. La qiiestio que queda, pero, és preguntar-se de que
depen el canvi, si és o pot ser fruit de la inércia institucional,
de I'accio politica i per que. En qualsevol cas, aquesta plausi-
bilitat de canvi és el que més facilment relaciona les definicions,
les classificacions i els ranquings del federalisme i la descen-
tralitzacié amb ["accié i el debat politics: les classificacions
poden ser i son el punt de partida de reformes i propostes de
reforma en qualsevol direccié a partir del missatge politic que

es vulgui donar.



FEDERALISME I DESCENTRALITZACIO 1 L'E.STAT ESPANYOL:

CONCEPTES, MESURES 1 EVOLUCIO

He comencat aquesta lli¢6 referint-me a com la defini-
ci6 que es va establir el 2000 sobre qué és un planeta va impli-
car que Pluté deixés de formar part de la categoria i que la
llista de planetes recitada en funcié de la proximitat al Sol
acabi des de llavors amb Nepti. Aquesta referencia m’ha ser-
vit per plantejar els tres eixos centrals del meu discurs. El pri-
mer, la importancia de la tria de caracteristiques a 1’hora
d’establir categories i relacionar la realitat empirica amb els
conceptes. El segon, la complexitat dels fenomens socials i po-
litics, que dificulta el consens a I'hora d’establir definicions i
tria de variables i, per tant, el que hi ha és una varietat de
definicions i mesures, en principi valides i legitimes, pero que
cal interpretar i conéixer-ne els limits. No és que hi hagi molts
«plutons», és que, en funcié de cada definicié i mesura, un cas
pot ser Pluté o pot ser Japiter. El tercer, la definicié de con-
ceptes cientifics, que té un impacte en com es percep la reali-
tat més enlla dels cercles cientifics estrictes. En els ambits de
les ciéncies socials, aquest impacte té una alta potencialitat
transformadora en la mesura que nodreix el debat i els projec-
tes politics.

Aixi, quan aquests eixos s’apliquen als conceptes de fe-
deralisme i descentralitzaci en general, i al cas espanyol en
concret, es poden inferir tres aspectes destacables.

En primer lloc, les definicions de federalisme son varia-
des pero, en major o menor grau, es troben lligades a la idea

que el federalisme és un fi en si mateix i que requereix un en-
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tramat institucional concret (sovint inspirat pel cas emblema
del federalisme com a finalitat, el dels Estats Units d’Ameri-
ca). Es en aquest sentit que les caracteristiques institucionals
han estat de llarg les que han definit principalment el federa-
lisme. Aquesta perspectiva no esta exempta de problemes. en-
tre els quals he destacat que la mera existencia d’institucions
no permet copsar-ne els efectes, ni tampoc no permet detectar
amb facilitat canvis i diferéncies. A més, si bé la tria de carac-
teristiques parteix de la base de les institucions classiques nor-
matives, la inclusio d’altres caracteristiques institucionals que
permeten precisar la imatge ha comportat que molts casos
empiries no quedin situats ni en la categoria federal ni en la de
I'estat unitari. La dificultat, doncs, esta en la definicié d’acuestes
categories intermedies per evitar una categoria excessivament
poblada. En aquestes categories intermedies és on sempre ha
anat a parar el cas espanyol, que, com he assenyalat abans,
s’ha definit a partir de tots els adjectius possibles que impli-
quen una modulacié del concepte federal. La definicio d’Ela-
zar («federalisme com a autogovern més govern compartit» )
permet identificar des d'una optica general que el cas espa-
nyol no s’hauria d'incloure dins de les categories intermedies
del federalisme, sin6 en les de la descentralitzacié. 1 aixo, per
que? Perque I'Estat espanyol no planteja un bastiment insti-
tucional que combini en interaccié autogovern més govern
compartit i n’estableixi garanties. La mancanca no és que el
Senat no sigui una «veritable» cambra territorial, siné que
el sistema institucional i politic espanyol en el seu conjunt no
incorpora el principi de diversitat, és a dir, no inclou la di-

mensi6 d’autogovern en la seva configuracié i funcionament.



El govern compartit implica la projeccié de I'autogovern en
les esferes federals i en el cas espanyol simplement no hi és.
Per moltes raons que ara no podem analitzar, pero no hi és.

Aquesta reflexié em duu al segon aspecte que vull des-
tacar: la descentralitzacié. He emfasitzat que la descentralit-
zacié no és un sinonim de federalisme, siné que és un dels
instruments del conjunt institucional del federalisme i, de fet,
pot desplegar-se en 'ambit politic, administratiu i/o fiscal
sense haver de comportar necessariament I'establiment d'un
projecte federal ni estar-hi emmarcat. El cas espanyol respon
a aquesta logica: s’estableix un sistema politicament descen-
tralitzat fonamentat inicament i exclusivament en la distribu-
ci6 territorial del poder mitjancant la distribucié competencial
i com a instrument adrecat a assolir diversos objectius, entre
els quals no hi ha el federalisme, pero si la resolucié dels con-
flictes territorials i també 'enfortiment democratic.

Si parlem de descentralitzaci6 politica, tant en el marc
d’un bastiment federal com unitari, la descentralitzacio esta
vinculada a la implementacié del principi de diversitat i, per
tant, de la dimensié d’autogovern. En aquest sentit, la iiestio
que se’n deriva ja no és preguntar-se quines diferencies hi ha
entre un sistema federal i un sistema descentralitzat, siné qui-
nes diferéncies hi ha entre el desplegament i els efectes de la
descentralitzacié (i, per tant, de I'autogovern) en un sistema
que configura institucionalment i relacionalment totes dues
dimensions del federalisme (autogovern més govern compar-
tit), i n’estableix mecanismes de garantia, i un sistema en que
el desplegament de la descentralitzacié es fa sense integrar-la

en les bases i el funcionament del conjunt del sistema politic,




és a dir, sense relacionar-la institucionalment i politicament
amb el desplegament del govern compartit. Aixi, malgrat que,
des d’un punt de vista institucional, I'entramat que desplega i
basteix I'autogovern pot ser molt similar en tots dos sistemes,
la diferencia s’albira en les garanties a l'exercici de "auto-
govern, en la mesura que aquest exercici dificilment pot en-
capsular-se en I’ambit territorial de cada unitat autogovernada
i, si aquest és el cas, estarem parlant d’una alta potencialitat
del sistema de reduir 'exercici de 'autogovern, és a dir, d'un
autogovern de poques garanties i, per tant, subjecte a la varia-
bilitat contextual i politica. En aquest sentit, 'exemple que ha
posat de manifest aquesta limitaci6 de I’autogovern vinculada
ala manca de mecanismes o de mecanismes efectius de govern
compartit ha estat 'experiéncia de la gestié de la pandémia.
En els casos d’Ttalia, I'Estat espanyol i, en menor mesura, la
Gran Bretanya, que es corresponen a estats en que els fona-
ments de 'autogovern no impliquen res més que la definicio
de les arenes d’actuacié de cada ambit de govern, la recentra-
litzaciéo competencial es va dur a terme a partir de I'actuaci6
jerarquica dels governs centrals, fonamentada en articles cons-
titucionals 1 legislatius, segons el cas, totalment aliens a la
configuracié descentralitzada de I'estat. No es tracta de valo-
rar I'encert o el desencert de la recentralitzacid, sind de cons-
tatar que la recentralitzacié es va dur a terme a partir d'un
instrumental normatiu que no integra I'autogovern en el dis-
seny i funcionament de 'estat i, per tant, mostra que la des-
centralitzaci6 no és un pilar que participa en la configuraci6
del sistema politic en el seu conjunt, sind que es limita a bastir

unicament les arenes descentralitzades. Quin grau de garantia



té I'autogovern quan els mecanismes per recentralitzar com-
petencies no compten ni amb la veu ni amb el vot de les uni-
tats autogovernades? | és que cal assenyalar que 'opci6 per la
recentralitzacié també va adoptar-se en paisos «d’autogovern
més govern compartit», com va ser el cas de Suissa, en que la
normativa que la va activar és una llei federal elaborada i vo-
tada també pels cantons.

Finalment, el tercer aspecte que vull destacar esta rela-
cionat amb el punt anterior. Parlar de descentralitzacié impli-
ca una gradacié i, per tant, des d"un punt de vista metodologic,
comporta 'elaboracié de mesures per determinar la «puntua-
ci6» que obtenen els diferents estats. En funcié de que s’en-
tengui que resulta essencial per copsar la descentralitzaci6
(I'autonomia fiscal?, la capacitat normativa?, etc.), la imatge
que en resultara sera diferent. De nou, cal insistir que el fet que
hi hagi aquesta varietat no és en si mateix un aspecte negatiu.
El que si que cal assenyalar és que la interpretacié dels ran-
quings i les classificacions dels sistemes politics ha de fer-se a
partir del coneixement de queé s’esta mesurant, per que i qui-
nes son les seves limitacions, altrament les interpretacions po-
den caure en el terreny de la invalidesa cientifica. Si observem
el cas espanyol a partir de la mesura de 'extensié de I’autogo-
vern, podriem convenir que Pedro Sanchez no anava tan des-
encaminat quan deia que «Espanya és el segon estat més
descentralitzat del mon», si més no, «un dels més descentralit-
zats del mén». | aixo és aixi perque, a primer cop d’ull, la llista
de competeéncies materials en mans de les comunitats autono-
mes és amplia i comparable a la d’estats federals. Quan s’afe-

geix a la mesura de I'extensié la mesura de la intensitat, la
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imatge canvia i ens porta a la definici6 del problema que es va
fer durant els anys de reforma estatutaria: un autogovern de
baixa qualitat amb uns marges de maniobra continuament re-
tallats i envaits.

En resum, el debat sobre el caracter i grau de descen-
tralitzacio de I'Estat espanyol és un dels debats politics més
polaritzats, que també s’ha traslladat a I'ambit academic, ba-
sicament perque hem acabat confonent el ser amb ["haver de
ser. Es a dir, tots els ranquings i les classificacions academi-
ques tenen punts forts i punts febles des del punt de vista me-
todologic i cal anar amb compte a I'hora d’interpretar la
fotografia que ens mostren, sobretot perque dificilment ens
mostraran el tot. Pero la fotografia ens ensenya també uns
punts de partida que politicament podem voler que canviin,
uns en una direcci6 i uns altres en direcci6 contraria. Algunes
enquestes demoscopiques, com les del Centre d'Investigacions
Sociologiques, en el passat van incloure encertadament dues
preguntes que permetien retre compte d’aquesta idea: es de-
manava als enquestats que mesuressin, a partir d'una deter-
minada escala, quin grau d’autonomia tenia la comunitat
autonoma en que vivien, i després es demanava que, a partir
de la mateixa escala, establissin quin grau d’autonomia vol-
drien que tingués. Els resultats, comunitat per comunitat, van
mostrar les grans diferencies entre la percepeié del ser i la pre-
ferencia per ’haver de ser. Més recentment, el 2019, el Centre
d’Estudis d’Opini6 va fer una enquesta al conjunt de I'Estat
espanyol en la qual va incloure una pregunta en la mateixa li-
nia, pero adrecada a mesurar 'autogovern de Catalunya: es

va preguntar si el nivell d’autonomia assolit a Catalunya era



excessiu, suficient o insuficient. Els resultats mostren I’abisme
que hi ha entre les percepcions a Catalunya i a la resta de I'Es-
tat espanyol: el 51% dels enquestats a Espanya van indicar
que el nivell d’autonomia assolit era excessiu; a Catalunya no-
més ho va expressar el 8.5 %; d’altra banda, a Catalunya,
el 62,4 % va respondre que el nivell d’autonomia era insuficient,
mentre que a Espanya només el 12 % ho percep aixi; només
els percentatges de la resposta «suficient> van ser similars.
Tot plegat vol dir que, en general, la insatisfaccié per I'statu
quo és molt alta a tot arreu, pero el problema ve perque la di-
recci6 de la insatisfaccié tiba la corda en direccions completa-
ment oposades. Aquesta polaritzacio s’adiu amb el que deia
quan explicava que les definicions i mesures del federalisme i
de la descentralitzaci6 tenen el repte de poder copsar els can-
vis en els consensos socials i politics sobre quines materies poden
ser objecte de descentralitzacié i quanta diversitat el sistema
esta preparat per tolerar o promoure.

Aixi, i per acabar, si bé tenim a I"abast diversos indexs,
criticables sens dubte, que ens poden permetre situar el cas
espanyol en un punt de 'escala de la descentralitzacié, el que
cal tenir clar és que en aquests moments la varietat de mesu-
res i de resultats és el menor dels problemes en relacié amb el
cas espanyol, un cas que, de vegades és Plut6, de vegades Ju-
piter, pero que en alguns moments forma part del debat poli-
tic i social, de vegades com si fos el Sol i d’altres com si fos un
asteroide. Mil disculpes al mén de I'astronomia per haver-la

arrossegat sense pietat al camp de la imprecisio i la incertesa.
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