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ARTIGO

A transformacao dos mecanismos de
materializacao politica das identidades nacionais:
o Estado autondmico espanhol e a emergéncia
das autonomias-nacgao basca e catala

Changing political materialization mechanisms of national
identities: the Spanish Autonomic State and the emergence
of the Basque and Catalan nation-autonomies

FELIPE VASCONCELOS ROMAO*
Rev. Bras. Polit. Int. 56 (2): 63-78 [2013]

Introducao

O nacionalismo tem sido uma das for¢as dominantes nas politicas nacionais
e na politica internacional desde o século 19. As unifica¢oes de Estados como a
Alemanha e a Itdlia, as guerras mundiais ou um conjunto variado e geograficamente
disperso de revolugdes, que moldaram o sistema internacional tal como o
conhecemos, sio indelevelmente marcados por fendmenos relacionados com
o nacionalismo. No inicio dos anos 1990, com a conflitualidade gerada pelo
desmantelamento das federagbes soviética e iugoslava, o conceito recupera parte
do protagonismo perdido no contexto do discurso ideolégico da Guerra Fria.

Por outro lado, o Estado-nagao, forma ambicionada pela generalidade dos
nacionalistas para materializar as ambigoes politicas da sua identidade, nunca deixou
de desempenhar um papel principal no sistema internacional. No entanto, esse ator
evoluiu e as suas transformacoes internas foram influindo no contexto internacional
em que se insere. A nagdo continua a ser determinante na defini¢ao e constitui¢io
de um Estado? Os nacionalismos transformaram-se ou tém mantido alguma
inflexibilidade face a evolu¢ao dos quadros politicos internacional e doméstico?
H4 novas possibilidades de materializacao politica das identidades nacionais ou
estas continuam a nao prescindir do Estado? A pertinéncia de tentar responder a
todas essas questdes, entre outras, demonstra a importincia da contribui¢ao dos
estudos em torno do nacionalismo.

* Felipe Vasconcelos Romio ¢ pesquisador de Pés-Doutorado do Centro de Estudos Sociais da Universidade

de Coimbra, Portugal (vasconcelosromao@gmail.com).
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O nacionalismo nio pode ser observado como um fenémeno excéntrico ou
atipico, que s marca presen¢a em acontecimentos violentos ou em manifestagoes
radicais. As identidades nacionais fazem parte dos Estados democrdticos que, na
sua esmagadora maioria, continuam a contar com uma base identitdria. Quando
esta base ¢ plural, ou seja, quando comporta mais do que uma identidade dentro
das suas fronteiras, a democracia pode, inclusivamente, fornecer os instrumentos
necessdrios para canalizar os conflitos que decorram da sobreposigao de interesses
dos vdrios nacionalismos presentes, como tem sido visivel nos casos da Escécia no
Reino Unido ou da Catalunha na Espanha.

Este artigo visa a abordar a forma como as identidades nacionais podem
se materializar em formas politicas alternativas ao Estado-nagao. Na primeira
parte, abordamos a problemdtica de uma perspectiva conceitual. Na segunda
parte, recorrendo ao percurso recente do Pafs Basco e da Catalunha, procuramos
identificar como o processo de democratiza¢io espanhol permitiu a materializagao
do que qualificamos como autonomias-nagao.

Abordagem conceitual
Estado-nacéo tradicional e soberania

O Estado-nagio foi a principal unidade politica do sistema internacional nos
tltimos 200 anos, funcionando o Estado como a estrutura do poder politico e a
nagio como o seu contedido. Independentemente do julgamento que possamos
fazer em relagao ao fato de o Estado-nagio ser uma causa ou uma consequéncia do
nacionalismo, deve-se reconhecer que este estd no centro da atividade dos sistemas
politicos nacionais e internacional nos tltimos dois séculos. Para esse protagonismo
terao contribuido dois momentos histéricos que, embora diferenciados, se
complementam como bases desse quadro: a denominada “Paz de Vestefdlia”, em
meados do século 17, e o “despertar das nagdes europeias”, a partir do final do
século 18.

Joao Gomes Cravinho considera que os Tratados de Vestefdlia, assinados
em 1648 com o objetivo de por fim & Guerra dos Trinta Anos, simbolizam a
“inaugura¢do da modernidade nas relagdes internacionais”, que se materializa numa
“nova ordem internacional baseada em entidades territoriais distintas e auténomas”
(2002, 60 e 62). Estas nao sio mais do que os Estados modernos, que sao dotados
de uma dupla qualidade: “superioridade interna e insubmissao externa”, o que
consubstancia o principio da soberania, ao qual estd subordinada essa nova ordem
(Cravinho 2002, 63). Vestefilia fornece-nos, assim, o Estado soberano como ator
internacional por exceléncia. No entanto, os primeiros grandes impulsos a favor da
coincidéncia entre a nagio e o Estado s6 irdo ocorrer no final do século seguinte,
a partir de 1789, com a Revolug¢ao Francesa e com o posterior desenvolvimento
do nacionalismo alemio (Berstein e Milza 1997, 154).
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O fato de este modelo de organizag¢do permanecer, em linhas gerais,
consideravelmente atual nao ¢ sindnimo de imobilismo. Apesar de o Estado
manter o estatuto de principal ator politico, registraram-se algumas mudangas que
acabaram por ter consequéncias para a estrutura do sistema internacional. Julgamos
importante assinalar trés, relacionadas entre si: a emergéncia de atores nio estatais,
como as organizagdes internacionais, as organizagdes nao governamentais ou os
grupos empresariais multinacionais; o dinamismo e a flexibilidade demonstrados
pelo contetido do principio da soberania; e a redefini¢io interna dos préprios
Estados, que, nas dltimas décadas, comegaram a demonstrar um maior grau de
heterogeneidade interna, abandonando a imagem monolitica de que pareciam

gOZElI‘.
Alternativas conceituais a tradicional exigéncia de soberania

Para efeitos do que pretendemos tratar neste texto, interessa-nos, sobretudo,
a crescente heterogeneidade demonstrada por alguns Estados. A esse propdsito,
convird sublinhar que grande parte da teorizagao e da agao politica desenvolvidas em
torno do nacionalismo e das aspiragoes politicas das identidades nacionais assume
que o principal coroldrio das suas ambigoes é o Estado-nagao (Anderson 2006, 7;
Gellner 2006, 128-9; Miscevic 2000, 4). Porém, o dinamismo interno revelado
pelas realidades intraestatais acabou por por em causa a exigéncia inaliendvel da
soberania plena. Scott L. Greer, no inicio da obra Nationalism and Self-Government,
considera errado pensar nos Estados-nagao unificados como unidade politica bdsica,
apesar da adequagio do seu papel como mito ou como meta a alcancar (2007, 1).
Esse autor destaca também a importincia do ressurgimento daquilo que qualifica
como “nacionalismos sem Estado” (“stateless nationalisms”) e do desenvolvimento
de governos regionais como veiculo de representa¢iao de nagdes mais pequenas
(2007, 3—4). Na mesma linha, pode ser citado o “nacionalismo liberal” de Yael
Tamir (1993) ou o “pequeno nacionalismo” de Mary Kaldor (2004).

O “nacionalismo liberal” sublinha o fator cultural como potencial agregador
de realidades nacionais e nao considera que o objetivo politico, por exceléncia, de
uma nagio seja, necessariamente, o estabelecimento de um Estado independente
e soberano. Diferentes nagdes podem acomodar-se num mesmo Estado sem que
daf advenha, como consequéncia automdtica, um conflito violento. Nao obstante,
Tamir admite que a perspectiva dominante desde o século 18 assume a nagao como
tinica fonte de legitimidade do Estado. Como consequéncia, cada grupo que se
autoidentifica como nagio pretende instituir o seu préprio Estado, enquanto os
membros de um Estado aspiram constituir-se como nagio, nio se limitando a
neutra denominagao de populagio (1993, 62).

Yael Tamir propde mesmo um modelo alternativo ao do direito a
autodetermina¢io nacional democrdtico (politico): o da “autodeterminagio
cultural” (1993, 69). Este ndo conduzird a uma independéncia politica, mas
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permitird a uma nagao preservar os seus tragos identitdrios, no 4mbito de um
sistema democrdtico. Torna-se evidente que essa perspectiva pretende acentuar
o fator democracia em detrimento do fator soberania, o que constitui uma
forma de preservar a estabilidade do sistema internacional, a0 mesmo tempo em
que a potencial conflitualidade interna ¢ canalizada para vias de descompressao
democriticas.

David Miller também demonstra grande prudéncia quando equaciona
potenciais independéncias nacionais, o que o leva a defender a necessidade de uma
teoria da secessio (2000, 111-113). E evidente o receio de Miller em relacio s
consequéncias subjacentes a assunc¢do politica do principio de autodeterminagao
das nagdes, raziao pela qual a sua teoria acaba por nao ser muito mais do que
a proposta de uma andlise casuistica de cada situagio para, em fun¢io de cada
realidade concreta, poder ser formulado um julgamento. Esse julgamento poderd
determinar a criagdo de um Estado independente, mas também poderd levar
A instituigio de uma autonomia local ou de um estado federado (2000, 124).
O autor entra assim em ruptura com o conceito de Estado nacionalmente
homogéneo, tradicionalmente defendido pelos nacionalistas.

Will Kymlicka (1995) na obra Multicultural Citizenship aborda a questao
dos direitos politicos das minorias étnicas e das nagdes minoritdrias integradas
em Estados independentes. Sendo claramente perceptivel a sua opiniao contrdria
ao principio da autodeterminagio nacional, assume também uma posigao critica
em relacdo ao individualismo, procurando apresentar uma opgao compativel com
o liberalismo, que tenha em conta determinados direitos coletivos. Kymlicka
considera que a dimensao nacional (coletiva) ¢ inegdvel na vida politica de um
Estado, pelo que a mera aplicagao do individualismo, tradicionalmente defendido
pelos liberais, pode ser geradora de injustigas.

A enorme vantagem de que gozam os membros da nagdo majoritdria de
um Estado reflete-se na possibilidade que tém de influenciar as opgoes politicas
governativas (educagio e burocracia, por exemplo). Ainda segundo o mesmo autor,
a corregao dessas situagdes passa pelo reconhecimento de direitos as minorias, o
que permitird algum reequilibrio no interior do sistema politico em questao (1995,
194-5). Esse reconhecimento acaba por nao se materializar em institui¢des politicas
concretas, uma vez que Kymlicka considera o autogoverno (mesmo quando o
Estado em que se encontre lhe atribua competéncias muito limitadas) uma porta
aberta para exigéncias de soberania (1995, 182).

Alternativas institucionais ao modelo de Estado-nacao tradicional
Entre as formas de Estado dotadas de uma organizagio territorial mais
adequada a conjugacio de diferentes identidades nacionais dentro de uma mesma

unidade politica soberana, encontramos o Estado federal e o que Jorge Miranda
classifica como “Estado unitdrio regional” (1994, 259). Este, também conhecido
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como Estado autonémico ou Estado das autonomias, teve uma contribuicao
importante para por fim a exclusividade da imagem da nago centralizadora como
uma identidade que procura subjugar, por meio do Estado, as suas congéneres
periféricas, sem lhes reconhecer quaisquer direitos especificos.

O Estado contemporaneo jd nio corresponde a imagem padronizada do
modelo jacobino e centralizador que tem nos 6rgaos de soberania nacionais o inico
ponto a partir do qual é exercido o poder politico. Atualmente, coexistem diversos
modelos estatais de organizacio territorial, podendo o Estado unitdrio regional ter
como grande objetivo a acomodagio de aspiragdes politicas periféricas, por meio
do recurso a criagao de novos polos de poder, geograficamente nao coincidentes
com a capital, para os quais sao transferidas competéncias tradicionalmente
exercidas pelo governo central. Por intermédio da aplicagao dessas formas juridico-
constitucionais, sao criados mecanismos de descompressio que procuram aliviar,
pelo menos parcialmente, tensoes identitdrias por meio de vias institucionais, o que
vai em linha com os tedricos do nacionalismo liberal, quando relativizam o objetivo
de independéncia nacional em favor de processos de autodeterminagio cultural e
de aprofundamento autondmico ou federal (Tamir 1993, 69; Miller 2000, 124).

O Estado federal que, pelas suas caracteristicas, poderia ser encarado como
a op¢ao mais légica para os paises democrdticos com tensdes nacionais internas,
acaba por nao se revelar muito cativante, pelo que nos ¢ dado a observar pela
realidade dos diferentes Estado dotados de pluralidade nacional interna. Nao ¢
de descartar que haja algum receio em ir muito longe na descentralizagao formal,
o que nao prejudica que um Estado unitdrio regional, na prdtica, seja tdo ou mais
descentralizador do que uma federagio, em relagio as competéncias que atribui aos
niveis infraestatais. E importante assinalar que, nas questoes relativas A soberania, o
simbdlico ainda tem muito peso. A titulo de exemplo, podemos observar que trés
dos sistemas federais mais relevantes — o norte-americano, o brasileiro e o alemao
—, ndo contam com nacionalismos centrifugos com relevancia politica no seu seio.
O sistema federal canadense, que abarca a provincia do Québec (que conta com um
forte movimento nacionalista centrifugo), entre as democracias ocidentais, parece
constituir uma rara excegao. Por outro lado, hd vdrios Estados com realidades desse
género que optam por modelos formalmente unitdrios, embora descentralizados,
como o Reino Unido, a Espanha ou a Itdlia.

Nesse contexto, a famosa expressao disjuntiva “Independéncia ou morte”,
pronunciada pelo imperador Pedro I quando da independéncia do Brasil,
que parecia perfeitamente adaptdvel a décadas de conflitos secessionistas ou
expansionistas, deixa de fazer sentido. O objetivo final de independéncia pode
agora ser protelado, pelo nacionalismo centrifugo, para um momento mais
oportuno, dando lugar a uma grelha muito mais indefinida e complexa de objetivos
intermédios que, uma vez cumpridos, poderio, ou nao, dar lugar a secessao. Isso
leva a uma alteragao de estratégia pelo nacionalismo centripeto, que pode prescindir
do discurso musculado e concentrar-se no menos visivel conflito pelos objetivos
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intermedidrios. No fundo, esse é o debate principal, uma vez que, consoante o
que aqui se passe, haverd, ou nio, margem para evoluir para o debate final: o da
independéncia nacional.

Em seguida, procuraremos identificar a forma como esse quadro pode ser
aplicado no caso do sistema politico e territorial atualmente em vigor na Espanha.

O caso espanhol
A democratizacao politica e territorial da Espanha

A liberaliza¢do politica iniciada com a morte do ditador Francisco Franco, em
1975, abriu portas a integracio da Espanha nas institui¢oes europeias e & redefini¢io
interna do Estado, que abandonou o centralismo rigido e assumiu parcialmente
a diversidade interna. A Constitui¢ao de 1978, que fixou o sistema democritico
sucessor da ditadura franquista, optou por um modelo de Estado que assenta a
soberania numa dnica nagao (art. 2° da Constitui¢ao). As outras identidades foram
classificadas como “nacionalidades”, na acep¢io meramente cultural da palavra,
nao lhes tendo sido atribuida qualquer soberania formal. O legislador constituinte,
fruto dos alinhamentos politicos da época, nem equacionou seriamente a institui¢ao
de um Estado federal, sublinhando explicitamente, na nova lei fundamental, o
cardter unitdrio da Espanha.

Porém, os resultados do processo de democratizagao, ao nivel da soberania
material, afiguram-se evidentes. O Estado espanhol cedeu competéncias em
duas frentes: no 4mbito da integragao europeia e no dmbito do processo de
descentralizacao territorial. Nesse caso, as beneficiadas foram as novas comunidades
autdbnomas, instituidas com base na Constituigao de 1978." Surgiram, assim,
espagos de compatibiliza¢io de identidades que procuraram maximizar o bem-
estar dos cidaddos por via genérica e estatal e por via mais especifica e autonémica.

Em termos gerais, poderfamos considerar que o processo de democratizagio
territorial espanhol acabou por constituir um jogo de soma positiva para as vdrias
partes envolvidas. Madrid, a capital do Estado, ganhou porque, nas tltimas
décadas, se transformou no grande centro econémico e politico do novo Estado
democrdtico, concentrando sedes e representagoes de grandes empresas nacionais
e multinacionais, a0 mesmo tempo que mantinha o papel de capital e de sede
do poder politico estatal. Ganharam as diversas comunidades auténomas que,

1 Stephen D. Krasner, no ensaio Sovereignty: Organized Hypocrisy, considera que o termo soberania pode
ser empregado com quatro sentidos diferentes: soberania legal internacional, em referéncia as prdticas de
reconhecimento mutuo entre Estados; soberania “vestafaliana”, para traduzir a norma de exclusao de atores
externos das estruturas de autoridade dos territérios (Estados); soberania doméstica, para se referir & autoridade
formal e ao seu exercicio efetivo no dominio interno do Estado; e soberania de interdependéncia, em referéncia a
capacidade das autoridades internas para controlar/regular a passagem de informagao, ideias, bens, pessoas capitais
pelas fronteiras do Estado (1999, 3—4). A luz dessa segmentagio, Krasner considera que os Estados-membros da
Unido Europeia, por meio do exercicio da sua soberania legal internacional, chegaram a acordos para reconhecer
estruturas de autoridade externas e, dessa forma, prescindir de parte da sua soberania “vestefaliana” (1999, 4).

68



A TRANSFORMACAO DOS MECANISMOS DE MATERIALIZAGAO POLITICA DAS IDENTIDADES NACIONAIS [...]

em geral, beneficiaram com a descentraliza¢io, que permitiu aos novos 6rgaos
regionais de poder que se estabeleceram constituir-se como polos de atragao.
Também safram beneficiadas as nacionalidades basca e catal, as duas principais
identidades nacionais centrifugas que integram a Espanha, que passaram a contar
com formas politicas (as comunidades autbnomas), o que acabou por se revelar
muito importante para a sua consolidagao e fortalecimento.

Em relagdo a esse dltimo ponto, André Lecours assume, na obra Basque
Nationalism and the Spanish State, a adesio ao institucionalismo e afirma que o papel
das instituigdes politicas ¢ fundamental para o desenvolvimento do que denomina
“nacionalismo subestatal”. Segundo esse autor, a organizagao/divisao territorial do
poder em estruturas federais ou descentralizadas acarreta um potencial de geragao
de identidade, ao criar grupos diferenciados por meio da agregacao e divisao de
pessoas (2007, 16). Somos levados a concordar com Lecours, especialmente no
que diz respeito a simbiose que se estabelece entre identidades e atores politicos.

Sdo, assim, inegdveis as profundas alteracdes que o Estado autondmico
provocou na Espanha das dltimas décadas. O fato de terem sido instituidas
comunidades auténomas em todo o territério contribuiu para a generalizacio de
uma descentralizagao acentuada. Sao facilmente constatdveis os vinculos dessa nova
realidade com os casos especificos do Pais Basco e da Catalunha. A esse propésito,
Imanol Zubero considera

que a profunda transformagio da organizagio territorial do Estado impul-
sionada em Espanha desde 1978 [...] foi na realidade uma tentativa de resposta
aos problemas estruturais derivados das exigéncias de autogovernagio dos
nacionalismos basco e cataldo, e, em menor medida, do nacionalismo galego.

(Zubero 2008, 171).

Um sistema assimétrico

A implantagao do Estado autonémico espanhol, em geral, e das comunidades
autdnomas basca e catala, em particular, foram processos muito rdpidos e que
permitiram uma observagdo, em tempo real, do desenvolvimento e da adaptacao
de identidades, em linha com as perspectivas modernistas de Gellner (20006) e
de Anderson (2006). A grande diferenga entre os casos concretos em questio e
os quadros tragados por esses tedricos reside no fato de nao estarmos a falar da
atuagio politica de um Estado independente ou, sequer, de um estado federado,
mas sim dos érgaos politicos de comunidades auténomas que atuam no quadro
de um Estado-nagdo autonémico, que nio chega a assumir explicitamente a sua
pluralidade interna.

Porém, a ndo assungio explicita ndo implica que tenhamos dividas em
relaao a pluralidade nacional espanhola. Essa realidade acarreta um elevado grau de
complexidade que se materializa com especial incidéncia em dois aspetos especificos:
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e Existéncia de uma identidade centripeta — espanhola — que, pela sua
dimensao e por razdes histérico-politicas de vdrias ordens, é dominante
em termos politicos, culturais e econdmicos.

e Existéncia de duas identidades centrifugas particularmente fortes — a basca
e a catala.

A presenca das identidades nacionais basca e catala sao, de resto, indissocidveis
de uma das principais caracteristicas do sistema autonémico espanhol: a assimetria.
Esta comegou a ganhar forma mesmo antes da aprovagio da Constitui¢do de
1978 e foi se aprofundando com o desenvolvimento legal e politico do novo
regime. Durante o processo de transi¢ao democrdtica, o governo central, liderado
por Adolfo Sudrez, permitiu e, até certo ponto, incentivou a implantagio de
instituigdes “pré-autondmicas” na Catalunha e no Pais Basco. Estas acabaram
por servir de ponte institucional entre os dois regimes. Nao obstante, a0 nao
terem sido generalizadas a todo o territério espanhol, sao uma primeira pedra na
materializagao assimétrica.

O texto constitucional reconhece as “pré-autonomias” e acolhe-as na primeira
e na segunda disposigoes transitdrias. Em concreto, a segunda disposi¢ao permite
uma via répida de acesso a competéncias transferidas pelo Estado central, por parte
de territérios com 6rgaos pré-autondmicos que “no passado tivessem plebiscitado
afirmativamente projetos de Estatuto de autonomia” (Constitucién Espariola 1978,
49). Estamos, assim, perante um elemento de diferenciagdo (territdrios que no
passado tivessem contado com um estatuto), que, por sua vez, abre portas a um
realce da diferenca (comunidades com acesso a mais competéncias no momento
da sua institui¢do): a assimetria formal conduz a assimetria material. Porém,
nessa matéria, a Constitui¢ao de 1978 nao fica por aqui e a primeira disposi¢ao
adicional reconhece explicitamente o amparo e respeito pelos “direitos histéricos
dos territérios forais” (Constitucion Espaiola 1978, 48). Tendo em conta que esses
direitos ndo abrangem todo o territério do Estado, fica introduzido outro elemento
de diferenciagdo, que potencializa a assimetria do sistema.

Jd com o regime democrdtico plenamente instituido e com a Constitui¢ao em
vigor, na sequéncia da instabilidade politica gerada pelo modelo de aprovagao do
estatuto de autonomia da Andaluzia, a assinatura do primeiro pacto autondmico, em
1981, consolidard a ideia de dois tipos de comunidades auténomas: as denominadas
“histéricas” e as de regime comum. O primeiro grupo fica limitado a Catalunha,
ao Pais Basco, a Galicia e 2 Andaluzia, e o segundo grupo ¢ formado por todas as
outras comunidades que, por via desse pacto, deverdo seguir um conjunto de regras
comuns, como, por exemplo, a elei¢ao dos respetivos parlamentos na mesma data.
A ideia que presidiu a celebragao desse acordo, assinado entre o governo da Unién
de Centro Democrdtico (UCD) e o Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE), foi
ade impor alguma ordem a todo o processo, por meio do preenchimento de lacunas
constitucionais, como as auséncias de um mapa territorial ¢ de uma distribui¢ao
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clara de competéncias. Dessa forma, preveniam-se casos semelhantes ao andaluz,
passiveis de gerar um processo de reforma territorial andrquico e potencialmente
gerador de instabilidade para uma democracia muito recente.

Na prética, toda esta diferenciagao, que tem a sua viga-mestra no fato de a
Constitui¢ao de 1978 nao dividir de forma explicita e impositiva as competéncias
do Estado entre as comunidades autdnomas e a administragao central (como
pode ser verificado pela redagio dos artigos 148 e 149), contribuiu para a
consolida¢io de um sistema territorial em que nio existe uniformidade entre as
autonomias. Recorde-se que o artigo 143 da lei fundamental, que reconhece o
direito & autonomia, nio obriga a que todo o territdrio esteja organizado dessa
forma e que, no limite, assume que se poderia dar o caso de alguma regiao nao
pretender usufruir de administra¢o autondémica. Porém, deve ressalvar-se que a
assimetria, na Espanha, ¢ sobretudo material. Em termos formais e institucionais,
as assimetrias s30 muito menores,” o que justifica que autores como Roberto Blanco
Valdés (2006) considerem o sistema simétrico, em virtude de todo o territério ter
ficado preenchido com autonomias com caracteristicas institucionais similares.
Obviamente, se s6 existissem comunidades autdnomas numa parte do territério
do Estado, a assimetria seria mais profunda.

Seja pelas diferencas culturais, que se refletem na existéncia de linguas préprias
em determinadas comunidades, pela forma como se permitiu a algumas autonomias
adquirir mais competéncias em menos tempo ou pelo reconhecimento de direitos
histéricos que consubstanciam regimes fiscais alternativos ao regime geral, a
Espanha caminhou para um modelo nao uniformizado. Esse quadro, ao contar
com vérios elementos que potenciam a sua heterogeneidade desde 0 momento em
que se conformou, com o passar dos anos, tende a acentuar as diferencas entre
as vdrias comunidades autdnomas, como pode ser verificado pelos complexos
processos de revisao estatutdria.

A emergéncia do Pais Basco e da Catalunha como autonomias-nacao

Os nacionalismos basco e cataldo foram determinantes no enquadramento
inicial e na consolidagao das respetivas regides como comunidades autbnomas da
“nova” Espanha democrdtica. O reconhecimento do Pais Basco e da Catalunha
como realidades diferenciadas dentro do todo espanhol, que vird a se materializar
na supra mencionada assimetria, fica patente na deferéncia demonstrada pelas

2 Também existem assimetrias formais. As diputaciones forales das trés provincias bascas sao eleitas por sufrdgio
direto e universal. O mesmo método ¢ empregue para a eleicao dos membros dos cabildos insulares, no arquipélago
das Candrias, e dos consejos insulares, no arquipélago das Baleares. Esses 6rgaos administrativos sdo equivalentes as
deputagtes. No restante do territério vigoram as diputaciones provinciales, excegao feita as comunidades autdnomas
compostas por uma sé provincia (Astdrias, Cantdbria, La Rioja, Madrid, Murcia e Navarra), que nao contam com
esse 6rgao. As deputagdes provinciais sao eleitas de forma indireta, pelos membros dos ayuntamientos (cAmaras
municipais) dos municipios que compéem a provincia. No caso de Navarra, provincia com estatuto foral, o
governo autondémico também ¢ denominado deputagio foral.
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novas autoridades do Estado em relagio aos governos basco e catalao no exilio
e aos partidos e personalidades nacionalistas que os lideravam. Esse aspeto ¢
especialmente relevante no segundo caso, com a Generalitat catala no exilio,
liderada pelo republicano Josep Tarradellas, a ser reconhecida pelo presidente do
governo espanhol, Adolfo Sudrez, como base da pré-autonomia por meio do Rea!/
Decreto-Ley 41/1977, de 29 de setembro. Francisco José Ferraro Garcfa chega
mesmo a afirmar que “com as pré-autonomias, o papel dos partidos nacionalistas
e regionalistas foi alcancando prerrogativas de representagio e de legitimidade
muito acima da sua representatividade eleitoral” (2006, 14).

Em relagao ao Pais Basco, a situagio nio ¢ tao escorreita e opta-se por uma
estrutura mais confederal, o Consejo General Vasco, instituido pelo Real Decreto-Ley
1/1978, de 4 de janeiro, com o objetivo de conseguir integrar as trés provincias
bascas e de nio fechar portas a possibilidade da incorporagao de Navarra numa
comunidade basca alargada. O 6rgao pré-autondémico basco nao responde, assim,
4 mesma l6gica de continuidade do seu congénere catalao, o que explica que o
governo no exilio permanega em fungdes até 4 institui¢io dos érgaos definitivos.
Nio obstante, os nacionalistas bascos participaram ativamente nas estruturas da
etapa da pré-autonomia (Corcuera Atienza 2009, 334-5).

Os estatutos autondmicos como constituicdo das autonomias basca e catala

Como consequéncia natural da diferenciagdo entre comunidades histéricas e
comuns, o Pais Basco e a Catalunha sao as primeiras regides a ver os seus estatutos
aprovados (Ley Orgdnica 3/1979 e Ley Orgdnica 4/1979) e a se beneficiar de 6rgaos
autonémicos. Luis Cosculluela Montaner considera que bascos e catalaes, pelo
cardter pioneiro nessa matéria, acabam por constituir um ponto de referéncia para
as restantes comunidades autbnomas, mesmo no caso das instituidas por meio do
artigo 143 da Constitui¢do, também classificadas como de “via lenta” (1996, 47).

As comunidades de “via rdpida”, por forca do artigo 151 e da segunda
disposi¢ao transitéria da Constitui¢ao, é permitido aceder, inclusivamente, as
competéncias de matéria concorrencial com o Estado central, vedadas por um
perfodo de cinco anos as restantes comunidades. Em relagdao a organizagio
institucional, a Constitui¢io também define regras incontorndveis para as
comunidades cujo estatuto seja elaborado e aprovado com base no artigo 151.
E o caso do artigo 152, que obriga ao estabelecimento de uma assembleia legislativa
eleita proporcionalmente por sufrdgio universal, a partir da qual deverd ser formado
um governo, o que acaba por mimetizar a organicidade dos poderes legislativo
e executivo dos sistemas parlamentares de Estados soberanos. Os estatutos de
autonomia basco e catalao acabam, assim, com as devidas adaptagoes, por exercer
as fungoes de constituigao das respectivas autonomias, definindo as competéncias
que estdo a cargo dessas unidades territoriais e a forma como se organiza o poder
politico.
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Ao observar o texto dos estatutos basco e cataldo, torna-se dbvia a presenca
do elemento identitdrio, bem como da tentativa de estabelecer uma relacio
entre a identidade e a estrutura politica que se institui, apesar da presenga de
representantes dos partidos ativamente adeptos do Estado-nagio espanhol no
processo de elaboragao dos projetos estatutdrios. Nao estamos, em definitivo,
perante a institui¢ao de uma regiao administrativa meramente burocrdtica, mas sim
de algo com vinculos que vao além do elemento politico ou juridico. A porta que
o artigo 2° da Constitui¢ao de 1978 abriu, ao reconhecer o direito & autonomia
das “nacionalidades”, é aproveitada para a maior aproximacao legalmente possivel
a um Estado-nagio constitucionalmente impossivel.

O primeiro passo que os negociadores e legisladores responsdveis pela redagao
dos estatutos parecem ter querido dar foi o da delimitagao do préprio espaco
politico em relagao ao Estado. Essa tarefa nio foi fécil, tendo em conta dois fatores:
o cardter aberto da Constitui¢ao em relagio a forma concreta e aos contetidos
da organizacao territorial e a escassez de modelos prévios. Os unicos referentes
na histdria constitucional espanhola, até 1978, eram os estatutos autonémicos
cataldo, basco e galego, redigidos e sufragados durante a Segunda Republica, e
que, com excegao do cataldo, nao chegaram a vigorar num periodo de normalidade
democrdtica (no caso da Galicia, nunca chega a entrar em vigor). Se a Constitui¢ao
de 1978 nao é fechada em relagao ao modelo autonémico, o mesmo jd nao se pode
dizer em matéria de identidade nacional, uma vez que o artigo 2°, como j4 foi
referido, no permite contornar a exclusividade da nagio espanhola, o que, por
sua vez, limita as autonomias com base identitdria em termos de autodefinigio.

O preambulo do estatuto catalao de 1979 assume textualmente a “identidade
coletiva da Catalunha” e faz um enaltecimento das suas institui¢oes politicas
(Generalitat) como expoente de uma defesa dos direitos fundamentais e liberdades
publicas (Ley Orgdnica 3/1979). No ultimo pardgrafo, ¢ feita referéncia a
inalienabilidade do autogoverno da Catalunha. O 1° artigo do estatuto vai no
mesmo sentido, reafirmando a condi¢do de nacionalidade, a luz do previsto na
Constituiggo. O estatuto do Pais Basco, cujo texto nunca foi revisto, no 1° artigo,
também assume a condi¢do de nacionalidade, mas pode constatar-se uma maior
distincia em relagdo 2 Espanha, identificada como o meio necessdrio para atingir
um fim: “O Povo Basco ou Euskal Herria, como expressao da sua nacionalidade,
e para aceder ao seu autogoverno, constitui-se em Comunidade Auténoma dentro
do Estado espanhol” (Ley Orgdnica 4/1979).

A prépria terminologia empregada ao longo dos dois textos legais para
aludir a Espanha tem subjacente uma conotagio politica, com os bascos a recorrer
exclusivamente & expressao formal “Estado espanhol”. Esta parece ser uma forma
encontrada para esvaziar o cardter identitdrio da Espanha, no mesmo estatuto que
impulsiona a identidade basca, depois de anos de subjugacao a ditadura franquista.
Pelo contrdrio, os cataldes nio recorrem a nenhuma férmula evasiva e, mesmo
depois da reforma de 2006, empregam com normalidade o termo “Espanha”. Em
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aplicagao do ponto 2 do artigo 3° e do artigo 4° da Constitui¢ao, os estatutos de
autonomia basco e catalao também assumem uma lingua prépria e uma bandeira.

Competéncias das autonomias basca e catala

A atribui¢ao de competéncias as comunidades auténomas foi essencial para a
sua consolida¢ao, principalmente se levar-se em conta a auséncia de enraizamento
histérico das novas estruturas territoriais. Dessa forma, os cidadios espanhdis
conseguiram materializar algo que lhes era totalmente desconhecido, dado o
elevado grau de centralizagao do regime precedente. No caso do Pais Basco e da
Catalunha, enquanto autonomias da denominada “via rdpida”, a recep¢do inicial
de fungdes foi mais alargada, o que lhes permitiu atuar em dreas como a satide e a
educagio desde o principio da década de 1980. J4 a maior parte das comunidades
auténomas do regime comum s6 recebem essas competéncias nos anos 1990 (Gil-
Ruiz e Iglesias Quintana 2007, 197).

Para bascos e cataldes, a questao das competéncias relativas a educacio, a
lingua e a cultura sdo particularmente relevantes, em fun¢io do papel que essas dreas
desempenham enquanto elementos caracterizadores e definidores das respectivas
identidades. O artigo 3° da Constitui¢ao espanhola, no 1° ponto, estabelece o
castelhano como lingua oficial do Estado. Porém, no 2° ponto, abre espago para
que o que denomina como “as outras linguas espanholas” também sejam oficiais
em determinadas comunidades auténomas, remetendo essa defini¢ao para os
respectivos estatutos (Constitucidn Espariola 1978, 7).* Essa cooficializagdo ¢é
recolhida pelos dois estatutos autonémicos, que qualificam as respectivas linguas
como “préprias” (artigo 3° do estatuto catalao de 1979 e artigo 6° do estatuto basco)
e, dentro do constitucionalmente permitido, procuram privilegid-las em relagao
ao espanhol (Ley Orgdnica 3/1979 e Ley Orgdnica 4/1979). Caberd, depois, as leis
linguisticas, conjugadas com as leis educacionais, desenvolver as a¢bes necessdrias
para compensar as quatro décadas de interdi¢oes.

As especificidades do Pais Basco e da Catalunha nio se limitam aos
aspectos culturais e simbélicos e também se afirmam no campo das denominadas
competéncias de soberania. Uma das primeiras fun¢oes que o Estado moderno
assumiu, mesmo antes do liberalismo, foi a seguranga interna, razao pela qual Jorge
Miranda denomina o modelo absolutista como “Estado de policia” (1990, 78). As
forgas policiais eram uma das formas que os governantes tinham para assegurar a
manutengio do seu poder e a cobranga coerciva de impostos. Essa fun¢io permanece
nos modelos liberal e social e a sua importincia fica patente nas palavras de Max

3 A Constituigdo espanhola, no artigo 3°, no que denominamos como uma tomada de posigao politica,
denomina a lingua dominante no Estado como castelhano e considera que as outras linguas (subentende-se que
serdo as linguas regionalmente circunscritas) também so espanholas (Constitucién Espaniola 1978, 7). Ao longo
deste trabalho, empregamos o termo sinénimo “espanhol” para denominar o castelhano, em conformidade com
a terminologia empregada pela Real Academia Espariola.
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Weber, quando este se refere a0 “monopdlio da violéncia fisica legitima”, como
uma das caracteristicas centrais do Estado (2005, 64). Quando um Estado cede
uma parte desse poder a uma unidade territorial descentralizada, estd também a
ceder um dos seus simbolos mais relevantes.

Na Espanha, essa cedéncia nao foi levada a cabo de forma explicita. Regra
geral, com a Constitui¢ao de 1978, o dominio da seguranca puiblica permaneceu
no Estado central. No entanto, a semelhanca de outros aspectos previstos no
artigo 149, no mesmo ponto em que ¢ estabelecida a competéncia também
¢ estabelecida a excegdo, ficando aberta a possibilidade de criagao de policias
pelas comunidades auténomas, em fungio do que ficar previsto nos respectivos
estatutos. Em virtude da sua condi¢ao de autonomias de “via rdpida”, o Pais Basco
e a Catalunha incluem nos seus estatutos autondmicos essa questao (artigo 13
do estatuto da Catalunha de 1979 e artigo 17 do estatuto do Pais Basco), tendo
sido as duas primeiras comunidades a avangar para a criagdo de forgas policiais
préprias, integrais e totalmente independentes dos corpos do Estado espanhol.
A Ley 19/1983, do parlamento cataldo, instituiu os Mozos de Esquadra. A formagao
da policia autondmica do Pais Basco ndo ¢ tdo liminar, em fungao da complexa
organizagio precedente, com corpos de policia diferenciados por provincia foral.
A sua unificagdo formal, por via da Ley 4/1992, do parlamento basco, confirma
a instituigao da Ertzaintza, que, a partir de 1995, substituiu as forgas policiais
do Estado na esmagadora maioria das fun¢ées que desempenham no Pais Basco
(Ertzaintza 2012).

Também nesse caso, as institui¢oes autondmicas do Pafs Basco e da Catalunha
demonstraram vontade de aprofundar as suas especificidades em relagao ao resto da
Espanha, criando estruturas e assumindo fungbes com uma celeridade considerdvel,
o0 que acentuou o elemento diferencial. Especialmente relevante é o fato de estarmos
perante competéncias que podem ser consideradas, numa acep¢ao mais tradicional,
do dominio da soberania do Estado. Em termos concretos, sao criadas estruturas
armadas, sob a dependéncia das administragoes autondmicas e sem qualquer dever
de obediéncia ao poder executivo do Estado central.

Conclusao

A institui¢io do Estado auton6émico espanhol nao passou pela mera
regionaliza¢io administrativa ou por uma descentralizagao simétrica. Na Espanha
politica que sai da Constitui¢ao de 1978, reconhece-se a existéncia de realidades
identitdrias alternativas e estas, por meio dos seus nacionalismos centrifugos,
respondem ao desafio colocado pelo novo poder e pelo nacionalismo centripeto
espanhol. Contendo aspiragdes maximalistas, por intermédio das comunidades
autdnomas que lhes sao concedidas, langam-se na prépria materializagao politica,
recuperando e desenvolvendo linguas e culturas préprias e almejando maiores
niveis de autonomia.
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A nogao de identidade j4 existia previamente nos dois casos, como o confirma
a incorporagao do conceito de “nacionalidades” na Constituigao de 1978, com
o apoio de parte da prépria direita espanhola pds-franquista. A lei fundamental
também abriu portas ao desenvolvimento do sistema autonémico e 4 institui¢ao
de atores que dao forma politica a essas identidades coletivas e que fomentam o
seu desenvolvimento e a sua evolugio. Constréi-se, assim, uma liga¢ao entre a
identidade nacional e uma entidade politica, que é aceita e incorporada pelas suas
cidadanias.

A Catalunha e o Pais Basco distinguem-se, hoje, do Estado espanhol, apesar
de o integrarem. Evidentemente, a soberania formal, na acep¢ao mais tradicional,
nio se materializou e nenhuma das duas regides ¢ reconhecida como Estado
independente ou tentou, até hoje, declarar a independéncia. Porém, de forma
gradual e por meio das institui¢oes politicas e das competéncias que estdo a sua
disposicao, encontraram um terreno de afirmagdo em que o cardter identitdrio
¢ iniludivel. Podemos afirmar, sem grande margem para ddvida, que sem uma
identidade nacional definida as comunidades auténomas do Pais Basco e da
Catalunha nio teriam se configurado tal como se configuraram, o que nos leva
a classificd-las como autonomias-na¢ao, dotadas de tragos definidos de soberania
material, mas longe de uma soberania formal.
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Resumo

Este artigo visa a abordar a forma como duas identidades nacionais concretas, a basca e a
catald, potencializadas pelos respectivos nacionalismos e pelo processo de democratizacéo
espanhol, conseguiram materializar-se politica e legalmente naquilo que qualificamos como
autonomias-nacdo. Para chegar a andlise deste estudo de caso, comeca por percorrer o papel
do Estado-nacéo e a relacdo entre os conceitos de Estado e nacdo. Destaca de forma especial
a emergéncia de novas unidades politicas, que o autor denomina autonomias-nacdo, que
constituem um auténtico desafio ao conceito tradicional de soberania.

Palavras-chave: Catalunha; Estado autonémico espanhol; nacionalismo centrifugo; Pais Basco;
soberania.

Abstract

This article aims to address how two specific national identities—Basque and Catalan—, enhanced
by their nationalisms and by the Spanish democratization process, were able to materialize
politically and legally in what is qualified as nation-autonomies. To analyze this case study we
start covering the role of the nation-State and the relationship between the concepts of State and
nation. It specially highlights the emergence of new political units, which the author classifies as
nation-autonomies, which constitute a real challenge to the traditional concept of sovereignty,
focusing the Spanish case.

Keywords: Catalonia; Spanish autonomous State; centrifugal nationalism; Basque Country;
sovereignty.
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