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EL DEBATE EN EL ESTADO

La senda de lo transitable:
reformas politicamente viables

J]osé Fernandez Albertos, Rocio Martinez-Sampere

Caricatura de la Republica Espafiola en medio de la Republica Federal (federalistas
representados por José Maria de Ourense) y la Republica Unitaria (unitarios representados
por Emilio Castelar). Fuente: revista La Flaca, 1 de marzo de 1873. Ilustracién: César
Cromit

Se ha escrito ya bastante sobre posibles soluciones al conflicto politico en el que esta
sumergida la politica catalana y espafola en los ultimos afios. Muchas (y algunas de ellas
expuestas en esta serie de articulos) son interesantes desde una aproximacion sincera que
intenta plantear un acuerdo, acomodando preferencias a nuestro marco legal o reformas de
éste que eviten rupturas unilaterales y permitan un pacto. Pero sabemos que, en politica,
entre lo deseable y lo posible hay a menudo demasiada distancia. Otras propuestas se han
instrumentalizado politicamente hasta el punto de mimetizarse en una preferencia de parte
que dificulta enormemente su viabilidad politica. Parece que la tnica via de salida sea un
cambio sustantivo en las correlaciones de fuerza, aunque no haya ningun indicio en el
horizonte que asi vaya a suceder, al menos en el corto plazo. Mas alla, por tanto, de la
bondad de las soluciones planteadas parece evidente afirmar que hay un problema de
bloqueo que impide transitar hacia otro escenario, sea el que sea.

El bloqueo de posiciones de fondo no sélo no es inocuo en términos de buena gobernanza

de nuestro espacio publico compartido, sino que sugiere un esfuerzo de cambio de enfoque
que permita ver si es posible avanzar en este mientras tanto que hace tantos afios que dura.
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La tesis principal de este articulo es que debe cambiarse la pregunta que nos hacemos
sobre la solucion al conflicto: no tanto preguntarnos qué solucion seria deseable y que
apoyos podria tener, sino preguntarnos si hay la posibilidad de acometer pequeiias
reformas viables a partir de las intersecciones entre las preferencias ya expresadas. Mas
que buscar una solucion al conflicto, por tanto, se trataria de preguntarse si hay la
posibilidad de avanzar hacia el post bloqueo, con la idea de que un cambio de escenario
podra permitir nuevos planteamientos.

Tomemos como punto de partida los siguientes puntos facticos. El primero, que en Catalufia
existe una proporcion considerable de la poblacion que, de manera sostenida en el tiempo,
demanda, con mas o menos intensidad y, a través de diferentes estrategias politicas, un
mayor grado de autogobierno. Si tomamos las encuestas de opinion publica, esta demanda
de mayor autogobierno es apoyada por dos tercios de la sociedad catalana. Si tomamos los
resultados electorales, algo menos de la mitad de la poblacién ha optado en el ultimo ciclo
politico por votar a fuerzas independentistas. Asi, parece evidente que para que una
reforma sea viable en Catalufia debe de ser capaz de interpelar y de atraer a al menos una
parte de grupo de la sociedad catalana que reclama mas autogobierno.

El segundo punto de partida es que, en el conjunto de Espaiia, el modelo actual de reparto
de poder territorial cuasifederal que hemos venido en llamar el Estado autonémico, sigue
siendo aceptado y defendido con claridad por la mayoria, pero ha sido sometido a un
considerable estrés en el tltimo ciclo politico. La consecuencia principal es que una
alteracion de este modelo territorial en la direccién de una mayor descentralizacién del
poder para satisfacer las demandas de autogobierno de una parte de los catalanes es, como
minimo, politicamente arriesgada, y va a ser cuestionada por el actual bloque de partidos
de oposicién. Del mismo modo que un acuerdo que no resulta atrayente a una parte del
soberanismo no sera sostenible, un acuerdo que sea incapaz de suscitar apoyos o, al menos,
aquiescencia de los dos grandes bloques politicos que estructuran la competicion en
Espana y que incluya a parte de estos que llamaremos de manera reduccionista
“centralistas”, sera intrinsecamente fragil y vulnerable en el medio y largo plazo.

Debemos cambiar la pregunta sobre la solucion al conflicto y
plantearnos si hay la posibilidad de acometer pequenas reformas
viables para avanzar hacia el post bloqueo

En resumen, para que exista algun tipo de acuerdo en Catalufia y Espafia que sea estable y
viable politicamente, ha de atraer a parte del electorado independentista y a parte de
electorado de centro-derecha espafol, hoy contrario a una mayor descentralizacién. Eso no
significa que en ausencia de acuerdos que cumplan estos dos exigentes requisitos estemos
condenados a la crisis y al conflicto, pero si parece claro que un acuerdo sera mas viable si
es capaz de superar esta prueba. Y por ello merece la pena hacer el ejercicio de imaginar
qué caracteristicas deberia tener ese acuerdo para poder superarla.
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Objetivos politicos incompatibles

A primera vista, pareceria que lo que impide satisfacer hoy los dos requisitos
simultdneamente (el apoyo de unos y de otros) es que los objetivos politicos finales de unos
y otros son, sencillamente, incompatibles entre si. Estariamos, por tanto, en un juego de
suma cero y toda alteracion de la situacion actual obedeceria a un cambio en la correlacion
de fuerzas entre, precisamente, unos y otros.

Sin duda, una parte importante del problema y de su dificil solucién es la existencia de un
conflicto sustancial sobre el modelo de reparto de poder territorial. Pero un andlisis mas
cuidadoso de las causas de por qué defensores del mayor autogobierno de Catalufa y
opositores a la descentralizacion en el conjunto de Espafia son incapaces de encontrar un
punto de acuerdo que mejore el statu quo actual muestra que hay dos problemas que
subyacen a la pardlisis en la que estamos instalados: el de la inconsistencia temporal de las
preferencias de ambos, y el de la falta de credibilidad de los posibles acuerdos. Si
lograramos corregir o, al menos, mitigar estos dos problemas, se podria abrir una veta que
desembocara en un cambio de escenario que suscitara el acuerdo, tanto de una parte de los
soberanistas catalanes como de una parte de los centralistas espafioles. ¢Podemos, por
tanto, imaginar un conjunto de posibles reformas que, bajo este enfoque pragmatico, nos
podrian permitir transitar hacia otro escenario?

El problema de inconsistencia temporal es facil de describir. La estructura de preferencias
de los dos grupos les impulsa, una vez hechas las cesiones necesarias para alcanzar un
posible acuerdo, a desviarse después de sus compromisos para perseguir sus objetivos
politicos ultimos. Asi, por ejemplo, los soberanistas catalanes pueden aceptar un nuevo
reparto de poder que mejore la situacidon del autogobierno en Catalufia hoy a cambio de
abandonar la estrategia independentista; pero una vez se obtenga ese mayor grado de
autogobierno, su preferencia sera usarlo para impulsar de nuevo esa misma causa. El
problema de credibilidad esta intrinsecamente ligado a este primero, y es que la naturaleza
de los actores y de la negociacion hace que estos acuerdos no sean ejecutables por un
tercero. Eso hace, por ejemplo, que los catalanes que demandan mds autogobierno, una vez
acordado un posible nuevo acuerdo con el conjunto de Espaiia, no tengan garantias de que
los contenidos y el espiritu de este pacto sera respetado de manera continuada por el
gobierno central, toda vez que los que ocupen el gobierno tienen capacidad de
reinterpretarlo o redefinirlo de manera unilateral en el futuro. La memoria reciente de la
aprobacion del Estatut y la sentencia de 2010 incide en este punto.

Estos dos problemas, de inconsistencia temporal y de falta de credibilidad de los acuerdos,
resumen bastante bien el nicleo del problema. Los acuerdos son (hoy) politicamente
inviables porque unos y otros creen que las necesarias cesiones que tendrian que hacer
para alcanzarlos seran usadas en su contra en el futuro. Eso es lo que, en gran medida,
explica el bloqueo actual.
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Como corregir el problema de la falta de garantias

La siguiente pregunta, como apuntdbamos, es pensar si es posible plantear algunas
reformas que eliminen o, al menos, corrijan estos problemas de falta de garantias para que
los acuerdos sean respetados y no usados para laminar su despliegue futuro.

La respuesta esta en acompanar los acuerdos sustantivos sobre el modelo federal del pais
con un cambio en el reparto de poder institucional, tanto en el seno de Catalufia como en el
del conjunto del pais, que reduzca, por un lado, la inconsistencia temporal de las
preferencias, y por otro, que haga creibles los compromisos de cumplimiento del pacto por
las dos partes.

La mejor formula para que los demandantes de mas autogobierno en Cataluiia vean como
creible un eventual pacto con el Estado central en el que se avance en esa direccion es que
se fortalezcan, en el seno del conjunto del pais, aquellos grupos que se opondrian a la
ruptura de ese pacto. Por eso, una Espafia mas federal, mas all4 de lo que ello suponga en
términos concretos para el poder de la Generalitat de Catalunya, es importante para la
demanda de autogobierno que se hace desde Catalufia. Una Espafna mas descentralizada,
donde queden debilitados los impulsos centralistas, es una Espafia que puede llegar a
acuerdos mas creibles con la parte de Cataluiia que exige mas autogobierno. En este
sentido, el denostado “café para todos”, al que muchas veces se ha culpado injustamente de
la debilidad de nuestro modelo de descentralizacion, es de hecho un elemento central para
hacer estos pactos creibles. Y es por este motivo también por el que la deriva
independentista ha complicado este acuerdo de convivencia politicamente viable, al
distanciar a los defensores del autogobierno en Catalufia de sus posibles (y necesarios)
aliados en el resto de Espaiia.

Conviene discutir aqui un pequefio problema que este enfoque podria plantear: el acuerdo
al que deberiamos aspirar exige la aceptacion del problema de reconocimiento que la
demanda de autogobierno catalana plantea. Y muchas veces, la forma natural de responder
a esta demanda de reconocimiento ha sido la de plantear un Estado asimétrico. La
asimetria dificulta la construccion de una pulsion descentralizadora en el seno del Estado
que, de acuerdo al argumento de este articulo, es la garantia dltima de que el centro
cumplira sus compromisos en el futuro. Pero es igual de cierto que una Espafia
simétricamente federal puede complicar las demandas de reconocimiento especial de
Cataluia. Insistiendo en el reconocimiento al derecho a la diferencia sin diferencia de
derechos, deberia ser posible combinar descentralizacion universal y aceptacion de las
demandas de reconocimiento catalanas como de hecho faculta el articulo 2 de la
Constitucion y se ha venido haciendo a menudo en democracia. La pedagogia sobre que la
igualdad no implica igualacién o, lo que es lo mismo, el derecho a la diferencia no es
sinénimo de privilegio es importante en este punto.

Una Espana mas descentralizada, donde queden debilitados los
impulsos centralistas, es una Espafia que puede llegar a acuerdos
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mas creibles con la parte de Cataluiia que exige mas autogobierno

Son varios las reformas que pueden contribuir a hacer a Espafia més plural en términos de
reparto de poder, pero las mas importantes deberian ir en la direccidon de culminar la gran
carencia de nuestro modelo federal: la participacion de las entidades “federadas” en la
conformacion de las politicas comunes de la uniéon. Como se ha repetido muchas veces,
nuestro Estado de las autonomias ha descentralizado mucho poder politico y econémico
(segun algunas meétricas, incluso mas que muchos paises federales), pero ofrece muy pocos
canales a las autonomias para participar en la construccion de la voluntad federal: el caso
del débil papel del Senado como articulador de las demandas territoriales, o la mejorable
gobernanza de las conferencias sectoriales son quiza los mejores ejemplos, aunque no los
unicos. Ademas, una Espafia mas plural y federal exige no solo cambios en el Estado, sino
también en los actores que ocupan posiciones de poder dentro de él: un alto funcionariado
mas diverso territorialmente, o unos partidos politicos menos centralizados en su
funcionamiento interno deberian ser elementos centrales de esta serie de reformas.

Un acuerdo creible

Para que el acuerdo sea viable politicamente debe no solo dar garantias a los demandantes
de més autogobierno en Catalufia, debe también convencer a los reacios a la
descentralizacion en el conjunto del pais de que el acuerdo no sera instrumentalizado para
impulsar la demanda independentista. Por eso, un acuerdo creible no puede limitarse a una
descentralizacién del conjunto de Espafia, sino que deberia incluir también con un reparto
de poder institucional en el seno de Cataluia.

La pluralidad interna de Catalufia, donde el independentismo coexiste con quienes
defienden el federalismo o el statu quo institucional en el seno de Espafa, ofrece
oportunidades para esa reforma en cierta direccidon consociativa. Una posible via seria la
reforma del sistema electoral, que hoy al sobrerrepresentar los territorios menos poblados
facilita la formacion de gobiernos exclusivamente soberanistas. Otras son las mayorias
necesarias para la conformacién de instituciones que dependen del Parlament. Mayorias
mas alla del 50% mas uno serian exigibles para representar mejor la pluralidad interna de
Cataluna. Convendria, eso si, que estas modificaciones institucionales en el seno de
Catalufa con el objetivo de fomentar la incorporacion a la toma de decisiones de los
segmentos no independentistas, no derivara en una segmentacion de la sociedad catalana
en grupos con poco contacto entre si, como a veces estos acuerdos consociativos
involuntariamente provocan. Afortunadamente, la realidad social, cultural politica y
econdmica de Catalufia no es solo plural, sino ademés fluida, y esa fluidez ha de ser
preservada.

Asi pues, una Espafia més plural y federal y una Catalufla mdas consociativa con mejor
reconocimiento a su pluralidad, ofrecerian una posibilidad de acuerdos que garantizaran
mas autogobierno para Catalufa, y, simultdneamente, mas lealtad por parte del
soberanismo para con el orden constitucional espanol. Estas reformas institucionales son,
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por tanto, condiciones necesarias para ese acuerdo, pero no son suficientes. éQué
obtendrian las partes gracias a é1? ¢Cémo hacer atractivo ese acuerdo para, al menos,
parte de los dos actores -soberanistas catalanes, centralistas espafioles- que hoy no lo
hacen viable?

Para el “soberanismo catalan”, estos acuerdos -con todas las transformaciones
institucionales que exige, tanto en Catalufia como en Espafa- imponen unos sacrificios
importantes, pero también unas claras ventajas: en primer lugar, un autogobierno no solo
mayor, sino mas solido y robusto en el medio y largo plazo, al estar sostenido por un pacto
mas creible. En segundo lugar, la superacion de la situacion actual de bloqueo y con ella
una mayor capacidad para desplegar politicas publicas en Catalufia. Y tercero, una mejora
en su posicion negociadora frente a otros actores politicos, tanto en el contexto catalan
(haciéndose actor pivotal por el cual pasan todos los gobiernos, frente a la polarizaciéon
actual) como el espafiol (donde la agenda independentista y la federalizacion imperfecta ha
limitado su capacidad de influencia). La clave para que este arreglo se vea como atractivo
por parte del independentismo no es conseguir convencerlos de que la reforma federal de
Espaifia es una concesion hacia ellos, sino que es el prerrequisito institucional necesario
para que los acuerdos de garantia del autogobierno funcionen. No obstante, no todo el
soberanismo ponderara de igual manera los costes y los beneficios presentes y futuros de
este acuerdo, y es esperable que estos sacrificios se vean como insuficientes o innecesarios
para muchos. La actual fragmentacion partidista en el &mbito independentista es sin duda
un impedimento para que los segundos pierdan la hegemonia. Pero pensando
especialmente en el medio plazo, es perfectamente razonable pensar que una parte de los
que hoy demandan mas autogobierno en Catalufa, tendran motivos para intentar recorrer
este camino.

Podria entonces argumentarse que, por su parte, el “centralismo espafiol” tendria muy poco
que ganar con un acuerdo de mejora del autogobierno catalan. Sin embargo, hay dos
elementos que merecerian ser puestos en la balanza: por un lado, las dos reformas
institucionales no son necesariamente desfavorables a sus intereses; al contrario,
permitirian a sus electores en Cataluiia incrementar su capacidad de influencia, y
permitiria asentar su poder periférico, e indirectamente el central, cuando la mayoria en el
conjunto del pais fuera de signo ideoldégicamente opuesto. Por otra parte, conviene no
olvidar que este nuevo acuerdo facilitaria la normalizacidn de relaciones del centro-derecha
espaiol con fuerzas “periféricas”. Esta colaboracién ha sido en el pasado fundamental para
facilitar el acceso al poder de lo que hemos llamado “centralistas”, y se antoja como
fundamental especialmente en un contexto de division interna del bloque, lo que dificulta
de manera estructural su acceso al poder.

Asi pues, existen vias de reformas institucionales que aminoran los problemas de
inconsistencia temporal y de credibilidad que permitan transitar hacia un escenario post
bloqueo y hagan posible en el futuro un nuevo acuerdo de convivencia estable en Cataluiia
y Espana. Estas reformas propuestas, aunque dificiles de llevar a cabo en los dos ambitos,
no parecen tampoco inabordables en principio, y podrian verse como atractivas, por
diferentes motivos, por actores a uno y otro lado que hoy hacen dificil ese acuerdo.
Convencer al menos a parte de estos sectores es clave, porque sin ellos los acuerdos no
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seran politicamente sostenibles.

La clave no es conseguir convencer al independentismo que la
reforma federal de Espana es una concesion, sino que es el
prerrequisito institucional necesario para que los acuerdos de
garantia del autogobierno funcionen

El principal problema de tipo practico es el de la secuenciacion de reformas. ¢Cémo van a
ser las reformas en un ambito correspondidas en otro? {¢Y como lograr potenciar el poder
en el seno de cada uno de los grupos de los mas proclives a ese pacto de tal manera que
esta secuencia progrese adecuadamente? Aqui solo podemos ofrecer algunas
especulaciones muy genéricas, pero la idea es que mdas que pensar en un gran acuerdo
visible en el corto plazo cuyo anuncio seguramente reforzaria la posicién de poder de
aquellos mas reacios al acuerdo, convendria pensar en pequeias reformas progresivas,
marginales si se quiere, y de medio largo plazo que vayan modificando progresivamente el
entorno institucional en las direcciones apuntadas: hacia una mayor federalizacién de la
toma de decisiones en Espaifia, y hacia una gobernanza més consociativa en Catalufa. Crear
las condiciones para que lo que nos ha llevado a la paralisis se vaya levantando poco a poco
nos parece la mejor manera para transitar hacia un escenario post bloqueo y permitir que
un futuro acuerdo de convivencia sea posible.
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