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Presentacio

Joan Vintro

Lletrat de la Comissié d'Estudi per a I’Aprofundiment de I’ Autogovern



Aquest llibre aplega les contribucions doctrinals trameses per diver-
sos experts a la Comissi6 d’Estudi per a I’Aprofundiment de 1I’Auto-
govern, del Parlament de Catalunya, que va dur a terme els seus tre-
balls des de 11 de febrer de 2001 fins al 19 de novembre de 2002.

Aquesta Comissié d’Estudi, en la primera reuni6 ordinaria, tinguda
el 6 de febrer de 2001, va acordar de sollicitar a diversos catedratics
d’universitats catalanes, especialistes en dret constitucional, dret
administratiu i ciéncia politica, I’elaboracié d’informes sobre 1’auto-
govern de Catalunya. En concret, I’objecte dels estudis havia d’ésser,
de conformitat amb els antecedents de I'acord de creacio de la dita
Comissi6 parlamentaria, la valoraci6 dels resultats de 1'aplicaci6 de
I'Estatut d’autonomia i d"altres disposicions reguladores de 1’autogo-
vern, i també la proposta de linies de reforma i de desplegament de
la legislacio estatal i autonomica per a I’aprofundiment de 1’autogo-
vern.

Entre el maig i el juliol del 2001 cadascun dels experts va lliurar el seu
informe i el va exposar mitjangant una compareixenca a la Comissi6
d’Estudi. Els estudis presentats es van ajustar a 1'objecte general de
I"encarrec fet per la Comissio, per bé que cadascun d’ells té les seves
caracteristiques propies, tant pel que fa a I'estructura com al tracta-
ment especific de determinades qiiestions.

Les aportacions dels professors universitaris van ésser de gran valor
per a la tasca de la Comissi6 d’Estudi, tal com queda palés en el docu-
ment final de la Comissid, aprovat en la sessi6 tinguda el 19 de no-
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vembre de 2002 i publicat en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalu-
nya, nim. 366, del 5 de desembre de 2002. La qualitat técnica d’aquests
estudis i la influéncia exercida en I'elaboraci6 i la culminaci6 dels tre-
balls de la Comissié d’Estudi en fan del tot oportuna, doncs, la pu-
blicacio.

Els textos que es publiquen coincideixen substancialment amb els que
van ésser lliurats a la Comissi6 1’any 2001, amb la incorporaci6, en
determinats casos, de la correccié d’algunes dades i de I'ampliacio
d’algun punt. Amb caracter general, pero, no s’ha fet cap actualitza-
ci6 dels textos i, per tant, no hi queden reflectits canvis normatius o

politics esdevinguts des de la data d’elaboracid fins a la d’edici6 del
llibre.
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Eliseo Aja

Catedratic de dret constitucional
Director de 'Institut de Dret Piiblic
Universitat de Barcelona
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Valoracié general de I'autonomia

L'establiment de relacions intergovernamentals com a via
per a incrementar i millorar els poders de la Generalitat

La millora de les institucions de la Generalitat

La reforma de I'Estatut i de la Constituci6. Algunes qiiestions
metodologiques

l. Introduccid

Els vint anys de democracia i d’autonomia han canviat tant Espanya
i Catalunya que la comparacié amb epoques anteriors resulta gaire-
bé impossible. Espanya era, el 1978, I'Estat més centralista d’Europa
i avui és un dels més descentralitzats. Catalunya té institucions poli-
tiques d’autogovern que solament responen davant 1'electorat pro-
pi, i pot elaborar les politiques publiques que considera més adequa-
des en sectors fonamentals per a la poblacié, naturalment dins unitats
politiques més grans, com I'Estat i la Unié Europea. En aquest marc
general positiu resten problemes molt diversos, tant interns com ex-
terns, especialment de relacié amb les institucions de I'Estat i de la
Unio6 Europea, i n’estan apareixent d'altres de nous generats per I’ano-
menada globalitzacid, que incrementen les diferéncies economiques
i socials tradicionals.

La majoria dels papers que ens han trames els grups parlamentaris
per indicar-nos, als experts, les seves preocupacions demanen que
s’inicii I’exposicié amb una valoraci6 general (per exemple, la «valo-
racio sobre el desenvolupament de 1’Estat de les autonomies», CiU;
el «balang general del rendiment de l'autogovern», PSC-CC), i aquest
enfocament aconsella comencar de la forma rotunda en qué ho he fet,
sies té en compte I'evolucié d’aquestes dues decades. Aix0, pero, pot
semblar excessivament autocomplaent, quan en el dia a dia s"acumu-
len els problemes politics i socials. Malgrat tot, les dues sensacions
—satisfacci6 pel cami recorregut i disgust pels problemes pendents i
pels nous que s’anuncien- formen part de la mateixa valoracio i hau-
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rien de fer un esforg per a integrar-les. La major part de I'exposicid
estara dedicada als aspectes més critics, perod aixd mateix exigeix una
fonamentacio, breu perd més objectiva, de la valoracié positiva, per
a evitar que aparegui com una mera apreciacio subjectiva. En aquest
sentit, conveé explicitar el criteri de valoraci6, abans d’exposar breu-
ment els trets més generals de la valoracio, que pretenc formular de
la manera més objectiva possible.

Il. Valoraci6 general de 'autonomia

L'estructura territorial del poder —el tipus d’Estat unitari o federal o
autonomic i les seves variants— no és mai un objectiu en si mateix, sin6
un instrument per a assolir determinades formes de convivéncia,
acceptades per la majoria de la poblacié mitjangant el poder consti-
tuent, i que depenen a la vegada de les caracteristiques de la historia
i la politica de cada pais. En el nostre cas, hi ha un cert consens sobre
els objectius que es pretenien amb el reconeixement de I’autonomia
en la Constitucié espanyola i amb l'aprovacié de 1’Estatut de Catalu-
nya, per bé que cada objectiu presentava una intensitat diferent se-
gons els partits politics que van participar en la redaccié de la Cons-
titucié i de I'Estatut. Amb aquestes diferéncies d’intensitat, els
objectius del sistema autonomic es poden resumir en tres idees: re-
cuperar I'autogovern i els principals trets historics de Catalunya i,
singularment, la llengua-, aprofundir la democracia acostant les ins-
titucions als ciutadans i assolir serveis ptiblics moderns i de qualitat
per a tota la poblaci6. Tant el preambul de la Constitucié com el de
I’Estatut recullen aquestes idees, les quals es troben repetides en
nombroses intervencions dels parlamentaris que van participar en I'e-
laboraci6 d’ambdés textos. La mateixa interpretacié deriva dels prin-
cipis generals democratic, social i d’autonomia, que figuren en els
articles 112 de la Constituci6. L'autonomia resultava aixi, d’una ban-
da, un lligam amb la historia d’algunes nacions i nacionalitats i, de
I'altra, es projectava cap al futur, per a totes les comunitats autono-
mes (CA), com una forma més democratica i racional de govern. Jo
recupero aquests criteris per fer la valoracié vint anys després de
I'aprovaci6 de I'Estatut, amb el benentés que l'allusié separada de cada
objectiu té un sentit pedagogic, perque en la realitat tot progrés de
["autonomia pot satisfer més d'un element alhora.

Estudis sobre I'autogovern de Catalunya

[’autonomia de Catalunya mereix una valoraci6é .p(?sitiva, _perqu§ }}a
significat la satisfaccié global de les prin'c1.l:l)als relv!ndxcgmo.r!s histo-
riques, tal com es formulaven en la transici6, perque ha 51.g1'uf1ca't una
modernitzacié important de les estructures administratives, dins e‘]
marc favorable d’evoluci6 a Espanya i a la Unio Europe\a,‘i perque
ha permeés una orientaci6 realment autonoma i dempcratlca de les
institucions d’autogovern, que a grans trets han funcionat correcta-
ment, amb parametres europeus. Naturalment, la configuracio i el
funcionament de les institucions —i encara més de les politiques pu-
bliques dutes a terme en l’exercici de les competé_ncies—‘ presenten
Jlums i ombres, com és natural. Per exemple, la configuraci6 de 1'Exe-
cutiu, i especialment de la Presidencia de la Generalitat, s’ha revelat
molt eficac i, en canvi, la posici6 i el paper del Parlament no han t.ro—
bat un grau equivalent de protagonisme. Les diferencies s’aprecien
també en el desenvolupament de les competéncies, i aixi, mentre el
dret civil catala s’ha estes fins a ambits insospitats fa dues decades,
’educacio, en canvi, no ha complert moltes de les expectatives que
hi havia en la transici6. De manera semblant es podria dir que "acci6
exterior de la Generalitat ha estat intensa i ha obert camins nous per
a l'autonomia, segurament afavorits per la integraci6 a Europa i, en
canvi, les relacions entre la Generalitat i les entitats locals no acaben
de trobar un punt d’equilibri satisfactori.

Aquestes diferéncies entre institucions i competeéncies son normals,
i s’hauria d’estudiar sector per sector quin ha estat 1’exercici concret
de les competencies per a fer-ne una valoracié més precisa, la qual
cosa sortiria ja de la valoraci6 general, a més de requerir molt més
temps i mitjans dels disponibles per a aquest informe. Sembla prefe-
rible, per tant, reduir aquestes pagines a l’estudi dels principals ei-
xos d’aven¢ de I’autonomia a canvi de tractar-los amb una certa seri-
ositat. Abans convé valorar també el conjunt del sistema autonomic,
per a veure fins a quin punt i en quina direcci6 el progrés de I"auto-
nomia de Catalunya depeén d’aquest sistema.

[’Estat autonomic, en el seu conjunt, s’ha revelat com una férmula
original en combinar la igualtat de les competéncies generals amb els
fets diferencials d’algunes CA, com la nostra. Aquest doble vessant
configura un tipus d’Estat més complex que els federalismes classics,
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pero significa un equilibri interessant entre igualtat i diferéncia de les
CA. Segurament aquesta configuracié no va ésser prevista pels cons-
tituents, pero ha estat el resultat dels preceptes constitucionals, tal
com s’han desenvolupat, i ara resulta irreversible. La qgiiesti6, en tot
cas, seria plantejar-se quines son les vies per a millorar el funciona-
ment de I’Estat autonomic, en el doble eix, general i diferencial. També
seria convenient avangar en la teoria mateixa de 1'Estat autonomic,
perque en molts elements és equivalent als federalismes europeus,
pero sense la seguretat que proporciona la cultura politica federal.

A I'hora d’examinar les vies de progrés de I’autonomia, convé des-
cartar alguns falsos obstacles. En aquest sentit, el fet que hi hagi CA
de dimensions molt diferents no comporta cap dificultat important
per al funcionament correcte del conjunt i ho trobem tant als Estats
Units (California-Wyoming) com a Alemanya (Baviera-Bremen) i en
altres estats d’estructura federal o equivalent; simplement uns tenen
un pes decisiu a la federacié i son exemple per a I’orientacio dels al-
tres i d’altres hi juguen un paper menys rellevant. La igualtat de com-
petencies generals entre CA, que es va introduir el 1992 —educacio,
sanitat, etc.— tampoc no significa un perjudici per a les competéncies
de Catalunya, perque en res no ens afecta que Miircia o Castella - La
Manxa tinguin també competencies en educacié o en medi ambient.
Ben al contrari, la igualtat de les CA pot facilitar I'extensié de ’ambit
competencial de Catalunya, especialment en les competeéncies con-
currents, com les esmentades, perqué impedeix que 1'Estat amplii
gaire les normes basiques, com sovint va fer els anys vuitanta, amb
la disculpa que algunes CA no tenien capacitat legislativa de desen-
volupament i la llei basica estatal havia de servir per a totes les CA.
Aquesta igualtat ha afavorit també la doctrina del TC contraria a 1'ds
de la clausula supletoria com a font competencial de I’Estat.

Al costat de la igualtat en les competencies generals, el reconeixement
estatutari i constitucional dels fets diferencials ~llengua, dret civil,
policia autonomica, etc.— d’algunes CA permet la recuperacié dels tres
historics especifics d’aquestes i genera un tractament diferent de la
resta de CA, de vegades de tipus competencial, daltres de caracter
financer o institucional, tal com he tractat amb extensié en alguns tre-
balls que cito al final.
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Si examinéssim amb atenci6 el conjunt d’elements que s’integrerT en
aquests dos eixos de I’Estat autonomic —fU‘II‘CiOI'lamEI:lt de ‘les msﬁtu—
cions, competéncies, finangament, resoluci6 de cmellctes i relacions,
principalment— veuriem que la majoria han funcionat raonablfement
bé en comparacié amb l’experiéncia d’altres estats compostos i espe-
cialment dels sistemes federals europeus, amb I'excepci6 de les r.ela-
cions entre les CA i entre aquestes i ’Estat. Perd com que la configu-
raci6 de I’Estat autonomic ha estat evolutiva, la perfeccié de cada un
dels elements s’ha de relacionar amb les diferents etapes de la cons-
truccio del sistema. En aquest sentit, per exemple, és significatiu el
canvi de doctrina del Tribunal Constitucional (TC) sobre les caracte-
ristiques formals de les lleis basiques (1988) o sobre la clausula de
supletorietat (1996). Des d’aquest enfocament, la _clau per a una va-
loracio general de I’Estat autonomic seria determinar el moment de
la construccié en queé ens trobem i els defectes principals del sistema
que requeririen una correccio.

El procés de descentralitzaci6 s’ha fet, com és sabut, mitjanc;.::mt el
sistema de traspassos, que ha estat lent per la necessitat d"arribar a
acords a la Comissi6 Mixta, perd avui ha finalitzat respecte als grans
serveis que poden funcionar amb les estructures existents. El procés
de descentralitzacio realitzat ha estat important, amb qualsevol cri-
teri que s’utilitzi, perd en tot cas és significatiu que en aquests mo-
ments el nombre de funcionaris dependents de les CA superi ja els
integrats a I’Administraci6 central, segons les tiltimes xifres del MAP:
Estat, 556.000 (24,4%) i CA, 1.102.000 (48,2%), juliol del 2002. Els tras-
passos importants pendents es poden incloure en un dels grups se-
glients: ampliacié de transferencies per un millor concepte de la com-
peténcia, com ha estat i encara continuara essent I’ampliacié del
traspas de serveis en materia de I’Administracié de justicia, uns tras-
passos que I'Estat denega perque no considera que corresponguin a
les CA, en el qual cas convindria provocar un pronunciament defini-
tiu del TC, i uns traspassos que serien molt més facils d’aconseguir
amb un canvi de les relacions intergovernamentals, que tractaré des-
prés, juntament amb 1’analisi d’aquestes relacions, perque son, en la
meva opini6, els més importants.

En qualsevol cas, una distribucié del poder com I'existent a Espanya,
a la vista del dret comparat, exigeix, tant per a evitar contradiccions
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entre les administracions com per a potenciar l’exercici de les com-
peténcies propies, una xarxa de relacions entre les diferents instanci-
es, especialment entre els governs. Perd el sistema autondmic no ha
construit un sistema de relacions intergovernamentals equivalent a
la seva descentralitzaci, de manera que l'actuaci6 separada de les
administracions perjudica els ciutadans i fa perdre multiples oportu-
nitats a I'exercici del poder de les mateixes CA. Les raons d’aquestes
mancances son diverses: escassa previsié constitucional, predomini
de les relacions bilaterals -Govern central amb les CA una per una,
la qual cosa debilita la posici6 d’aquestes, etc.—, insuficiéncia de la
participacio de les CA en la fase ascendent de les politiques comuni-
taries, configuracié intitil del Senat, etc., perd aquestes mancances per
ara no es corregeixen, i aix0 perjudica sobretot I’autonomia de les CA.

En resum, l'analisi actual de I’Estat autonomic pot sintetitzar-se en
un grau apreciable de descentralitzaci6 i, en canvi, en una feblesa de
les relacions intergovernamentals que fa perdre moltes oportunitats
al desenvolupament de les competeéncies autonomiques.

l1l. Lestabliment de relacions intergovernamentals com a via
per a incrementar i millorar els poders de la Generalitat

1. El canvi histéric de la distribucié i de la forma d’exercici de les
competeéncies

La distribuci6 de competencies significa sempre divisié vertical de
poders, pero les técniques juridiques que s’utilitzen a cada pais sén
diverses i en condicionen el desenvolupament en un sentit o0 en un
altre. Aixi, les técniques emprades pel federalisme abans de la Sego-
na Guerra Mundial eren molt diferents de les actuals, perque men-
tre a I’Estat liberal predominava la separaci6 entre la Federaci6 i els
estats, en l'actualitat, pel caracter social de 1’Estat i I'intervencionis-
me economic, predominen les competeéncies concurrents i comparti-
des i I'actuaci6 separada de les competeéncies ha estat substituida per
amplies xarxes de collaboraci6, dins I'anomenat federalisme cooperatiu,
que no €s una opcio partidista 0 un model d’un Estat concret, siné la
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forma més evolucionada del federalisme en l’act.ualiFeEt. Tampf)c no
cal insistir que, malgrat la diferencia de denommaap ent.rle I’Estat
autondmic i els sistemes federals, la nostra descentralitzaci6 del po-
der es correspon amb aquests darrers i ha d'incorporar, per tant, les
tecniques federals, si es vol que funcioni correctament. Curiosament,
la distribucié de competeéncies de la Constituci6 i dels estatuts es va
fer tenint present la realitat més recent de les tecniques dlstrlbundg-
res de competencies a Europa, la qual cosa es va reﬂechr en la Conﬁ-
guraci6 dels principals ambits de poder —economia, educacw., sani-
tat, medi ambient- com a competéncia concurrent —llei basica de
|’Estat i llei de desenvolupament i tota 1’execuci6 de les C.A_’ pero,
en canvi, gairebé no es van preveure les técniques de relacions entre
governs, com ja s’ha apuntat.

A banda de les competéncies concurrents, I’Estatut conté també un se-
guit de competencies exclusives de la Generalitat. Per0 aquestes, per la
mateixa evoluci institucional i econdmica, no sén tan importants, mal-
grat la idea tradicional de donar més rellevancia a les competéncigs
exclusives, i a més a més troben limits en altres titols competenci-
als de I’Estat i de la Uni6 Europea. L’agricultura n’és un bon exem-
ple. D’altra banda, i potser per efecte del mateix enfocament, s’han
bolcat tots els esforcos i les esperances en la defensa dels limits de
les competencies davant el Tribunal Constitucional -la qual cosa €s
perfectament legitima—, perd s’ha menyspreat, o almenys no s’hi han
dedicat mitjans semblants, a la configuracié de les técniques interg(?-
vernamentals per a treure tot el profit del conjunt de les competenci-
es que no depenen d’una sola instancia.

Lafirmaci6 anterior no és facil de compartir, perque en sentit literal i
politic semblaria que una competéncia exclusiva ha de permetre qual-
sevol actuaci6 al sector. Pero la configuracio de les competencies és
una qiestio juridica i des d"un punt de vista juridic les competencies
exclusives tenen diversos limits. En primer lloc, el titular de la com-
petencia no sempre pot actuar lliurement, ja que és limitat per pl_-inf
cipis (generals, com la llibertat de circulacié o la lliure competeéncia, i
particulars, de la mateixa materia). En segon lloc, perque tota com-
petencia, incloses les exclusives, esta limitada per d’altres de I’Estat
0 de la Uni6 Europea, que han estés la seva preseéncia per la mateixa
evolucié economicosocial de les darreres decades i I’expansi6 de la
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Uni6 Europea. Aquesta és la ra6 principal —al marge de possibles
actuacions invasores de I'Estat, que s’han de continuar impugnant—
per la qual convé el canvi d'una visié desfasada de I'exclusivitat per
un reconeixement de la importancia molt superior de la participacié
en el procés de decisions d’altres institucions, mitjancant les tecniques
de relacions intergovernamentals.

2. Diferents funcions de les relacions intergovernamentals

Fins i tot la resoluci6 d’alguns conflictes de competencies pot ésser
molt diferent segons el marc general en qué s'inscrigui la competéncia
controvertida. Per exemple, el procés de traspas de les universitats a
les CA va excloure la Universitat Nacional d’Educacié a Distancia
(UNED), que es va mantenir dependent de I’Administracié central,
quan jo crec que I’Estat no té competéncia de gestié en matéria d’en-
senyament. L'obstacle que sempre s’ha allegat per a no fer el traspas
era que les caracteristiques de la UNED n’impedien la desarticulaci6
entre les disset CA, un argument que és raonable perd que no convalida
la manca de competeéncia. Un conflicte davant el Tribunal Constituci-
onal a la situaci6 actual dificilment sera favorable per I'argument de
la desarticulaci6, pero podria tenir una soluci6 favorable canviant Ial-
ternativa, que no seria el fraccionament de la Universitat entre les
disset CA, sind la formacié d’un drgan mixt de gestio, integrat pels
representants de les CA, que assumis 'exercici de la competencia i
designés I'equip director d’aquesta Universitat. Només en aquest
context té probabilitats d’exit la demanda de traspas, que contraria-
ment resta condemnada al fracas, si s'insisteix en el traspas de cen-
tres concrets que impliquin la desagregaci6 de la Universitat a Dis-
tancia. El mateix plantejament és operatiu en altres serveis, i molt
especialment en la investigaci6 cientifica, com després apuntaré.

Perd, més enlla de la solucié de conflictes concrets, I’establiment
d’una xarxa de relacions intergovernamentals té altres raons molt més
poderoses, que es poden resumir aixi:

a) Potenciar les competéncies propies molt més que quan les diferents
CA actuen de manera separada, especialment en sectors com la pro-
teccio civil o la promoci6 cultural, tant en catala com en castella.
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b) Crear unitats més grans per a actuar en I’espai economic europeu,
y : %
especialment amb CA veines, que permeti la millora d’infraestructu-
. : : ,
res, l'estalvi en la proteccio mediambiental o la millora d’ofertes, per
r

exemple, turistiques.

¢) Evitar la recentralitzacio de competencies que’exigeixen solucions
generals, perd que no per aixo han de passar a I’Estat, cosa que aca-
bara succeint si no es proporciona una alternativa general. Una solu-
ci6 d’aquest caire ha permes als Linder alemanlys es.tendre la.ciompe—
tencia als nous mitjans audiovisuals quan afectin la informaci6, quan
la intenci6 federal inicial era assumir tot allo relacionat amb les tele-

comunicacions.

d) Millorar els serveis als ciutadans i racionalitzar els sectors propis,
com han fet els cantons suissos i podria fer-se a Espanya-, convalidant
els efectes de les diverses titulacions d’estudis que no depenen de la
Federacio.

[“ampliaci6 i la millora de les competencies de la Generalitat es po-
dria aconseguir, en resum, per I'impuls de les relacions amb altres FZA,
tant bilaterals o reduides a algunes CA com multilaterals, una orien-
tacié que fins ara ha rebut poca atencié. Les tecniques com les confe-
réncies sectorials horitzontals, les conferencies generals de CA, la
formacié d’organs mixtos i d’organs fiduciaris entre CA, etc. estan
molt esteses en altres realitats politiques properes a la nostra pel grau
de descentralitzacid, i es troben descrites en treballs d’especialistes,
per la qual cosa no sembla que calgui estendre-shi. En tots els casos,
la formaci6 d’aquesta xarxa de relacions és legitima en el nostre sis-
tema constitucional i tinicament requeriria la corresponent formula-
cio legal o convencional.

Una altra via per a aprofundir I’autogovern i ampliar el poder de l.a
Generalitat consistiria en la millora de les tecniques de relaci6 verti-
cal entre les CA i 'Estat, en particular, dels programes conjunts i els
organs comuns. Per exemple, I’aprovacio de la Llei organica 5/2000,
reguladora de la responsabilitat penal dels menors, positiva per la
seva orientaci6 reformadora, sembla que esta trobant moltes dificul-
tats d’aplicacio per la manca de mitjans, materials, personals i fipan-
cers, sense que sigui facil entendre per que 1'Estat no va organitzar
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una programaci6 adequada, juntament amb les CA, que s6n les apli-
cadores de la Llei, ni per qué aquestes no van exigir aquesta progra-
macio, sabent les noves tasques que haurien de desenvolupar i les
despeses que els significarien.

Es cert que hi ha una multiplicitat d’drgans comuns amb I’Estat, perd
sovint resulten d"una eficacia dubtosa o resten com a merament con-
sultius. Un exemple important dels problemes d’aquesta indefinicié
es troba en el nou Consell Superior de Politica de la Immigraci, cre-
at per la Llei 8/2000 i integrat per representants de I'Estat, de les CA
i dels municipis. Com és sabut, la fixaci6é del nombre de nous immi-
grants a la quota anual té efectes importants sobre les CA, perqué a
aquestes els correspon prestar els serveis d’educaci6, de sanitat, d’as-
sisténcia social, etc., malgrat que en principi la quota és fixada per
I’Estat. En aquestes condicions, la previsié d"un drgan participat com
el Consell sembla molt adequada per a tenir present 'opini6 de les
CA. Pero, en canvi, el reglament que regula el Consell ha establert
que la fixaci6 de la quota anual correspon al Govern i que el Consell
només emet un dictamen. Aquesta forma de decisié no és coherent
amb la importancia que la mateixa Llei déna al Consell i s’hauria de
pensar en formes de codecisi6 de les CA més importants.

La investigaci6 constitueix un nou exemple que, per la seva impor-
tancia economica (quantitativa i de suport al desenvolupament) i pel
tractament que rep al dret comparat, mereix una atencié superior. El
sector de la investigaci6 mou enormes recursos econdmics, pero es
troba en una situaci6 precaria a causa de I’abséncia d’una politica
concertada entre I’Estat i totes les CA que serveixi per a definir ob-
jectius, finangar actuacions i avaluar resultats. En I'actualitat, la des-
coordinaci6 entre |'Estat i les CA, i entre les mateixes CA, ha arribat
a un extrem tal que alguns investigadors amb pocs escripols podri-
en aprofitar aquesta situaci6 per a aconseguir el financament de di-
ferents CA per a un mateix projecte, una cosa perfectament possible
ates que aquestes no es passen informacioé entre elles.

La investigaci6 cientifica i tecnica és una competéncia exclusiva de les
CA, perd limitada per les funcions de foment i coordinacié que es re-
coneixen a I’Estat (art. 149.1.15 CE). Ala practica, la Llei estatal 13/1986,
de foment i coordinaci6 de la investigaci6 cientifica i técnica, no va
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permetre cap traspas a les CA, va mantenir en mans de I'Estat tots
els organismes d’investigacié amb un volum notab!e de personal i
recursos i es va limitar a integrar les CA en un organisme fnerament
consultiu, donant per descomptat que cada comu‘nitat podia crear fe]s
seus propis centres i assignar-los recursos. El Tribunal COH\St.ltIlCI{O-
nal va ratificar 'opci6 d’aquesta Llei, interpretant que en mE‘.it(:';’rla d in-
vestigaci6 hi ha dues competencies concurrents, l'estatal i I’autono-
mica, i, per tant, cada instancia pot actuar per separat (STC 90/1992).

En aquest context, la situacio resultant ha estat la segi,'}ent: la in}vesti-
gacio cientifica i técnica és un sector fortament centralitzat, on | E‘stat
central s’orienta més a articular una politica estatal que a coordinar
les politiques autonomiques, i on aquell disposa d"una impo'rtant xarxa
de centres, mentre que les CA han de crear els seus propis organis-
mes, que gairebé sempre han de financar amb ajudq d‘f’ recursos es-
tatals; pero, a més, aquesta situacié ha provocat l’ex1sjcepc1a c.le dues
politiques i la creacié de dues infraestructures adrfnmstratwes en
aquesta materia, l’estatal i I’'autonomica, que funcionen de forma
parallela, amb les conseqiiencies ja assenyalades.

Davant aquesta situacié, no es podria replantejar una inte;’p.re.etacié al-
ternativa d’aquest titol competencial, basada en les possibilitats que
ofereix la collaboracié? Una accié conjunta entre 1’Estat i les CA con-
feriria a aquestes una participaci6 efectiva, i més d’acord ami? }es se-
ves competeéncies en aquesta mateéria, en el disseny de la politica es-
tatal i en la gesti6 dels centres d’investigacio, i no solament dels que
hi ha al seu territori, perque la ubicacié sovint no té logica. Certament,
el 1992 el Tribunal Constitucional va afirmar que I’accié conjunta, tot
i ésser raonable, no era el model d’articulacié competencial que ha dis-
senyat la nostra Constitucié. Malgrat tot, en la meva opini6 hi ha ra-
ons solides per a defensar-ne la legitimitat constitucional, en lffs q}Jals
ara no m’estendré perqueé crec més pedagogic fer una referéncia al
model alemany.

El sistema alemany ofereix un exemple significatiu de la participaci6
material de tots els Linder, juntament amb la Federacio en aquest
sector i dels bons resultats que aquesta férmula ha reportat. Certa-
ment, en aquest cas és la mateixa Constituci6 alemanya la que ja pre-
veu de forma explicita, des del 1969, la possibilitat que la Federacio i
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els Lander puguin actuar de manera conjunta en materia de planifica-
ci6 educativa i de promoci6 d’institucions i projectes d’investigaci6
de caracter supraregional (art. 91.b LFB). Aquesta férmula de relaci6
entre la Federacio i els Linder (les anomenades tasques comunes fa-
cultatives) permet que ambdues instancies puguin collaborar en
aquest ambit, i déna a aquests molta llibertat per a establir mitjan-
¢ant un conveni vertical les formules de cooperacié que entenguin
més oportunes, tant per a determinar les accions a emprendre com
per a finangar-les. En la practica, aquestes previsions s’han concretat
en la constitucié de la Comissié conjunta de la Federacié i dels Linder
per a la Planificacié de I'Educaci6 i la Promoci6 de la Investigacio.
Aquesta Comissi6 té una composicié mixta, amb representants del
Govern federal i dels governs dels Linder, té una presidéncia que
canvia cada any entre els representants del Govern federal i dels
Linder, i tant la Federacié com els Linder tenen igualtat de vots (16,
la Federacio, i 16, el conjunt dels Linder).

La tasca principal de la Comissi6 és formular recomanacions per a
coordinar les decisions de la Federacié i dels Linder en aquest camp
1 assignar recursos a les institucions sufragades conjuntament per
ambdues instancies. La Comissi6 discuteix i adopta recomanacions
amb majories qualificades (son necessaris almenys 25 vots dels seus
membres). Aquelles recomanacions son, a la vegada, elevades al cap
del Govern federal i als caps dels governs dels Linder, perqué les
aprovin. Les recomanacions que tracten assumptes relacionats amb
la promoci6 de la investigaci6 es converteixen en obligatories si son
acceptades per tots els caps dels executius federal i regionals, i, en el
cas que algun d’ells hi expressi objeccions, es preveuen mecanismes
per a aprovar les esmentades resolucions amb majories qualificades.
La planificaci6 en aquesta materia és, per tant, el resultat d'un pro-
cés cooperatiu summament complex, que implica tots els Linder
—perque tots participen en aquesta Comissi6 i en el procés d’adop-
ci6 de decisions finals—, perd també en la Federaci6, que negocia i
acorda aquests temes amb el conjunt d’ells. Cal 'aprovacié de tretze
caps de govern, i la resolucié només vincula els que I’han aprovada.
Nomeés en casos excepcionals la recomanacié de la mateixa Comis-
si0 es converteix en definitiva, sense necessitat, per tant, que sigui
elevada als caps del Govern federal i dels Linder (per exemple, en el
cas de determinaci6 de les condicions per a la concessi6 d’ajuts).
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Aquesta forma d’actuacio conjunta cons’titufe’i)f, d.esprf’zs de més de
trenta anys de funcionament, un métode d accio njdlsquhl?le en aquest
sector, i els ultims anys esta servint per a redefinir objectius i Efvaluar
ol sector, amb la finalitat que la investigaci6 aleman}ffi sigui més com-
petitiva, aconsegueixi un bon posicionament en I"ambit europeu i
internacional, i, en definitiva, estigui prepar.ada pera al?prdar t.els rep-
tes que plantejara la creaci6 del futur espai europeu d’investigacio.

3. La reforma del Senat que permeti la participacio de les comuni-
tats autonomes en les decisions generals de I’Estat

El desenvolupament inicial de la Constitucié va posar en rg]leu l'es-
cassa aportaci6 del Senat al sistema politic, perque de §egu1da esva
revelar com una duplicacié del Congrés, sempre subordinat a aquesta
cambra, i la contradiccié que representava la solemne declaracié de
I’article 69.1 CE («El Senat és la Cambra de representacio territorial»)
amb la realitat. Des de finals dels anys vuitanta s’'empren, doncs, el
debat sobre la reforma del Senat, que té un punt d’inflexié amb la
creacié de la Comissié General de les Comunitats Autdonomes el 1994.
Vista la insuficiencia d’aquesta reforma reglamentaria, tots els grups
parlamentaris accepten la formacié d'una ponencia per a l’es?uf‘,h dela
reforma constitucional —que veu interrompuda la seva activitat per
la dissolucié parlamentaria i les eleccions del 19?6— i que, un cop re-
presa després de les eleccions, tampoc no va arribar a cap c0}'1c1u510
en la nova etapa que finalitza el 1999, malgrat els esforgos d’alguns
senadors, i de manera destacada de l’aleshores vicepresident del Se-
nat i president del Parlament de Catalunya en l'actual VI legislatura.

Posteriorment, el Partit Popular es deslliga piblicament de les inten-
cions reformadores, al mateix temps que altres partits semblen refer-
mar-se en la conviccié de la necessitat de la reforma constitucional. El
debat és prou conegut i no caldra insistir sobre la posicio dels diferent.s
partits, ni tan sols per a comprendre les raons practiques que tot pa}‘ht
al Govern pot tenir en la seva oposici6 a la reforma. Pero si que s ha
d’insistir que la reforma del Senat no en pretén la mil]ora‘cgm a cam-
bra parlamentaria, sin6 la substituci6 per una instancia maxima de _le_s
relacions intergovernamentals, de participacio de les CA en les, decisi-
ons generals de I'Estat que les afecten, i per aix0 es tracta aqui.
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No es pot deixar d’insistir en els avantatges que un Senat del tipus
alemany introduiria al sistema autondmic, com a conjunt i per a les
CA més actives en concret, que poden resumir-se aixi:

a) Els governs de les CA participarien en I'aprovacié de totes les lleis
que afecten el seu ambit competencial, la qual cosa podria implicar
un canvi radical de les lleis basiques de I’Estat i, més en general, de
tota la normativa. A Alemanya es considera que la legislaci6 federal
d’aquesta mena representa aproximadament el 55% de les lleis fede-
rals, i la proporci6 del nostre sistema seria molt semblant.

b) Les CA disposarien d’una instancia eficag per a discutir amb el
Govern central les politiques generals de 1'Estat que afecten les CA
—infraestructures, inversions, etc.—, amb la probable introduccié de
criteris objectius sobre la distribucié dels recursos generals entre les
diferents CA, al marge de la coincidéncia provocada pel color politic
dels seus governs amb el Govern de 1’Estat.

¢) Les CA participarien en la designacié dels membres de les institu-
cions centrals que corresponen al Senat, com els quatre magistrats del
Tribunal Constitucional ~amb la consegiient millora de la sensibilitat
del TC pels conflictes de competeéncies—, la meitat dels membres del
Consell General del Poder Judicial, etc.

Potser I'ambit on es veuria un progrés més important de les CA se-
ria en la seva participacio en la posicié de I'Estat al si del Consell de
la Uni6 Europea, perqueé cap altra férmula, com ho demostra I'expe-
riencia alemanya, no és tan eficag com la formacié de 'opinié dels
Léiinder mitjangant el Bundesrat, com s’explica a continuacio.

4. La participacié de les comunitats auténomes en les decisions
de la Unié Europea

Cada vegada més les politiques comunitaries incideixen en compe-
tencies de les CA i, fins i tot quan no les afecten directament, cada
vegada més les decisions comunitaries condicionen l'exercici del po-
der per la Generalitat i per les altres CA, i també les decisions dels
Lander i les regions. La soluci6 global al si de la mateixa Unié Euro-
pea —~Comite de les Regions i altres eventuals organismes generals—
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s6n encara febles, no només per la situacic? de }es institulcions de la
Uni6 Europea, siné també per les diferé:'nFu?S d autonorm_a en‘tlre lesf
regions europees, la qual cosa situa I'eficacia de la participacio alds,l
de la representaci6 de I’Estat espanyol com :3 membre del Consell de
Ministres. Malgrat la creaci6 de la Conferéncia per alaj, fﬂxSSumptes
Relacionats amb la Uni6 Europea i la seva evolucio6 positiva als anys
noranta, la participacié de les CA presenta dos grans problt\em?s: l'es-
cassa definici6 de la participacio de re]?resentants autonomics a la
delegaci6 espanyola i la forma de deci51l(’) de l.es_. mate1x:es CA en as-
sumptes del seu interes, que finalment és decisiva per I'element an-

terior.

Es normal que la posicié de diverses CA en decisliolns que les afecten
—com els preus de productes agricoles o les condicions de certes for-
mes de pesca- siguin enfrontades, perque les seves estructures pro-
ductives o fins i tot les seves condicions naturals sén diferents i per
tant no es pot aspirar que les CA assoleixin una posicié comuna, que
avui és la condici6 perque sigui assumida per ’Estat. La mateixa di-
ficultat es va produir fa uns anys a Alemanya i va desembocar en la
reforma constitucional del 1992, que ha transferit totes aquestes de-
cisions al Bundesrat, ha substituit la regla de la unanimitat per la de
majories d’aquest organ i li ha encomanat també la fixaci6 dfe la re-
presentaci6 dels Linder a la delegaci6 federal. Per aquesta rao he in-
clos el sistema de participacio de les CA a Europa en la reforma del
Senat, sens perjudici que a curt termini s’intenti la millora de la (?on-
ferencia actual, que hauria de passar, una vegada més, per un sul;tfe:
ma raonable de vots, semblant al reivindicat pels organs de decisié
de la ciéncia o de la politica d'immigracio.

IV. La millora de les institucions de la Generalitat

Tal com espero que hagi quedat clar de tota l’exposic?c') anterior, les
millores més importants per als poders de la Generalitat passen, en
la fase actual de I'Estat autondmic, per 'increment de la participacié
de les CA en els organs generals de decisi6 politica, tant en les com-
petencies estatals com en les comunitaries. Aquesta linia .em sembla
tan evident que la rentincia, expressa o tacita, a aprofundir-la no no-
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més comporta la continuitat d’un poder disminuit als sectors més
dinamics del desenvolupament economic i social, siné també el pe-
rill d'assistir inerme a processos de recentralitzacié provocats en bona
part per la dinamica inevitable de la globalitzacié. Les reformes fetes
a Alemanya els tltims anys per a mantenir la preséncia dels Linder
al sector de les telecomunicacions o la transferéncia al Bundesrat de
la participacié dels mateixos Linder en les decisions comunitaries em
semblen molt significatives.

En comparacié amb aquests problemes, el funcionament de les insti-
tucions de la Generalitat de Catalunya resulten bastant raonables, pero
efectivament el transcurs de dues décades d’aplicaci6 de 1'Estatut
permet observar algunes disfuncions i algunes mancances que podri-
en ésser corregides.

1. Definir millor les funcions del Parlament i incrementar-ne el poder

Mentre la institucié de I’"Executiu s’ha consolidat molt bé durant
aquests anys i, en concret, la figura del seu president ha trobat una
perfecta configuracié com a Prime Minister o canceller, en la linia del
parlamentarisme més evolucionat d’Europa, la posicié i les funcions
del Parlament apareixen, en canvi, més desdibuixades. Les vies d'una
possible reforma haurien d’avangar, en la meva opini6, en la linia
d’incrementar els poders del Parlament —definir-ne millor les funci-
ons—i potenciar-ne les caracteristiques més rellevants, la representa-
ci6 de la poblacid i el pluralisme politic.

Quant a la funcié legislativa, el més sorprenent és la marginacié del
Parlament en I'aprovaci6 de les lleis de desenvolupament de la legis-
lacié basica de I'Estat. Per exemple, crida poderosament I’atencié que
les diverses lleis basiques de 1'Estat en el camp de 'educacié (LODE,
LOGSE, LOPEG,) hagin estat desenvolupades directament per dife-
rents reglaments del Govern i, a vegades, per ordres de la Conselle-
ria, passant per sobre de I’opini6 del Parlament. Des del punt de vis-
ta tecnicojuridic (bases-desenvolupament i llei-reglament) és una gran
incoherencia, perd, sobretot, representa una limitaci6 important del
pluralisme de les institucions, per la ra6 evident que la norma parla-
mentaria inclou les opinions de totes les orientacions politiques pre-
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sents a la cambra, mentre que la norma reglamentaria solament re-
presenta el partit del Govern. El desenvolupament de les competen-
cies basiques de I’Estat s’ha de fer, com a regla general, per lle1_del
Parlament, perque, si no, es trenca la relacio entre ordenaljnents fixa-
da per la Constitucio i 'Estatut en establir les competencies concur-
rents, ja que solament la llei implica el debat entre diferents opcions
politiques, i si la llei estatal és realment basica —permet diferents
opcions—, la decisi6 sobre les alternatives correspon al Parlament, amb
la concurréncia de totes les opinions politiques.

D’altra banda, des de I’ordenament catala solament la llei pot vincu-
lar legitimament els ciutadans, de manera que el reglament regula-
dor d’una materia basica o bé resulta contrari a la legalitat perque és
un reglament independent, mancat de llei catalana prévia, o bé s’ha
d’estimar que desenvolupa directament la llei estatal, la qual cosa
significa un salt d’ordenaments, perque no és reglament executiu
d’una llei del seu ordenament, el catala, sin6 d’un altre, I’estatal. Si
s’accepta la situaci6 actual, arribariem a I'estranya conclusio de re-
glaments executius que desenvolupen decisions de parlaments aliens,
sense correspondéncia entre les forces politiques del Parlament i del
Govern. Sense necessitat d’acudir a tants arguments técnics, és facil
de veure la limitacié del pluralisme que representa la regulacio re-
glamentaria (del Govern) davant la parlamentaria. La persistencia
d’aquesta mala interpretaci6 de I'Estatut és més greu encara quan la
norma afecta drets fonamentals, com en I'exemple esmentat de 'edu-
caci, i encara s’entén menys des que el TC exigeix el rang de llei per
a les normes basiques estatals (1988). La mateixa Comissi6 Juridica
Assessora del Govern catala ha criticat en diverses ocasions aquesta
manca de desenvolupament legal de les normes basiques de 1'Estat.

En la funcié de control parlamentari del Govern destaca, en aquest cas,
com passa a la majoria de les assemblees autonomiques, la disponi-
bilitat de les majories sobre la iniciacié dels principals instruments de
control, quan és sabut que el desenvolupament democratic als par-
laments dels paisos europeus ha establert un «principi minoritari» per
al control del Govern, en el sentit que la decisié d’acceptar o no una
Iniciativa de control és facultat de les minories, sense que pugui im-
pedir-ho la negativa de la majoria.
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A mig cami entre les funcions anteriors es pot situar el procediment
per a l'aprovaci6 del projecte de llei de pressupostos i d’alguns con-
venis signats pel Govern de la Generalitat. En aquests tltims, convin-
dria introduir la distincié entre dues categories, els que simplement
han d’ésser comunicats a la cambra i els que han d’ésser aprovats o
ratificats pel Parlament, perque tenen efectes sobre els pressupostos
o sobre la legislacié, de manera parallela a la regulacié constitucio-
nal i a les normes existents als Linder d’Alemanya, Suissa i Austria.
També ha mostrat fa temps el dret comparat que el debat del projec-
te de llei de pressupostos requereix técniques molt diferents de la resta
de la legislacio, si es pretén que sigui eficag i realment democratic.

L'augment de la representativitat i el pluralisme del Parlament depe-
nen en part del sistema electoral i de partits politics i en part de les
relacions que la cambra estableixi amb la societat. En aquest tltim
sentit, seria interessant la introduccié de les consultes del Parlament
als grups socials significatius per a I’elaboraci6 de les lleis que les
afecten, tal com es fa a diversos paisos europeus, com ha posat en
relleu una tesi doctoral elaborada recentment a la Universitat de Bar-
celona.! Quant a I’abseéncia de la llei electoral de Catalunya, a sobre
de constituir un monument a la marginacié del Parlament, que s’afe-
geix al que s’ha esmentat abans respecte a la legislacié basica, convé
insistir que aquella llei no conté solament una férmula técnica per a
convertir vots en escons, siné també les condicions per a dotar de més
representativitat el Parlament.

2. Reforgar les competéncies, el financament i la posicié
dels municipis

El tractament d’aquest punt mereixeria per si mateix un informe
monografic, i per tant no pot ésser abordat ara, pero al mateix temps
cap informe que revisi la trajectoria de la Generalitat no pot ignorar
que aquest gran espai —i no solament ambit competencial- del govern
local, del qual depen una gran part del caracter democratic de totes

- Larios Paterna, Maria Jesus. La participacion ciudadana en la elaboracion de la ley. Madrid:

Publicaciones del Congreso de los Diputados, 2003.

Estudis sobre |"autogovern de Catalunya

Jes institucions, ha estat deixat a la seva sort. Sen_se cap anim .ni pos-
sibilitat de fer una valoraci6 sistematica, és \Ob\‘fl que el seu 1r_npuls
passaria per I'increment de les seves cop‘tgetgnaeg (educacid fn}s als
sis anys, prestacions elementals de l’a531§tfenc1a soc1a!, .etg.), a n;'les del
financament corresponent i la participacié dels municipis en I’elabo-
raci6 dels programes generals que els afecta.

Altres qliestions, tan diverses com la distinci(.’) dels muni_ci'leis fen area
metropolitana, grans, mitjans i petits municipis, o la prev151o’d algupa
forma de representacié municipal dels immigrants amb més fie cinc
anys de residencia, illustren la varietat i la riquesa que proporcionaria
un debat sobre els municipis, que podria iniciar-se amb un llibre blanc
del Govern als vint anys de consolidacié de ’autonomia politica.

3. Fracas del model public de radio i televisio

Amb la mateixa intencié del punt anterior, d’assenyalar els sectors amb
una regulacio constitucional i estatutaria més deficient, perd sense la
possibilitat d’aprofundir-ne ’estudi ni les alternatives, cal reconeixer
que el model de radio i sobretot de televisi6 ptibliques previst per la
Constitucid i estes a bona part dels estatuts presenta greus deficién-
cies, per la baixa qualitat dels programes, pel seu cost exagerat i per
la dependencia de I'orientaci6 politica del govern de torn. El sistema
de control parlamentari dissenyat ha mostrat, sota les majories més
diverses, la seva incapacitat per a garantir un funcionament demo-
cratic de la informacio, i hem arribat al punt en queé o bé se substitu-
eix per un model totalment diferent —tipus angles, per exemple- o bé
en convindria la privatitzacid, sense que hi comptin arguments com
la protecci6 de la llengua, la neutralitat dels informatius o la presen-
cia de programes culturals, perque totes aquestes finalitats poden
garantir-se també amb gestié privada, si s’hi inclouen com a carre-
gues de la concessi. A part de la frustracié que produeix la continui-
tat d’un sistema tan criticat des del punt de vista economic i demo-
cratic, les propostes de reforma s’haurien d’accelerar perque la
situaci6 actual és contraria a les normes comunitaries, que exigeixen
el financament privat de les activitats que no siguin servei public.
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4. Racionalitzar el sistema d’6rgans consultius i de control

Tots aquests anys d’autogovern permeten algunes reflexions sobre la
millora del funcionament de les institucions que, sense mereixer grans
critiques, podrien millorar-ne el funcionament. Es tracta d’0rgans molt
diferents que tampoc no poden ésser tractats amb atenci6 ara i me-
reixerien un estudi adequat per a cadascun d’ells. A més a més, jo no
conec prou el conjunt d’aquests organismes per a emetre una opinio,
més enlla dels més juridics. En el nostre cas, sembla que hi ha una
diferéncia desproporcionada entre les tasques del Consell Consultiu
i les de la Comissi6 Juridica Assessora, perd també la multiplicitat
d’drgans de participacié i consulta de les conselleries podria ésser
objecte de millora, reforcant els que han mostrat la seva eficacia i
substituint els menys eficients. En general, seria bo intentar superar
el sistema de quotes de partits per la composicié dels diferents or-
gans de consulta i control, introduint-hi criteris més técnics.

V. La reforma de I’Estatut i de la Constituci6. Algunes qiiestions
metodologiques

Es evident que a Catalunya i a Espanya la reforma de les normes
superiors, I’Estatut i la Constitucid, s’ha convertit en un tema tabu, i
convindria mirar els paisos del nostre entorn per a desdramatitzar les
reformes i assumir-les com a decisions normals, si bé no quotidianes,
de la democracia. La reforma constitucional o estatutaria no s’ha de
veure com un qiliestionament del sistema, sin6 com una millora par-
cial d’alguns dels seus elements, que convé fer sempre que es neces-
siti actualitzar alguna regulacié. Alemanya ha reformat la Constitu-
ci6 del 1949 quaranta-quatre vegades, i gracies a aquests canvis ha
pogut superar la destrucci6 de la postguerra, adaptar el federalisme
a les noves condicions economiques, fer la reunificacio, reforcar la
posicio dels Linder a la Unié Europea, etc. Les reformes a Suissa i a
Austria encara sén molt més freqiients i no crec que cap d’aquests
paisos siguin estats inestables; és al revés, la manca de normalitza-
ci6 de les reformes constitucionals reflecteix la nostra manca de tra-
dici6 i solidesa democratiques.
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A partir d’aquest criteri teoric, plantejar la_ ref(.)rma. o no de I'Estatut
en abstracte és una falsa dicotomia. Al constitucionalisme modern dels
paisos més propers i avangats, com Franca o Alemanya, les reformes
no solen ésser generals, sind puntuals i depenen, per tant, del punt
concret que es vol reformar.

Una altra cosa fora I'adaptacié general de 1'Estatut a les necessitats
actuals, després de vint anys d’aplicacié. Si es vol agafar aquest en-
focament, s’hauria de plantejar la reforma de dos o tres grans ambits,
dotant I’Estatut del rang i la posicié més elevats o, millor dit, reflec-
tint graficament el rang i la posici6 superiors que li corresponen en
I’'ordenament catala i en el conjunt de I’'ordenament constitucional.
[/Estatut és una norma constitucional de segon grau, només subor-
dinat a la Constitucio, perod superior a totes les altres normes de 1'Es-
tat i de naturalesa molt especial (constitucional), tal com deriva de la
doctrina del mateix Tribunal Constitucional. En el sistema autonomic
espanyol, I’Estatut és I'equivalent de la Constitucio dels estats fed(?-
rats i dels Linder, i, per tant, una reforma general hauria de partir
d’aquesta visio.

Des d’aquest punt de vista, criden I'atencié la manca o la feblesa de
la regulacié estatutaria en punts com els drets dels ciutadans de Ca-
talunya —addicionals als reconeguts per la Constitucié- i, sobretot,
I'escassa regulaci6 de les institucions i de les fonts del dret o tipus
de normes, i també la feble regulacié de les relacions entre la Gene-
ralitat i altres institucions, autonomiques i estatals, principalment.

Segurament per influéncia de I'Estatut del 1932, I'Estatut es va cen-
trar en les competencies, entenent que, tot reservant un espai propi 1
limitant la intervencio de 1’Estat, es garantia el maxim d’autogovern.
Pero aixo no és aixi en cap pais desenvolupat del mén, i per al ma-
teix autogovern és tan o més important la participacié en processos
de decisi6 que la reserva d’espais exclusius, perque aquests seran
necessariament reduits, com ja s’ha explicat. Daltra banda, la descon-
fianca que va generar I'aprovacié de 1'Estatut a la Segona Reptiblica
va determinar la reserva de les regulacions institucionals per a I’ano-
menat Estatut interior, perd aquesta posici6 avui no té fonament, de
manera que el més ambicids seria acostar l’estructura de ’Estatut a
les constitucions dels Linder o cantons, desenvolupant la regulacié de
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les institucions, de les fonts del dret i de les relacions de la Generali-
tat amb altres institucions. Aixo hauria de comportar la derogacié
parcial de la Llei 3/1982, del Parlament, del President i del Consell
Executiu de la Generalitat, en tot allo referent al Parlament, perque
la norma especifica que el regula és el Reglament parlamentari. Avui
hi ha una duplicacié absurda i desconeguda a Europa entre ambdu-
es normes, quan a més a més ha desaparegut la causa que es troba-
va a l'origen de I'equivoc. Al contrari, seria desitjable un desenvolu-
pament més detallat de la legislaci6 relativa al Govern, parallelament
a passar les normes institucionals —com ara la regulaci6 de la disso-
luci6 anticipada del Parlament o de la figura del conseller en cap, si
se la vol admetre— al mateix Estatut.

Una «relectura» de I'Estatut, plantejada amb la millor voluntat d’apro-
fundir I'autogovern, solament pot ésser el resultat d"un canvi gene-
ral de doctrina del Tribunal Constitucional o de modificacié de les lleis
de I'Estat o de la Generalitat. El canvi general de doctrina del TC és
quimeric, justament per la seva pretensi6 que sigui general, ja que,
al Tribunal, només s’hi pot acudir amb conflictes concrets. Es poden
aconseguir modificacions parcials de la doctrina (com s’han produit
en materia de subvencions, lleis basiques, etc.), i fins i tot es poden
arribar a dissenyar estratégies per a obtenir canvis concrets de juris-
prudeéncia en «cascada», que afavoreixin millores de les normes cons-
titucionals, pero s’ha de recordar que el TC es mou al seu propi rit-
me —per cert, bastant lent, perque els conflictes competencials tenen
un retard de set o vuit anys-, que és molt independent del correspo-
nent a les reformes estatutaries o constitucionals, les quals obeeixen
sempre a impulsos politics.

La modificaci6 de lleis estatals que limitin 'autonomia pot ésser també
objecte d’estrategies partidistes perd amb limits evidents quan la re-
forma es proposa des d'una sola CA o des d’un partit. L'tinica via
permanent per a impedir I"aprovaci6 de lleis limitatives de compe-
tencies resideix en la participaci6 de les mateixes comunitats autono-
mes al procés d’aprovacio de totes les lleis que puguin afectar-les, és
a dir, I'existencia d"un senat del tipus Bundesrat, al qual ja m’he referit.

La proposta de «relectura», a banda d’ésser impossible com a alter-
nativa a la reforma, té alguns aspectes negatius que no es poden
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menysprear, com la perdua de sentit normatiu de I'Estatut i l‘a intro-
duccié d’una pedagogia desorientadora per als ciutadans. Si I'Esta-
tut és la norma superior de Catalunya, de caracter constitucional,
s’hauria d’evitar la hipotesi mateixa que les lleis estatals puguin
influir-hi.

Reformar I’Estatut, si pot ésser per consens, perd en qualsevol cas
respectant les majories exigides pel mateix Estatut, iI'llTOdl'.liI'lt-hi lles
millores que l’experiéncia i les noves condicions recomanin, pot és-
ser la millor via per a reforcar ’autogovern de Catalunya.”

Per a 'ampliacié d’algunes idees i les referéncies a la principal bibliografia, em permeto remetre
al meu llibre: El Estado autondmico: federalismo y hechos diferenciales. Madrid: Alianza Editorial,
2003,
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Consideracions finals sobre les vies d’execucié de les propostes
formulades

l. Introduccidé

Un informe que, d’acord amb la sollicitud efectuada per la Comissio
d’Estudi per al’Aprofundiment de I’Autogovern, del Parlament de Ca-
talunya, pretengui valorar els resultats de 1"aplicacié de I'Estatut a
Catalunya, indicant els principals problemes que avui presenta I’Estat
autondmic i la seva previsible evolucié, i que intenti a la vegada for-
mular algunes propostes per a l’'optimitzaci6 i I'aprofundiment de 1’au-
togovern ha de partir, en la meva opinié, d"un judici positiu global 30er
el procés de restabliment de ’autonomia a Catalunya, en particular, i
de transformaci6 de I'estructura del poder de I'Estat, en general, que
ha tingut lloc a Espanya a partir de la Constituci6 del 1978.

El procés de descentralitzaci6 politica que ha tingut lloc a Espanya
des del 1978 (o fins i tot una mica abans, si es considera també el
periode inicial de la transici6 politica, amb el restabliment provisio-
nal de la Generalitat de Catalunya i la instauraci6, també provisional,
de regims de preautonomia en la major part dels territoris que des-
prés es convertirien en comunitats autonomes), constitueix, en efec-
te, una de les experiéncies de descentralitzacio territorial de I'Estat
amb més exit del segle xx, reconeguda com a tal en I’ambit internaci-
onal i comparat, tant per la rapidesa amb queé s’ha fet com per la pro-
funditat del canvi operat i els resultats obtinguts, en termes d’auto-
nomia i autogovern, per les nacionalitats i les regions. S’ha passat,
com es reconeix de manera quasi unanime i recurrent, d'un dels es-
tats de concepcié més unitaria i d’estructura més centralista d’Euro-
pa els darrers quaranta anys (perd amb una tradicié fortament unita-
ria i centralista que es remunta i es manté quasi invariable des dels
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inicis de I'Estat constitucional i liberal a Espanya, per cenyir-nos no-
més a l’era contemporania) a un dels que disposa d’una estructura
interna més descentralitzada politicament.

La magnitud d’aquesta transformaci6, operada en un periode molt
breu i que es pot qualificar sens dubte d’historica, és evident, si es
considera que en poc més quatre anys —des dels primers estatuts
d’autonomia, del Pais Basc i de Catalunya, del desembre del 1979, fins
als darrers, d’Extremadura, de les Illes Balears, de la Comunitat de
Madrid i de Castella i Lleo, tots ells del febrer del 1983— es van apro-
var disset estatuts d’autonomia, que creaven les respectives comu-
nitats autonomes, que es van posar en funcionament de manera im-
mediata, amb les seves institucions estatutaries basiques i la seva
corresponent Administracio, i que van comengar a rebre i a gestionar
un ampli ventall de competéncies, que van augmentar de manera
significativa (per a les comunitats de via lenta) amb el procés de no-
ves transferéncies que es va emprendre I’any 1992 amb la Llei orga-
nica 9/1992, del 2 de desembre, i que va continuar posteriorment amb
la reforma dels corresponents estatuts d’autonomia.

Aquestes comunitats autonomes, creades amb tanta celeritat, han
adquirit un pes important, que es pot apreciar amb algunes dades
significatives:

— Per a I'exercici del 2001, les comunitats han aprovat uns pressupos-
tos generals que, en conjunt, ascendeixen a 13 bilions 685.000 milions
de pessetes' —a efectes comparatius, es pot tenir en compte que el

pressupost de I’Estat, per al mateix periode, és de 39 bilions 359 mil
milions de ptes.

— Les comunitats disposen d"uns efectius humans de 904.000 perso-

nes, que representen el 41% del conjunt del personal al servei de les
administracions publiques.?

- No es tenen en compte les ciutats autonomes de Ceuta i Melilla. El pressupost de Catalunya

ascendeix a 2.228.776 milions de ptes., la qual cosa representa un 16,29% del total corresponent
a les comunitats autonomes.

- Segons dades del Registre de Personal del Ministeri d’Administracions Piibliques, actualitza-

des el juny de I'any 2000. L’ Administraci6 de I'Estat disposa de 753.783 empleats (un 34,1%); les
administracions locals, de 455.357 (un 20,6%), i les universitats, de 94.951 (un 4,3%).
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_ Com a dada també significativa del pes de les noves adminis.traci-
ons territorials, es pot dir que les comunitats autonomes gestionen
el 22,6% del total de la despesa publica.’ Aquesta dada resulta df.-l tot
illustrativa quan es considera que, en el mateix pelfiode, els meder
alemanys gestionaven el 20,68% de la despesa ptblica al seu pais.*

La importanciaila magnitud historica d"aquest procés de descer}tra-
litzacio territorial, que ha permes que Catalunya gaudis del periode
d’autonomia politica més llarg i més profund dels darrers tres-cents
anys, s6n prou conegudes, i no cal insistir-hi més. Potser val la pena
només posar en relleu que la clau d’aquest exit s’ha de jbluscar en pona
part, al meu entendre, en la rentincia de la Constitucio6 a es_;tabhr un
model general, tancat i uniforme d’autonomia, i, al contrari, en l’op~
ci6 per un tractament obert i flexible del model d’organit'zaao terri-
torial, que permet la diferenciaci6 entre territoris i 'adaptaci6 del nivell
d’autonomia a les caracteristiques propies i a la voluntat d’autogo-
vern de cada un. Entenc que aquesta opci6, potser forcada inicialment
per I'escassa base de consens que en aquesta materia es va pode::
assolir en el periode constituent, ha possibilitat una creaci6 gradual i
progressiva de les comunitats, adequada en gran mesura a les ma-
teixes condicions i demandes dels territoris, al llarg d"un procés que
ha permes respostes diferents per a realitats que eren també d.iferents,
sense que aixo causés disfuncions greus o tensions i greuges insupor-
tables. Crec que aquestes caracteristiques (progressivitat, obertura,
flexibilitat, diferenciacié), que han mostrat la seva utilitat per a fer
amb éxit una transformacié de tanta entitat, han de tenir-se molt pre-
sents en ’enfocament de la resolucié dels problemes pendents i les
perspectives de futur de 1’Estat autonomic.

A partir d’aquesta valoraci6 positiva global, en el present informe
s'indiquen els problemes i els déficits que, al meu entendre, s’han
revelat al llarg del procés de creacié i desenvolupament de I’Estat

. Dades de Niiria Bosch, referides al 1996, a: GiL Jiméngz, Francisco Jests. Reflexiones sobre la

financiacién de los gobiernos descentralizados. Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla-La
Mancha, 1999, p. 59-76.

- Aquestes dades s’han de completar amb les relatives a la participacio de les administracions

locals, que, en aquest cas, reequilibren la situacié a Alemanya: a Espanya, les entitats 1_(‘Jcals te-
nen una participacié en la despesa ptiblica global d'un 11,9%; a Alemanya, en el mateix perio-
de, d'un 17,24% (font: N. Bosch, op. cit.).
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autonomic, relatius tant a la construccié de l'autogovern com també
a larticulaci6 dels diversos nivells de govern i d’administracié.

El tractament d’aquests problemes i les propostes de solucié que
s’aporten a continuaci6 en aquest informe es fa des d’una restriccié
basica i fonamental: el manteniment de I’actual context normatiu ba-
sic (Constitucié i Estatut d’autonomia). I aixo no és pas perque es
consideri que la modificaci6 d’aquestes normes sigui una especie de
tabu, que no ho ha d’ésser de cap manera, sin6 perqué s’entén que la
finalitat d’aquest informe no és la de proposar models constitucionals
0 estatutaris alternatius, sin6 la d’examinar els problemes de I’actual
i les possibles solucions dins el mateix context, en el cas que n’hi
puguin haver. Aquesta restriccid, no obstant aixo, té una tinica excep-
ci6, com es veura (la reforma constitucional del Senat), en la mesura
que ja hi ha una resoluci6 de les Corts Generals en qué la totalitat de
les forces politiques representades es van pronunciar a favor de la
seva reforma.’

Il. La construccié de I'Estat de les autonomies:
un procés no acabat

La Constitucié del 1978, com és sabut, no va crear de manera directa
les comunitats autdnomes, com a noves institucions d’autogovern
de les nacionalitats i les regions que la mateixa Constituci6 reconeixia,
ni va establir un model tancat i definitiu sobre la nova estructura ter-
ritorial de I’Estat. La Constitucio6 va dissenyar, al contrari, un model
potencial, obert i flexible, que s’havia de concretar al llarg d’un procés
(que la Constitucié preveia en els seus termes procedimentals: inicia-
tiva autonomica i elaboraci6 dels estatuts d’autonomia, fonamental-
ment), un procés que prorrogava materialment el consens constituci-
onal que va donar lloc al text del 1978. Més que parlar de descorns-

- Moci6 signada conjuntament pels grups Socialista, Popular, de Convergencia i Uni6, Nacionalista
Basc i Mixt i aprovada en el debat sobre I'Estat de les autonomies, tingut al Senat el 28 de setem-
bre de 1994, que diu: «EI Senado acuerda constituir, antes de terminar el actual periodo de sesiones, una
ponencia que estudie las modificaciones necesarias para integrar mds adecuadamente la Camara territorial
en el desarrollo del Estado de las Autonomias, definido por la Constitucién espaitola, reformdndola para
ello en lo referido a la composicion y atribuciones del Senado, y recabando la colaboracién del Gobierno i
las Comunidades Autdnomas, asi como el asesoramiento de expertos en la materia.»
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titucionalitzacié del model d’organitzaci6 territorial, com s’ha fe\t algu-
nes vegades, crec que és més adequat fer-ho en termes de prorroga
o allargament del periode constituent, que ma terlalfment no s acab.a
fins que no s’han pres les decisions basiques sobre.l gstructura terri-
torial del poder, a través dels estatuts d’autonomia i altres normes
fonamentals en aquesta materia (com la Llei organica de financament
de les comunitats autonomes), que, en general, integren el bloc de la
constitucionalitat, en sentit lax. La posada en peu d"una nova estruc-
tura de poder, que capgirava de manera radical I’existent fms al mo-
ment, a través de decisions preses d’acord amb la Constitucio, perd
no per la mateixa Constitucio, que només les permeti.a, solament va
ésser possible per la continuaci6 del consens constitucional. Crec que
aquesta és una dada important, a tenir molt en compte a I'hora de
valorar quines son les condicions i els factors que han permes que una
operaci6 de tanta transcendencia historica pogués reeixir, i que, per
tant, orienta en el mateix sentit les decisions que en el futur es pu-
guin prendre en la materia.

Aquest procés de construcci6 de la nova estructura territorial de poder
estatal, que s’ha denominat Estat de les autonomies o Estat autono-
mic, en gran part ja ha conclos, en la mesura que s’han creat les dis-
set comunitats autonomes —-més les dues ciutats autonomes, que fins
que foren creades formaven les tiniques «illes no autonomiques» del
territori espanyol, la qual cosa provocava algunes distorsions—, que
aquestes disposen de les seves institucions d’autogovern, que funci-
onen en la ja cinquena o sisena legislatures, segons els casos, d'una
manera regular i consolidada, i que estan exercint les competéncies
que els respectius estatuts d’autonomia els atorguen, després que
hagi practicament culminat -només amb algunes excepcions- el pro-
cés de traspassos de serveis i mitjans vinculats a les competencies
assumides per les comunitats. No hi ha dubte, en la meva opini6, com
jas’ha dit, que aquest procés de construccié de I’Estat autonomic ha
avancat de manera molt rapida i amb un éxit molt notable.

La pregunta que és possible formular és si aquest procés avui es pot
considerar ja acabat. I la resposta, en la meva opini6, és que no. I aixd
€s per diversos motius, que es poden agrupar a l’entorn de quatre
grans eixos:
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Primer. Encara cal desenvolupar, aplicar o complir, segons els casos,
algunes disposicions contingudes en els estatuts d’autonomia, que
son les normes basiques estatals que concreten el model territorial
constitucional, com s’ha vist. Amb relaci6 a I'Estatut de Catalunya,
aixo es pot concretar en una triple direccio:

a) D’una banda, algunes competéncies que no han estat efectivament
assumides, malgrat la seva atribuci6 estatutaria a la Generalitat, com
és el cas de la gesti6 del regim economic de la Seguretat Social (art.
17.2.b EAC) o el de les competencies en mateéria d’Administraci6 de
justicia en virtut de la clausula subrogatoria de I'article 18.1 EAC. En
els dos casos, la impossibilitat d'un exercici efectiu i complet d"aques-
tes competéncies rau tant en la manca del traspas dels corresponents
serveis i mitjans (personals i financers) com també en la necessitat
d’una nova disposicié o organitzacié del sector, que encara no s’ha
produit, almenys amb la profunditat i I'extensié requerides, com a
condicié o pressuposit per a una intervenci6 de les comunitats.

b) D’altra banda, algunes previsions de participacio en I'Estat que no
s’han concretat i no s’han fet efectives, almenys amb l'extensié i la
profunditat que es pot desprendre del text estatutari. Aix0 és espe-
cialment rellevant en materia de sector ptiblic economic (representa-
ci6 de la Generalitat en els organismes economics, institucions finan-
ceres i empreses puibliques, segons article 53 EAC), i de signatura
de tractats i convenis internacionals que afectin materies que interes-
sin la Generalitat (facultats d'impuls i d'informacio, que podrien de-
rivar cap a altres de caracter més intens, establertes per I'article 27. 4
i 5 EAC). En aquests casos, la manca de desenvolupament dels me-
canismes adequats per a possibilitar aquesta participacié comporta
una evident disminuci6 de les facultats d’autogovern en aquests sec-
tors on es juguen interessos que afecten de manera molt notable la
comunitat, la qual queda sense vehicles per a fer-los presents de for-
ma directa en el procés de decisio.

c) I, en un tercer nivell, algunes disposicions estatutaries que poten-
cialment podrien donar lloc a noves competencies o facultats d"actu-
aci6 de la Generalitat, i que no han comptat amb el desenvolupament
que efectivament concretés aquesta possibilitat. Aixo és el que suc-
ceeix, per exemple, en el terreny de la gesti6 de certes infraestructu-
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res d’interés general (ports, aeroports, ferrocarrils, art. 11.81 9 EAC),
o en el de la gestié d’algunes prestacions i serveis en materia laboral
(prestacions d’atur, permisos de treball per a estrangers, per exem-
ple), qiiestions en les quals era legitim suposar, malgrat que el text
literal de I’Estatut fins i tot no les configurés estrictament com a com-
peteéncies autonomiques, que la Generalitat hi podria intervenir.

Segon. No es pot considerar clos el procés perque queda encara pen-
dent la resoluci6 d’algunes qtiestions decisives per a la configuracio
de la nova estructura del poder estatal, a més, naturalment, de la
resoluci6 d’alguns problemes nous que s’han generat al si del mateix
procés de transformacio de la vella estructura unitaria, uniforme i
centralista, i que encara no han trobat una resposta satisfactoria. Més
endavant es fara referéncia a aquests problemes pendents i deficits
del desenvolupament autonomic, i, de fet, I’analisi d’aquests consti-
tueix el gruix del present informe i els apartats segiients es dediquen
a examinar-los amb un cert deteniment. Ara només cal deixar cons-
tancia de la seva preséncia en un doble nivell:

a) D'una banda, problemes relatius a I'articulaci6 de les diverses ins-
tancies de govern territorialment existents (central, autonomic i local).
Fins ara, el procés autondmic ha anat dirigit fonamentalment cap a la
creacié de les noves entitats de govern territorial, i I'accent ha recai-
gut basicament en la delimitaci6 i 1’afirmaci6é d"un espai propi per a
aquestes noves entitats, un espai que s’ha hagut de crear a partir del
que ocupaven les entitats preexistents (Estat i administracions locals).
No és estrany, per tant, I'elevat grau de conflictivitat i les tensions que
s’han originat en aquesta fase constructiva, amb un clar i predominant
component d’autoafirmacié i una dbvia necessitat de delimitacié. Pero
una vegada creada la comunitat i afirmat el seu espai, i una vegada
consolidada ja com un poder institucional davant la comunitat social
i els seus agents i també davant els altres poders institucionals, el
principal problema que es presenta és el de la seva articulacié6 amb
aquests altres poders, per a constituir amb ells un sistema coherent i
harmonic, que ha de funcionar segons unes regles diferents de les que
hi ha hagut fins al moment.

Resulta, per tant, del tot imprescindible trobar els mecanismes, els ca-
nals i les regles adequats que assegurin aquesta articulacié entre els
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diversos poders i que permetin una integracié comoda en un conjunt
que ha de funcionar de manera eficac i eficient. La Constitucié quasi
no estableix res respecte a aix0, centrada com esta en el procés de
creaci6 de les comunitats, i les escasses previsions que conté al ser-
vei de 'articulaci6 de les diverses parts que integren I'Estat autono-
mic han resultat inoperants i fins i tot disfuncionals per a aconseguir
aquesta finalitat —especialment el Senat, com es veura, pero també els
convenis entre comunitats autonomes, respecte als quals el bloc de
la constitucionalitat estableix un regim juridic tan rigid i uns controls
externs tan desmesurats que han propiciat la fugida de les ja escas-
ses relacions entre comunitats cap a formules diferents.

b) Pero els problemes pendents i els deficits no es presenten només
en 1’ambit de l’articulaci6 entre els diversos nivells de govern. Tam-
bé hi ha encara, al meu entendre, problemes relatius a la construcci6
de l'autogovern de les comunitats, en la mesura que no es pot afir-
mar avui que l'autonomia de que disposen es trobi completament
bastida quant als elements que la integren i pugui ésser exercida amb
plenitud. El procés de construccié de I’Estat autonomic s’ha trobat
amb resisténcies importants, fruit en part de I'oposici¢ de determi-
nats sectors al canvi essencial que significa, i en part de les inercies
centralistes i uniformistes de quasi tres-cents anys, que han consoli-
dat unes concepcions, unes practiques i unes regles que no sén facils
de canviar, i menys encara en un periode de temps tan curt. Aquests
problemes, que han impedit i estan impedint encara en la meva opi-
ni6 un desenvolupament ple de I’autonomia, seran igualment trac-
tats de forma succinta en els apartats segiients.

Tercer. El procés no es pot considerar acabat perqué encara no s’ha
trobat una soluci6 suficientment satisfactoria per a tots, i, per tant,
durable, en una de les qiiestions més complexes i politicament difi-
cils que presenta 1’Estat autonomic, com és la de trobar un encaix
adequat en el conjunt de la singularitat i la diversitat que presenten
algunes nacionalitats amb personalitat propia i diferenciada, com és
el cas de Catalunya. Aquest és un problema també d’articulaci6, com
els indicats en I’apartat anterior, perd no pas o no solament d’articu-
laci6 técnica o funcional, encara que després presenti també una di-
mensio técnica i s’hagi de traduir en mecanismes i férmules técniques
concretes. L'origen de l'existencia de I’Estat autonomic i, per tant, del
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procés de transformacié del vell Estat unitari i centralista en un Estat
compost politicament descentralitzat, rau sens dubte en la voluntat
d’algunes nacionalitats, i entre elles Catalunya de manera molt prin-
cipal, d’aconseguir un reconeixement de la seva personalitat propia i
diferenciada i d"un nivell d’autonomia politica que permetés I"auto-
govern d’aquesta comunitat i la preservaci6 d’aquesta identitat dife-
renciada. I aix0 implicava revisar de manera molt profunda la mane-
ra que s’havia concebut la integracié de Catalunya a Espanya els
darrers tres-cents anys, o, limitant-ho a I’era contemporania, des dels
mateixos inicis de 1'Estat constitucional i liberal. Es obvi que el reco-
neixement de I’autonomia politica ha significat un gir molt important
en aquesta concepcio i és una fita cabdal en aquest procés de revisio,
perd per si sol no significa haver trobat la forma definitiva d’aquesta
nova articulacio.

En aquest sentit, crec que per a arribar-hi persisteixen encara proble-
mes en un doble pla de qiiestions, que seran examinats amb més
deteniment en els apartats segtients, la resoluci6 dels quals perme-
tria una posici6 més comoda en el conjunt estatal, i que sumariament
indicats son:

a) Problemes relatius al reconeixement i la interioritzacio del que a
vegades s’ha denominat «fet diferencial», i que no és sin6 el conjunt
d’elements propis i singulars que caracteritzen i diferencien Catalu-
nya de la resta de comunitats —la llengua i la cultura que s’hi vincula,
i a través de les quals s’expressa, de manera molt destacada, pero
també altres elements, com el dret civil propi, que indica també una
determinada concepci6 de les relacions socials, o algunes tradicions
organitzatives en el moén local, entre altres.

b) Problemes relatius a ’expressi6 i ’acceptacié d'una voluntat d"au-
togovern que pot ésser d’intensitat i d’amplitud superiors de la que
manifestin altres comunitats. Aquesta voluntat d’autogovern ha de
trobar el seu canal de realitzacio, sense dependre de la voluntat de les
altres comunitats, que legitimament pot ésser diferent, i sense depen-
dre tampoc de la generalitzacio a totes elles. El fet diferencial més re-
llevant és la voluntat d’autogovern, i aquesta, quan és superior o més
forta que la d’altres comunitats, ha de trobar la forma de poder-se
expressar i encaixar en el conjunt, a través de les formules organitza-
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tives i funcionals que siguin adequades i que prenguin com a tinic
limit les possibilitats que ofereix la Constitucid, i no pas la voluntat o
el condicionament d’altres instancies.

La diversitat a I'interior del sistema autonomic és el resultat, doncs,
no només de 'existéncia de factors objectius diferencials, sind també
de l’existencia d'una voluntat diferenciada d’autogovern de les res-
pectives comunitats. En aquest sentit, sens dubte, encara s’ha de re-
correr un llarg cami abans de considerar que s’ha arribat a una situa-
cié prou satisfactoria per a tothom.

Quart. Finalment, molt lligat al que s’ha assenyalat anteriorment, crec
que el procés no esta clos encara perqué cal avangar de manera sig-
nificativa en el reconeixement i la interioritzacio de la pluralitat al si
del mateix Estat, de manera que la diversitat i el pluralisme autono-
mics trobin el seu reflex en la mateixa estructura i en la mateixa con-
cepci6 de I'Estat. La transformaci6é autonomica de I’Estat no pot sig-
nificar, naturalment, que a les velles estructures se sumin les noves

entitats d’autogovern de les comunitats, siné que la mateixa estruc- -

tura estatal s’ha de refer en el seu conjunt, interioritzant la pluralitat
dels nous centres de govern i la diversitat que impliquen necessaria-
ment com a dades fonamentals a partir de les quals s’ha de construir
el nou sistema estatal en el seu conjunt. En aquest terreny de 1’adap-
tacié de I’Estat a la seva nova estructura autonomica, modificant pau-
tes i regles organitzatives, de funcionament i d’actuacié per ajustar-
les a la nova logica, es pot recorrer encara un llarg cami —per exemple,
en I’Administraci6 de justicia o la mateixa Administraci6 estatal, es-
pecialment en el desplegament territorial periféric, perd també en
I"administracié exterior, que no reflecteix en absolut la pluralitat i la
diversitat de I’Estat, que I’ha de representar en el seu conjunt.

Aquesta reestructuracié autonomica de 1’Estat afecta, d’altra banda,
la mateixa concepci6 de la unitat estatal i la cultura politica que en
deriva. No hi ha dubte, al meu entendre, que I'Estat autondomic no-
més es pot consolidar i desenvolupar en la mesura que es pugui subs-
tituir la vella concepci6 unitaria i uniformista d’Espanya per una al-
tra, basada en el respecte de la diversitat i la integracié de la pluralitat.
En aquesta linia crec que el cami que encara s’ha de recorrer és espe-
cialment llarg.
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En els apartats segiients es desplega, de manera sinté_tica, I’analisi
d’aquest conjunt de problemes i gtiestions, dlisting'mt b5151can‘_ter}t f.-nt‘re
els que afecten el moment de la construccié de I'autonomia i 1 af'lr-
maci6 i 'expressi6 de l'autogovern, i aquells altres que afecten prin-
cipalment |’articulacié entre les diverses instancies i centres.c!e govern,
encara que aquesta distinci6 té efectes merament expositius, atesa
J'estreta interrelaci6 entre els dos tipus de qliestions.

I11. El moment de la construccié de I'autogovern

Fins al moment, com ja s’ha dit, I'esforg principal del procés autono-
mic s’ha dirigit principalment cap a la construcci6 de les noves enti-
tats de govern territorial. Aquesta labor constructiva s’ha portat a
terme, com també s’ha dit, amb un notable éxit. Pero al llarg d’aquest
procés s’han manifestat igualment resisténcies importants i s’han
produit problemes d’entitat, que han afectat i estan afectant la cons-
trucci6 de 'autonomia i que n’impedeixen o almenys en dificulten el
ple desenvolupament. Als efectes expositius, i de manera sintetica,
crec que aquests problemes es poden agrupar en dues categories:

Primera. Els que impedeixen o dificulten el ple exercici dels poders
autonomics o que erosionen o limiten la capacitat de decisié que ini-
cialment es podia reconeixer (o suposar legitimament que es reconei-
xeria) a les comunitats autdbnomes. Aquesta limitacié de la capacitat
d’actuacié de les comunitats s’ha anat produint per diversos factors
-l’excessiva extensid de les bases estatals, el recurs a criteris d’inte-
rés general o interés supraterritorial per a ampliar I'ambit de les ac-
tuacions estatals, I'tis a vegades abusiu de titols transversals o horit-
zontals per I’Estat per a habilitar intervencions estatals en materies,
en principi, de la competencia exclusiva de les comunitats, la preten-
si6 d’atorgar un tis competencial a la clausula de supletorietat del dret
de I'Estat, l'intent de redefinir la distribucié de competencies a tra-
vés dels decrets de traspassos de serveis—, als quals se n’han unit
d’altres —~com el teixit d’una espessa i confusa xarxa d’interrelacions
competencials a través dels mateixos decrets de traspassos, de la le-
gislacio estatal i de convenis i altres formules de suposada collabo-
racié— que han conduit al mateix doble resultat de limitar la capacitat
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d’actuacié autonoma de les comunitats, d'una banda, i de confondre
els ambits de responsabilitat de cada una de les parts en I’Estat auto-
nomic. En la mesura que crec que una de les condicions basiques per
a una adequada articulaci6 de les diverses instancies i centres de go-
vern és una distincié nitida de responsabilitats entre els diversos nivells,
aquesta qliestio és tractada de manera especifica en I'apartat V.

Segona. Els problemes per a la plena construccié de I'autonomia que
deriven de la manca d’adaptaci6 de les estructures estatals a la nova
realitat autondmica i a la nova logica de divisi6 del poder que impli-
ca. Aquest és un problema que afecta de manera molt principal I’Ad-
ministracio de justicia, que necessita una profunda reestructuracio per
a adaptar-se a la nova organitzaci6 territorial de I'Estat, avangant de
manera molt més decidida en la linia que ja s’ha empres en alguns
ambits, d’'una manera encara bastant timida i amb nombrosos pro-
blemes d’articulacid, a causa, precisament, d’aquesta manca d’ade-
quaci6 general. En aquest sentit, es poden apuntar algunes linies
possibles de reforma:

a) Avangar molt més en el repartiment de competencies jurisdiccio-
nals entre els tribunals superiors de Justicia i el Tribunal Suprem, per
a assegurar que, sens perjudici del caracter suprem d’aquest en tots
els ordres jurisdiccionals, com estableix la Constituci6 (art. 123), els
primers fossin també de manera efectiva els organs en els quals cul-
mina I'organitzaci6 judicial a la respectiva comunitat, com també esta-
bleix la Constituci6 (art. 152.1), i, atés aquest caracter, poguessin dis-
posar de competencies de cassaci6 sobre sentencies dictades en tots els
ordres pels organs judicials del seu territori, salvant sempre la fun-
ci6 del Tribunal Suprem d‘unificacié de doctrina amb relacié a la le-
gislaci6 estatal.

b) Fer participar les comunitats autonomes en el govern del poder
judicial, territorialitzant-ne I'estructura de govern, segons férmules
tecniques que poden ésser diverses i sobre les quals s’ha d’articular
un consens general, i que poden passar, a tall d’exemple, per una
descentralitzacié del Consell General del Poder Judicial, que compor-
ti la creaci6 d’estructures territorials adequades, en qué puguin par-
ticipar les comunitats en les matéries que les afectin, o, com proposa
el mateix CGP]J en el seu Llibre blanc del 1997, per la delegaci6 de
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funcions a les sales de govern dels TS], que, de totes maneres, i atés
el nou paper que hi jugarien, també s’haurien de reestructurar pro-

fundament.

¢) Racionalitzar i simplificar la gesti6 de I’Administraci6 de justicia,
establint una tinica autoritat administrativa en la mateéria, que, apro-
fundint el procés ja iniciat, hauria d’ésser la comunitat autonoma, de
tal manera que el Ministeri de Justicia quedés com una instancia de coor-
dinaci6 i de suport. Aixd implica completar el traspas dels mitjans, i,
de manera especial, i tal com proposa també el CGPJ en el Llibre blanc
del 1997, suprimir el caracter nacional dels cossos de funcionaris al
servei de I’Administraci6 de justicia, establert per la LOP]J (i no pas
per la Constitucid, que admet sense cap problema la soluci6 contra-
ria). La conversi6 de la Generalitat en I’autoritat administrativa so-
bre I’Administracié de justicia faria que, a més, se n’hagués de refor-
car la capacitat d'intervenci6 en la demarcacié i la planta judicials, avui
interpretada en termes molt reduccionistes, malgrat la competencia
establerta per article 18.2 EAC.

d) Reforcar 1'tis del catala per I’ Administraci6 de justicia, assegurant
que els organs judicials estiguin en condicions d’atendre en catala els
ciutadans que, en ts dels seus drets lingiiistics, s’hi dirigeixen en
aquesta llengua també oficial. Per aixo, caldria incrementar les me-
sures de foment, per mitja de convenis i altres instruments, i caldria
també reforcar I’exigéncia del catala per a la provisi6 de places a
Catalunya.

Pero la necessitat d’adaptaci6 també afecta, a més de I’Administra-
ci6 de justicia, I’Administraci6 de I’Estat, que s’ha d’acabar d’adequar
a la nova estructura de poder i al nou paper que, en general, li cor-
respon, més centrat en funcions de planificacid, coordinaci6, suport i
informacié i molt més descarregat de tasques executives i de gestio
directa. Aixo té, almenys, dues implicacions clares:

- D’una banda, continuar el procés de reforma i reestructuracié de
I’Administraci6 periférica, avancant més cap a 1'objectiu que es pot
denominar amb el lema d’«Administraci tinica», ampliant i intensi-
ficant la federalitzaci6 de I'execucié de la legislaci estatal fins al limit
de les competencies executives que necessariament hagin d’ésser
exercides directament per I'Estat.
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- I, d’altra banda, afecta també 1’Administraci6 exterior, que hauria
de reflectir la diversitat i la pluralitat de I’Estat que representa en el
seu conjunt, assumint aixi el paper que li correspon, i que es podria
traduir, per exemple, en una participacié de la llengua i la cultura
catalanes —i d"altres comunitats— en I'Institut Cervantes, i en la incor-
poraci6é d"una representaci6 catalana en algunes delegacions a 1’ex-
terior, especialment davant aquells paisos amb comunitats catalanes
significatives davant els organismes internacionals que intervenen en
I"ambit de la cultura.

IV. El moment de I'articulacié de les diverses instancies de govern

La construccié de I’Estat autonomic exigeix una adequada articula-
ci6 entre totes les diverses parts que 'integren. I és en aquest ambit
on es produeixen, com ja s’ha dit, els deficits més importants. Aquesta
articulacio adequada presenta, al meu entendre, una doble dimensié:
d’una banda, I'articulaci6 de la diversitat en el conjunt de 1’Estat; de
1"altra, I’articulacio funcional de les diverses instancies i dels centres
de govern en un sistema que ha de funcionar com un tot coherent,
eficag i eficient.

La primera d’aquestes dues dimensions ens condueix a la qliestié, ja
anunciada també, de I’encaix de Catalunya i de la resta de nacionali-
tats i regions amb una personalitat cultural i social propia i diferenci-
ada en el conjunt d’Espanya. Aquest encaix, a la vegada, crec que
presenta dos aspectes diferents:

El primer, el reconeixement i la traduccié del que es poden denomi-
nar fets propis, singulars o diferencials objectius, que sén les circum-
stancies i els factors que atorguen a la comunitat la seva personalitat
propia i diferent (la llengua, la cultura que se’n despren, el dret civil
propi). En aquest ambit, un encaix adequat crec que ha de garantir no
només el reconeixement i el respecte d’aquesta personalitat diferen-
ciada per part de I’Estat i de la resta de comunitats, sin6 que s’ha de
traduir també en capacitats d’actuacié propies en aquestes materies
(competencies sobre el régim lingiiistic, que puguin afectar també
altres administracions, i competencies en matéria de dret civil, per
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exemple) i de participacié en el conjunt (per exemple, possibilitar‘lt %a
participaci6 en I'elaboraci6 de la legislacié basica estatal en materia
d’ensenyament, en els aspectes lingtiistics). I, a més, aquest encaix
adequat també hauria de conduir a la interioritzaci6 d’aquests fa§tors
propis i diferencials per part de I'Estat, com a reflex de la seva dlve.r,-
sitat (per exemple, i com ja s’ha vist, en I'ambit de ’'administracio

exterior).

I, el segon, I'encaix en el conjunt d’una voluntat d’autogovern que pot
ésser superior o més intensa que la que tinguin altres comunitats. La
generalitzacié de I'autonomia politica ha facilitat sens dubte la trans-
formaci6 del vell Estat unitari i centralista i ha garantit un determi-
nat nivell d’autogovern per a tots aquells territoris que ho han desit-
jat, exercint el dret que la Constituci6 els reconeix. Perd la generalitza-
ci6 no pot convertir-se, al meu entendre, en un fre, un limit o una
condici6 a les possibilitats d’autogovern que expressin les comuni-
tats que desitgin aprofundir-lo. El limit és tinicament la Constitucio.
I el model autonomic dissenyat per la Constitucié permet aquesta
diferenciacio segons els nivells de voluntat d’autogovern, en no exi-
gir, sind més aviat pressuposar, una diversitat competencial i també
institucional. Per tant, crec que no resulta legitim condicionar el des-
envolupament o I'aprofundiment de I'autogovern en una comunitat
a la posterior generalitzacié d’aquests resultats. Es possible que al-
guns d’aquests avengos o elements d’aprofundiment en el nivell d"au-
togovern puguin presentar també algun problema o alguna dificul-
tat per al funcionament integrat del conjunt estatal, pero en aquest
cas crec que es tracta de buscar les solucions tecniques que en per-
metin la compatibilitat en el conjunt estatal i n’assegurin el funciona-
ment harmonic. Aix0, a la vegada, requereix com a condicio politica
que aquests avengos es produeixin sobre la base d"un ampli consens,
d’una acceptaci6 general, que en permeti la interioritzacié en el mo-
del i eviti tensions que n'impedeixin o en dificultin la virtualitat. Cal
que hi hagi el que podriem denominar, d’alguna manera, consens
constitucional sobre la posici6 diferenciada d"algunes comunitats en
I’Estat autondmic, de tal manera que aquest estatus diferenciat no
quedés sotmes a les conjuntures politiques variables ni fos qtiestio-
nat ni amenacat de revisi6 en funci6 de canvis ordinaris del context
politic.
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La segona dimensi6 de I'articulacié remet a la necessaria conjuncié
de les diverses parts que integren I’Estat autonomic en un tot que
funcioni com un sistema coherent, eficag i eficient. Per a aconseguir
aquesta adequada articulacié funcional dels diversos centres de go-
vern cal, al meu entendre, que es donin un conjunt de condicions, que
s’enumeren a continuacio i que son examinades sinteticament en els
apartats segiients: una clara distinci6 de les responsabilitats que per-
toquen a cada instancia de govern; uns mecanismes de relacié ade-
quats, en les diverses facetes i dimensions de les relacions interautono-
miques —horitzontals i verticals, multilaterals i bilaterals, legislatives
i governamentals—; uns mecanismes, especificament, que permetin una
participacio efectiva de les comunitats autonomes en els afers de la
Uni6 Europea que les afectin, i un sistema de financament que sigui
capag de distribuir els recursos financers segons uns principis de
suficiencia i solidaritat, i que potencii, i no pas l"afecti negativament,
I’autonomia politica i la responsabilitat de les comunitats.

V. Una articulacié sobre la base d’una clara delimitacio
de responsabilitats d’actuacié

El pressuposit basic i la condici6 previa per a una articulacié adequada
entre els diversos centres de govern existents al si de I’Estat autono-
mic és la clara delimitaci6 de les responsabilitats que pertoquen a cada
instancia. Només a partir d’aquesta base, que permeti diferenciar I'ac-
tuacioé de cada part i sotmetre-la al control democratic dels seus res-
pectius ciutadans, és possible establir en un sistema complex el conjunt
de mecanismes i de regles de relacié que asseguri un funcionament
harmonic del sistema sense perjudicar el principi democratic, que és
del tot exigible. En aquest sentit, des de diversos punts de vistaia
causa de factors diferents, s’ha produit una situacié en que s’ha en-
fosquit la capacitat d"actuacié autonoma de les comunitats i s’ha di-
fuminat la linia que separa els camps de 1’acci6 estatal i I'autonomi-
ca, tot diluint les responsabilitats respectives.

Els factors que, al meu entendre, han provocat aquest doble efecte
d’erosi6 de I'autonomia de les comunitats i de confusi6 de responsa-
bilitats, sinteticament exposats, sén:
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Primer. L'abast excessiu que ’Estat ha atorgat a les seves bases, en
exercici de les competéncies d’aquest tipus que li reserva la Consti-
tucio; un abast excessiu que ha estat sancionat, en la seva major part,
per la doctrina del Tribunal Constitucional.

Les bases, en efecte, no han estat el que en els inicis de I'Estat autono-
mic la doctrina «iuspublicista»® entenia en general que havien de ser:
els principis i els criteris generals d’ordenaci6 de la materia corres-
ponent, instaurats a través d'una llei marc o de principis, que reque-
ririen necessariament el complement de la llei autonomica per a com-
pletar la regulaci6 del sector, sin que s’han convertit en realitat en
una habilitacié a I’Estat per a prendre les decisions que cregui conve-
nients en els aspectes basics de la matéria en qiiestio, amb independeéncia
que aquestes decisions tinguin caracter normatiu o executiu, i siguin
contingudes en una llei, en un reglament o fins i tot en un acte admi-
nistratiu. Aix0 és especialment cert en les materies de caracter eco-
nomic que es disciplinen sota aquest regim competencial —ordenaci6
del crédit, banca i assegurances, art. 149.1.11 CE; planificaci6 general
de l'activitat economica, art. 149.1.13 CE, o fins i tot el regim miner i
energetic, art. 149.1.25 CE-, per0o també s’ha estes a les altres que
responen a aquest mateix tipus de competéncia —sanitat, art. 149.1.16
CE; Seguretat Social, art. 149.1.17 CE; regim de les administracions
publiques, art. 149.1.18 CE; medi ambient, art. 149.1.25 CE; regim dels
mitjans de comunicacié social, art. 149.1.27 CE; ensenyament, art.
149.1.30 CE.

El Tribunal Constitucional, al llarg d"una dilatada i a vegades zigza-
guejant jurisprudeéncia, ha imposat certs limits a aquesta intelligencia
de les bases per part de I’Estat (fonamentalment, el principi de no-
buidament de la competéncia autonomica i I’element formal de les
bases, que han d’estar clarament formulades com a tals i s’han de
contenir de manera preferent en una llei), pero en general han estat
poc operatius i la seva doctrina, especialment la seva concepcio mate-
rial de les bases, ha emparat 1'ts extensiu que I'Estat n'ha fet.

Per tots: veg. Munoz MacHADo, Santiago. Las potestades legislativas de las Comunidades Autdnomas.
Madrid: Civitas, 1979.
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El resultat d’aquesta utilitzacié extensiva de la competencia basica
estatal es tradueix tant en una limitacié de les competéncies autono-
miques com també en inseguretat i confusio en la delimitacié dels
ambits d’actuacié que corresponen a cada instancia. Les solucions
passen, al meu entendre, per reformular aquest regim competencial,
en termes més propers als origens i a les primeres expectatives. La
concepcié fonamentalment material de les bases ha cobert un perio-
de, perd una vegada les comunitats disposen d’un nivell molt sem-
blant de competencies i estan en condicions d’exercir-les, sembla més
adequat limitar les bases d’'una manera més estricta. Aquest canvi ha
de venir no tant d’un gir interpretatiu del Tribunal Constitucional —que
tampoc no s’ha de descartar-, sin6, sobretot, d"una nova forma d’en-
tendre politicament aquesta competencia estatal, que comporti una
nova forma d’exercir-la, sobretot per les Corts Generals. En aquest
sentit, seria imprescindible un canvi en la técnica legislativa d’actua-
ci6 d’aquesta competencia, pel qual les Corts establissin, per mitja de
lleis amb una forma especificament adequada (lleis marc), els princi-
pis i els criteris generals d’ordenaci6 de la matéria corresponent, per-
que després les comunitats autonomes poguessin dictar les lleis de
desenvolupament, concretant i detallant la regulaci6 en el marc de la
llei estatal.

Segon. L'ts abusiu que s’ha fet dels conceptes interes general, interes
supraautonomic o abast supraterritorial per a habilitar actuacions esta-
tals en ambits i materies en que 1’Estat no disposa de competencies
0, en tot cas, més enlla de les competeéncies de que disposa.

Malgrat una reiterada doctrina del Tribunal Constitucional per la qual
l'interés general no és un concepte que pugui donar lloc a una
reformulaci6 del repartiment de competéncies (perqué, en tot cas, és
una dada que el legislador constituent i estatutari ja ha pres en con-
sideracio6 a I'hora d’efectuar la distribuci6 de competencies entre I'Es-
tat i les comunitats, que no pot ésser alterada unilateralment), el cri-
teri de l'interes general, sota la seva formulacié d’interes supra o
extraterritorial, o en la seva variant d’abast supraterritorial de 1’ob-
jecte o la materia, s’utilitza regularment per a justificar actuacions
estatals que van més enlla de les competencies reconegudes, i el Tri-
bunal Constitucional normalment les sanciona de manera favorable.
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Aix0 succeeix de manera habitual, encara que no exclusivament, en
I’ambit dels serveis i de 'assisténcia social, en que les comunitats
disposen de competencies de caracter excl}1§1u, que no 1rnped\e1x§n,
pero, que I’Estat pugui intervenir-hi, condicionant les competencies
autonomiques (per exemple, STC 146/1986). I succeeix també quan
I'Estat declara la seva competéncia per actuar atesa la dimensio
supraterritorial de I’objecte o la matéria sobre la qual ha de recaure
aquesta actuaci6 (és el cas, per exemple, de les companyies i els
agents i corredors d’assegurances, que actuen en mes d'una comu-
nitat, STC 330/1994), convertint el territori en un titol d"atribucié com-
petencial.

La filosofia que rau en la base d’aquesta manera d’actuar és la que,
al meu entendre, resulta realment pertorbadora per a I'autonomia
politica de les comunitats i la correcta intelligencia del funcionament
d’un estat compost, integrat per una pluralitat de centres de govern,
tot ells amb poders de naturalesa estatal: qualsevol problema que
ultrapassi ’ambit territorial d’'una comunitat o qualsevol objecte o
matéria que presenti una dimensié més amplia que la d’'una comu-
nitat —i en el complex mén actual, els problemes i les qliestions
d’aquest abast sén la majoria— ha d’ésser resolt per I'Estat, o, si més
no, justifica la intervenci6 de I’Estat, amb independeéncia dels seus
titols competencials. En aquest cas, entenc que les qtiestions i els
problemes supraterritorials poden, en la majoria dels casos, ésser
abordats amb una adequada cooperaci6 entre les comunitats autono-
mes, si la competencia els correspon a elles en exclusiva, i que aques-
tes, si aixi ho decideixen, poden demanar a la vegada la collaboraci6
de I’Estat, en els termes que considerin necessaris, per a poder com-
plir de manera eficag amb les seves responsabilitats.

En cap suposit, perd, i en estricta aplicacié de la doctrina del Tribu-
nal Constitucional, I'interes general o I’abast supraterritorial no po-
dria justificar una invasié de les competéncies autonomiques, una
vulneracié de ’autonomia de les comunitats o una alteraci6 de I'or-
dre constitucional de distribuci6é de competencies. De fet, els meca-
nismes de cooperaci6 horitzontal (entre les mateixes entitats territo-
rials de govern) s’han desenvolupat en els sistemes comparats
precisament per a poder afrontar els problemes que ultrapassaven el
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seu ambit territorial o la seva capacitat d’actuaci6, sense que aixo
sSuposés necessariament una centralitzacié, un transvasament de la
capacitat de decisi6 i intervencio a la instancia central de govern.

Tercer. L'as expansiu que s’ha fet dels titols competencials estatals de
caracter horitzontal, especialment de les competéncies sobre 1'orde-
nacio general de I'economia (art. 149.1.13 CE).

El titol competencial estatal establert per I'article 149.1.13 CE ha es-
tat interpretat en el sentit que habilita I’Estat per a exercir uns poders
generals de direcci6 de la politica economica i per a prendre totes les
mesures necessaries per a fer-la efectiva. Amb aquesta concepci6,
consagrada en nombroses senteéncies del Tribunal Constitucional (STC
29/1986, 186/1988, entre les més significatives), les facultats d’inter-
vencié economica de I’Estat es projecten practicament sense limit
sobre totes les materies economiques amb un minim de transcenden-
cia, creuant tots els sectors, inclosos els que estan atribuits nominal-
ment a I'exclusiva competéncia de les comunitats autdbnomes (com,
per exemple, és el cas de I'agricultura o el turisme). Naturalment, no
es tracta de negar la capacitat de la instancia central de govern de
poder conduir la politica economica general (condicionada avui, pero,
fortament, per la pertinenga a la Uni6é Economica i Monetaria de la
Uni6 Europea), que és un dels poders habitualment reconeguts als
governs centrals en tots els estats compostos, pero si d’intentar en-
cerclar aquestes facultats en ’ambit estricte de la politica economica
general, de tal manera que per a evitar ’expansié d’aquestes fora
d’aquest ambit acabi impedint o almenys retallant i dificultant I'exer-
cici de les competencies que en materia econdomica, amb caracter ge-
neral, els estatuts d’autonomia reconeixen a les comunitats autono-
mes en general, en particular I’Estatut de Catalunya a la Generalitat.

Aquest encerclament passa, al meu entendre, per aplicar d’'una mane-
ra rigorosa un criteri d’articulacié entre els dos ambits, central i au-
tondmic, d’actuacié econdmica que algunes vegades, encara que
d’una manera bastant timida, ha formulat ja el mateix Tribunal Cons-
titucional: I’Estat pot prendre les decisions de politica economica
destinades a I'ordenacio general de I’economia (incloent-hi els diversos
sectors, sempre des d’aquest punt de vista d’ordenacié general), men-
tre que les comunitats autonomes poden prendre al seu torn aque-

Estudis sobre I'autogovern de Catalunya

]les mesures que resultin compatibles, complementaries o neutres
respecte a aquesta ordenaci6 general establerta per I'Estat, i, a més,
entre les dues parts s’han d’establir els mecanismes adequats que
permetin la consulta, la participaci6 i la collaboracié necessaries en
tots els assumptes que s6n d’interés comti o en els quals conflueixen
competencies i responsabilitats d’ambdues parts. La quiestio rau, sens
dubte, a poder delimitar amb una certa precisi6é quin és I'ambit de
I'ordenacié general de I’economia, i quins s6n aquests mecanismes de re-
lacio, i aix0, altra vegada, no es pot produir sense un gran acord po-
Jitic entre les diverses instancies. En cas de conflicte, pero, i atés que
la competeéncia estatal es projecta sobre I'ordenaci6 general de 1'eco-
nomia, crec que el Tribunal Constitucional hauria de resoldre aques-
ta qilestio segons les regles de la prova i de la carrega de la prova,
exigint que es demostri I'afectaci6 o la inclusi6 de les mesures econo-
miques controvertides en I’ambit de 1'ordenacio general, demanant, en
contra del que és la practica habitual que el Tribunal forma el seu judici
técnic d’una manera autonoma i autosuficient, que es faci una activi-
tat probatoria respecte a aquesta qiiestio.

Quart. L"Gs expansiu i indiscriminat del principi d‘igualtat en 1'exer-
cici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals (art.
149.1.1 CE).

L'article 149.1.1 CE reserva a I’Estat la competencia per a regular les
condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols
en l'exercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals,
il'article 139.1 CE, d’altra banda, garanteix la igualtat de drets i obli-
gacions de tots els espanyols a tot el territori. Aquestes dues previsi-
ons, com ha dit de forma expressa el mateix Tribunal Constitucional
(STC 37/1981), no es poden entendre en cap cas que garanteixen una
completa uniformitat en la regulaci6 dels drets i els deures constitu-
cionals, ja que disminuiria I’autonomia politica de les comunitats fins
aun nivell inacceptable, atesa I’estreta vinculacié entre els drets i els
deures constitucionals i moltes matéries que corresponen a la com-
peténcia autonomica. Pero la interpretacio del legislador estatal pel
que fa a la competencia estatal (art. 149.1.1 CE) ha estat molt expan-
siva, ja que I'ha utilitzada per entrar en ambits de competencia auto-
nomica, com per exemple 1'urbanisme, amb la justificacié d’assegu-
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rar la igualtat dels drets. Per la seva banda, la interpretacié del Tri-
bunal Constitucional ha estat molt confusa i zigzaguejant, perque a
vegades ha emparat sota aquest titol les actuacions legislatives esta-
tals controvertides, pero en d’altres no ha considerat que les actuaci-
ons autonomiques litigioses I"afectessin. En tot cas, 1'ids d’aquest ti-
tol per part de I'Estat s’hauria de circumscriure estrictament a la
regulacio dels elements basics dels drets i els deures a efectes exclu-
sivament de garantir la igualtat (les posicions juridiques basiques dels
ciutadans, en paraules del Tribunal Constitucional), sense pretendre
dotar els drets i els deures d’un estatut uniforme, desconeixent les
competencies de les comunitats en aquelles materies en queé aquests
drets i deures incideixen. El respecte de I'autonomia politica i I’accep-
tacié lleial del pluralisme territorial obliguen a reconeixer que hi pot
haver una diversitat en el regim dels drets i els deures, en aquelles
materies que sén de competencia autonomica.

Cinque. La interpretaci6 inicial i 1is de la clausula de supletorietat com
a titol d’atribucié competencial.

Diverses actuacions legislatives de I'Estat en ambits en que no disposa
de competéncies han estat justificades per la clausula de supletorietat
del dret estatal que estableix I'article 149.3 CE, atés el buit existent per
la manca d’exercici de les competencies autonomiques o bé pel dife-
rent nivell competencial entre les diverses comunitats. Aquestes practi-
ques, inicialment admeses pel Tribunal Constitucional malgrat que
sempre havia declarat que la clausula de supletorietat no era un titol
competencial, han estat més tard fortament limitades i deslegitimades,
a partir del gir operat per la jurisprudéncia de I'alt Tribunal (STC 147/
1991, i, sobretot, les STC 118/1996 i 61/1997), que afirma que 1'Estat
només pot actuar quan disposa d'una competeéncia per a fer-ho, i no
per a cobrir suposats buits de 1’activitat autonomica. Amb aquesta
doctrina, el Tribunal Constitucional recondueix de manera clara i efec-
tiva la clausula de supletorietat cap a la relaci6 entre els ordenaments
estatal i autonomics, li atorga la missi6 de tancar el sistema norma-
tiu en casos de llacuna en el dret autonomic —si el mateix dret auto-
nomic no pot autointegrar-se, hauriem d’afegir-hi-ila desvincula de
la distribucié de competéncies. Aquest és un exemple clar de com un
gir decidit en la interpretaci6 constitucional provoca un canvi de cer-
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tes practiques contraries o desvirtuadores de I'autonomia de les co-
munitats.

Sise. La creacié d’una xarxa d’interrelacions i d’interferencies compe-
tencials que dilueixen la responsabilitat.

A través de nombrosos decrets de traspassos de serveis i mitjans,
especialment en la primera etapa de les transferéncies, perod també a
través de nombrosa legislacid estatal amb capacitat per a incidir en
la delimitaci6 de les competéncies (legislacio basica, legislacié que ha
d’ésser executada per les comunitats autonomes, lleis competencials),
s’ha anat creant una xarxa molt espessa d’interrelacions competenci-
als entre 1'Estat i les comunitats, fruit moltes vegades més de les re-
sistencies del poder central, i especialment de I'Executiu i I’Adminis-
tracié estatals, de perdre capacitat d’intervencié en els sectors que
passaven a dependre de la competéncia autondmica que de I'intent
de crear un conjunt de relacions de collaboraci6 i de coordinacio, que
ha acabat per conferir una extraordinaria complexitat a la distribuci6
de competencies entre els dos nivells de govern, en la qual es fa molt
dificil a vegades destriar amb una certa precisi6é quines son les res-
ponsabilitats que incumbeixen a cada part. Organs mixtos, a vegades,
de nivell minim i de funcions poc definides; procediments compar-
tits i dividits en fases i tramits que corresponen a instancies diverses;
informes previs que es requereixen a altres organs; distincié d’aspectes
diferents en el marc d’una actuacié global, amb I’establiment de re-
gims de decisio i actuacié diversos respecte a aquests; previsions
generiques de collaboraci6 i de coordinaci6; convenis i altres instru-
ments que preveuen actuacions conjuntes, amb o sense finangament
també compartit, i altres practiques similars, que poden resultar molt
ttils quan s’ordenen adequadament a la finalitat de collaboraci6 que
han de servir i actuen sobre una delimitacié previa i nitida de funci-
ons, acaben creant serioses interferéncies en 1’exercici de les propies
competencies (especialment de les autonomiques) i confonent els
ambits d’actuaci6 i de responsabilitat de cada part.

Davant aquesta situacio, que ha estat denunciada a vegades fins i tot
pels mateixos poders institucionals (veg. el Llibre blanc del CGP]
sobre la complexitat introduida en la gestié de I’Administracio de
justicia, per exemple, en materia d’horaris: p. 298 i seg.), cal una pro-
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funda simplificaci6, que netegi les relacions entre 1’Estat i les comu-
nitats (eliminant les interconnexions innecessaries que només creen
interferéncies i complexitats gratuites, i revisant les que s’han de
mantenir, o crear de nou, perque assoleixin de manera eficac i sense
pertorbacions la seva finalitat d"articulacio), i que permeti recuperar
ambits nitids de decisi6 i de responsabilitat per a les parts.

La conjunci6 de tots aquests factors fa que sobre la distribuci6 de
competencies entre I'Estat i les comunitats acabi planejant la idea que
tot el que és important ha de correspondre a 1'Estat, o, almenys, no
escapa de la seva intervencio. Combatre aquesta idea, que mina els
fonaments de l"autogovern de les comunitats i de I'Estat compost i
que relega les comunitats autonomes a un cercle d’actuacié merament
local, resulta al meu entendre essencial per a garantir la plena efectivi-
tat de 'autonomia politica i un funcionament acceptable de 1'Estat com-
post, que reconegui estar integrat per diversos centres i nivells de
govern, tots ells de naturalesa estatal. I aixo crec que s’ha de fer reva-
loritzant la capacitat d’actuacié autonoma de les comunitats i el re-
forcament de la seva responsabilitat, i establint, a partir d’aqui, les
relacions de collaboracié i de cooperacié amb I’Estat per a abordar
els problemes i les actuacions d’interés comu.

VI. Una articulaciéo amb els mecanismes i els instruments
adequats

A partir d'una clara delimitaci6 dels ambits d’actuaci6 dels diversos
nivells de govern, cal que les necessaries relacions entre 1'Estat i les
comunitats autdbnomes, i aquestes entre elles, s’articulin per mitja dels
mecanismes i dels instruments adequats. Fins avui, es pot dir que en
aquest sentit es donen mancances molt greus, ja que aquests mecanis-
mes i instruments o bé no existeixen o bé presenten deficits molt im-
portants.

Establir uns adequats mecanismes d’articulacié entre els dos nivells de
q
govern significa avui a I'Estat autonomic almenys tres coses diverses:

Primer. Reformar el Senat

La primera qiiesti6 a tenir en compte a I’hora de dissenyar els meca-
nismes que permetin una adequada articulacié entre els nivells de
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overn a I’Estat autondmic és la necessitat d’establir una instancia
general de trobada entre I'Estat i les Fomumtats, inserida en el prc?-
cés de presa de decisions de I'Estat, i a través del qual les comuni-
tats puguin participar en aquells assumptes que son del seu interes
o que les afectin de manera principal. Aquesta instancia hauria d’és-
ser el Senat, perd la segona cambra parlamentaria estatal, que té as-
signada nominalment per la Constitucio la funcié de representacid ter-
ritorial, no pot assumir-la de manera efectiva, atesa la seva mateixa
configuraci6 constitucional, per la seva composicio, les seves funci-
ons i la seva posicio6 relativa respecte al Congrés dels Diputats. El
diagnostic sobre la inoperancia del Senat per a complir una funci6
eficac de representacio territorial (en el sentit de possibilitar la parti-
cipaci6 efectiva de les comunitats en els assumptes estatals que les
afectin) és comu i general, i és compartit tant des de posicions doc-
trinals com també politiques. Perd malgrat aquesta coincidencia po-
litica i fins i tot la voluntat també compartida de procedir a la refor-
ma constitucional de la cambra, expressada, com ja s’ha dit, de manera
unanime pels grups politics presents a la cambra, fins al moment no
s’ha realitzat, i sembla, més aviat, que els treballs encaminats a for-
mular un projecte de reforma s’hagin alentit o fins i tot aturat.

Malgrat aquesta aturada, crec que continua essent essencial insistir
en la reforma constitucional del Senat —atesa també 1’escassa virtua-
litat que ha mostrat la seva reforma reglamentaria, que va crear I'any
1994 la Comissi6 General de les Comunitats Autonomes, que ha tin-
gut un funcionament molt allunyat d’algunes expectatives que es van
expressar inicialment—, i que aquesta reforma no té substitut o alter-
nativa possible a I'hora d’introduir una efectiva participacié de les
comunitats en els assumptes estatals que les afectin. Una Conferéen-
cia de Presidents —del Govern estatal i de les comunitats autonomes-,
malgrat que sigui d’un interés alt —com es dira, en el pla de les rela-
cions intergovernamentals—, no pot substituir el paper que pot jugar
el Senat en el procés decisori estatal, no sols en I'ambit legislatiu —que
€s d’una altissima importancia—, siné també en altres en els quals
també intervé el Senat i a través del qual podrien participar les co-
munitats —per exemple, en els nomenaments de carrecs en algunes
altes institucions estatals.
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Afirmada, doncs, la necessitat d’una reforma constitucional del Se-
nat, crec que la configuracié més adequada per a garantir-hi una efec-
tiva representacio territorial seria la que introduis els governs auto-
nomics en la composicid i el funcionament del Senat. No és necessari
per a aconseguir la implicacié dels governs seguir estrictament el
model Bundesrat alemany —encara que aquest model garanteix de
forma immillorable aquest objectiu—, de manera que la composicié i
el funcionament del nou Senat es podrien dissenyar segons alternati-
ves i modalitats diverses, que li atorguessin un perfil especific en el
camp del dret comparat —com passa, d’altra banda, en totes les se-
gones cambres—, adequat a les caracteristiques del sistema espanyol
i al grau de consens a qué es pogués arribar entre posicions que avui
semblen molt allunyades.

Segon. Crear una xarxa adequada, de primer i de segon nivells, de
relacions intergovernamentals

L’existencia d'un Senat com a plataforma general de trobada entre I'Es-
tat i les comunitats i com a vehicle de participaci6 d’aquestes en els afers
estatals que les afectin no exclou la necessitat de bastir a la vegada un
complet i eficag sistema de relacions intergovernamentals, entre els go-
verns i les administracions de ’Estat i de les comunitats, com ho de-
mostra el cas alemany, on fins i tot una segona cambra com el Bundesrat,
integrada pels governs dels Linder, no impedeix l'existencia d"una so-
lida Conferencia de Ministres-Presidents i una xarxa de conferéncies
sectorials i altres organs de collaboracié i coordinacié vinculada a aques-
ta. Tant el Senat (com a mecanisme de participaci6 en la legislacio i els
nomenaments, fonamentalment) com les relacions intergovernamen-
tals (com a mecanisme de collaboracio i de coordinaci6 en I’ambit exe-
cutiu i administratiu) sén aspectes complementaris amb vista a acon-
seguir una adequada articulaci6 entre els dos nivells de govern.

En aquest segon pla, les actuals conferéncies sectorials presenten un
resultat desigual, pero en general insatisfactori des del punt de vista
d’aconseguir canalitzar la participacio, la collaboracié i la coordina-
cié necessaries entre les dues instancies de govern. La seva millora i
la seva dinamitzacié no poden provenir, no obstant aixo, d'un impe-
ratiu legal més intens (encara que es poden millorar sens dubte al-
guns aspectes del seu régim juridic), sind, al meu entendre, d"un con-
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sens més ampli i profund sobre la seva utilitat, que, a la vegada, crec
que no es podra aconseguir si no és fent més atractives les seves fun-
cions (en termes d’oferta d’actuacions per part de les diverses instan-
cies, i especialment de I'Estat), incrementant aixi l'interes de totes les
parts per a participar-hi d"una manera activa i compromesa. L'exem-
ple del Consell Interterritorial del Servei Nacional de la Salut, i alguns
dels serveis i programes que s’han desenvolupat al seu si (com el
sistema nacional de trasplantaments d"organs), és illustratiu del po-
tencial que ofereix aquest sistema de relacions intergovernamentals.

A més, caldria, al meu entendre, crear una Conferencia de Presidents,
com a nova instancia, de caracter general i que es convertis en el cen-
tre d'imputacio de tota la xarxa de relacions intergovernamentals i dels
seus organs, de primer i de segon nivell, de la qual partissin igualment
els impulsos i les directrius que n’orientessin el funcionament i 1"ac-
tuaci6 generals, atorgant-li una unitat de criteri que avui no té i per-
metent resoldre al maxim nivell les discrepancies que no poden tro-
bar solucié en un ambit estrictament sectorial.

Tercer. Crear una xarxa adequada de relacions entre les mateixes co-
munitats

Finalment, crec que és necessari potenciar i enfortir les relacions entre
comunitats autbnomes, bé per mitja d’instruments concrets que donin
sortida a necessitats també concretes de coordinacio i collaboracio bi-
laterals, bé a través d’organs generals i estables que permetin crear una
instancia de trobada i deliberaci6 de totes les comunitats autonomes
en els assumptes que sén d’interés comd, arribant a posicions comu-
nes que es puguin presentar després davant I'Estat. L'existencia
d’aquestes relacions horitzontals, tan freqtients en els sistemes com-
postos comparats, no és gens habitual en I’Estat autonomic (a causa,
entre altres, de I’excessiva rigidesa del régim establert per a crear-les,
tant en la Constituci6 —art. 145.2 CE- com en els mateixos estatuts d’au-
tonomia), pero s’haurien d’incrementar notablement, possibilitant aixi
una resposta autonomica a problemes d’abast general o estatal, que
eviti la ingeréncia automatica de 1’Estat en tots aquests casos.

A més, I'existéncia d"una solida cooperaci6 horitzontal és condicié
imprescindible per a assegurar una efectiva participaci6 de les comu-
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nitats en els afers comunitaris europeus, ja que resulta dificil que es
produeixi de manera singular o en regim de bilateralitat amb 1’Estat,
almenys amb caracter general i pel gruix dels assumptes en que les
comunitats han de participar.

VIl. Una articulacié que prengui en consideracio la integracié
europea

L'adequada articulaci6 entre I’Estat i les comunitats ha de prendre
necessariament en consideracio el fet de la pertinenca d’Espanya a la
Uni6 Europea i I'aprofundiment i ’acceleraci6 actuals del procés d'in-
tegracio europea.

La Uni6 Europea presenta, en efecte, un doble fenomen recentralit-
zador (a favor de les institucions comunitaries europees, que reben
poders interns que en part corresponen a les comunitats autonomes,
i a favor del Govern estatal, que forma part de les institucions comu-
nitaries, i especialment del Consell, que decideix sobre competenci-
es que abans tenien caracter autonomic), que altera l'equilibri consti-
tucional de distribucié de poders entre 1'Estat i les comunitats
autonomes i afecta la posicié d’aquestes com a entitats estatals dota-
des d’autonomia politica per a I'autogovern.

Per a afrontar aquesta situacio i evitar els riscs que en deriven, cal refer
l'equilibri intern de distribuci6 de poders, introduint una participa-
ci6 efectiva de les comunitats autonomes en els afers comunitaris
europeus que les afectin. Aquesta participacio, que entenc que té un
clar fonament constitucional, s’ha de canalitzar tant de manera indi-
recta (a través de I’Estat, en la formaci6 de la posici6 que aquest pre-
sentara a la Unid) com també directa (en les mateixes institucions
comunitaries).

La forma d’articular la participacié indirecta esta ja prevista per
I’Acord del 30 de novembre de 1994 de la Conferéncia per a Assump-
tes Relacionats amb les Comunitats Europees, que la gradua segons
el tipus de competéncia autonomica afectada i I’articula a través de
la xarxa de conferéncies sectorials. El problema principal per a fer
efectiva la participaci6 en els termes establerts en aquest Acord rau
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precisament en la seva dependencia de la xarxa de conferéncies sec-
torials, que, com s’ha dit, presenta un funcionament molt desigual i,
en general, bastant insatisfactori o, almenys, amb greus deficits i
mancances. Per a fer efectiva la participacio indirecta cal, doncs, o bé
assegurar el bon funcionament de les conferéncies sectorials (cosa que
no és gens facil), o bé revisar a fons el mecanisme de participacio
previst, molt probablement, crec, en la linia de concentrar la partici-
paci6 en una instancia respecte a la qual es pugui garantir el seu fun-
cionament adequat, passant aixi d'un sistema dispers o desconcen-
trat a un altre de caracter concentrat, a través, per exemple, d'un organ
permanent, perd de composicio variable, segons les materies a trac-
tar, com és el mateix Consell de Ministres de la Comunitat Europea.

D’altra banda, la participaci6 indirecta requereix igualment una xar-
xa de cooperaci6 horitzontal, entre comunitats autonomes, que per-
meti que aquestes formulin la seva posicié comuna i la presentin i
negociin posteriorment amb I’Estat, a efectes d’ésser representada,
en la mesura que correspongui, a les institucions comunitaries, i es-
pecialment al Consell. En aquesta materia, no obstant aixo, i atesa la
diversa voluntat de participacié que poden manifestar les comunitats,
caldria aplicar el principi ja indicat més amunt segons el qual una
voluntat de participacio efectiva i intensa no es pot veure frenada o
limitada per una voluntat de participacié menys intensa o, en alguns
casos, fins i tot inexistent. No es pot establir en aquest ambit la regla
del minim denominador comt per a determinar el nivell de partici-
pacié autonomica que s’accepta o s’admet. Aixi, les comunitats amb
més voluntat de participacié haurien de poder-la expressar i canalit-
zar, per mitja de férmules que no necessariament han d’ésser gene-
rals i uniformes per a totes, encara que si que han d’ésser generalit-
zables.

La participaci6 directa, per la seva banda, es troba en una fase més
immadura de desenvolupament, malgrat que el mateix Acord del 1994
ja la preveia. Fins al moment, només s’ha produit una participacié
directa de les comunitats en alguns comites de la Comissi6, a més de
la participaci6 institucional que correspon a les comunitats en el Co-
mite de les Regions i la que es desenvolupa, d'una manera més difu-
sa, en el marc de la politica regional comunitaria, i especialment quant
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al’elaboraci6 dels plans de desenvolupament regional i altres instru-
ments de planificacié d’actuacions per a ésser cofinangades pels fons
estructurals. Per tant, en aquest terreny queda encara molt cami per
recorrer, en la linia d’assegurar la preséncia directa de les comunitats
autonomes en les institucions comunitaries europees, i especialment
el Consell i els organs que preparen les seves decisions. A més de
plantejar la participacio en el Consell, crec que és necessari igualment
seguir i participar en el procés de reforma institucional de la Unio,
amb I’objectiu d’aconseguir fer presents els interessos i la veu de les
regions europees en el nou disseny institucional, sota el risc, en cas
contrari, de debilitar encara més la posicio de les comunitats al si de
la Unié i, per conseqiiéncia, al si del mateix Estat, laminant ’autono-
mia politica i la capacitat d’autogovern i relegant-les a un paper se-
cundari i subaltern, allunyat dels centres de decisio.

VIIIL. Una articulacié sobre la base d’una distribucié adequada
i justa dels recursos financers

Finalment, 'adequada articulaci6 entre I’Estat i les comunitats no pot
deixar de tenir en compte el sistema de financament autonomic, que
ha d’assegurar una distribuci6 justa dels recursos financers que per-
meti atendre les necessitats de cada instancia (principi de suficiencia),
partint del respecte i la garantia de la seva autonomia politica (prin-
cipi d’autonomia financera).

Disposar dels recursos suficients per a poder atendre les propies
necessitats, partint de I’autonomia financera, en el doble vessant tri-
butari i pressupostari, s’ha de traduir, al meu entendre, en capacitat
per a recaptar els recursos en el propi territori i en transferéncies de
solidaritat, si aquests recursos no son suficients. Els darrers anys, amb
els sistemes de finangament establerts pels quinquennis 1992-1996 i
1997-2001, s’ha avancat en el terreny de I"autonomia fiscal i la cores-
ponsabilitat, perd encara tenen un pes decisiu —i excessiu- les trans-
feréncies per participacié en els ingressos de I'Estat, encara que aques-
tes es calculin segons parametres objectius i no siguin condicionades.
I no s’ha avangat practicament gens en el terreny de fer transparent
la solidaritat i separar-la dels mecanismes destinats a garantir els in-
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gressos que podriem denominar ordinaris de les comunitats (ingres-
sos propis i transferéncies de participaci6). En el futur, per tant, crec
que s’hauria d’actuar en aquesta doble linia: d’una banda, incremen-
tar l’autonomia fiscal de les comunitats, de tal manera que fos res-
ponsabilitat de cadascti I'obtenci6 dels recursos financers necessaris
per a afrontar les propies necessitats, a partir d’una distribucié de les
fonts de recursos tributaris que permeti assolir aquesta suficiéncia
financera. D’aquesta manera, I’autonomia es tradueix i implica neces-
sariament responsabilitat. I, d’una altra banda, assegurar els meca-
nismes de solidaritat adequats per a complementar els ingressos
d’aquelles comunitats que no puguin cobrir les seves necessitats
mitjancant 1'ts de la seva autonomia fiscal, en igualtat de condicions
de pressio fiscal. Aquests mecanismes de solidaritat haurien d’arti-
cular-se a través de transferéncies (de I'Estat o de les mateixes comu-
nitats autdbnomes que es trobin en una millor posicié economica), amb
l'acord previ, després d'un debat que ha d’ésser obert, franc i rigo-
ros, sobre quins son els criteris de solidaritat a utilitzar (quin tipus
d’anivellament es persegueix) i quins son els objectius de solidaritat
a aconseguir (quin grau d’anivellament es vol assolir).

El sistema de finangament, a més, hauria d’ésser estable, i no estar
sotmes a la necessitat i la pressi6 de revisi6 cada cinc anys. Es conve-
nient, sens dubte, operar totes les adaptacions i ajustaments que cal-
gui, i fins i tot establir uns periodes temporals per fer aquestes revi-
sions ordinaries. Perod també sembla convenient cercar la maxima
estabilitat possible del model de financament, després de més de vint
anys d’experiéncia. Aquesta estabilitat només es podra assolir amb
un acord general i satisfactori per a totes les parts, que entenc que
s’ha de construir sobre la base del respecte del principi d"autonomia
fiscal, que permeti la suficiéncia financera i, si escau, complementar
els recursos propis amb transferencies de solidaritat.

IX. Consideracions finals sobre les vies d’execucié de les propos-
tes formulades

En alguns casos, les propostes i els suggeriments que s’han formulat
en aquest informe impliquen reformes legislatives (per exemple, en
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materia d’Administraci6 de justicia) o fins i tot, encara que excepcio-
nalment, com s’ha dit, constitucionals (Senat). Pero, en general, i na-
turalment també en els casos que requereixen reformes legals, aques-
tes només son possibles a partir d"un nou impuls autondomic, que es
basi en un nou pacte politic que expressi un nou consens constituci-
onal sobre el desplegament de I’Estat autonomic. La majoria, i sens
dubte les més importants, de les reformes i les modificacions que es
proposen només sén possibles a partir d"una nova cultura politica,
que interioritzi a I'Estat la pluralitat de centres de govern i la diversi-
tat territorial, com a fonament de 'existéncia de les comunitats i com
a resultat natural de la seva autonomia politica i del seu autogovern,
i que foragiti la concepci6 unitaria i uniformista d’Espanya, que basa
la seva unitat en la uniformitat, que segueix, a més, segons la con-
cepci6 orteguiana, el patré de Castella. Entenc que només en la me-
sura que sigui capag d'imposar-se aquesta nova concepci6 de la uni-
tat d’Espanya, que és la concepci6 que, al meu entendre, es despren
de la Constitucié del 1978 i la que li atorga realment un caracter his-
toric absolutament revolucionari, sera possible culminar el procés
autonomic i acabar de construir un Estat on es resolgui de manera
satisfactoria I'encaix politic dels diversos territoris, i particularment
de Catalunya, a Espanya.

Un acord d’aquestes caracteristiques comportaria una nova forma de
legislar per part de les Corts (que resolgui el problema de I'abast
excessiu de les bases), un Senat que fos una cambra de participacié
efectiva de les comunitats en els afers estatals que les afectin, una
conferéncia de presidents i una xarxa de conferéncies sectorials que
es convertissin en els instruments adequats per a canalitzar la neces-
saria cooperaci6 intergovernamental i la participacié de les comuni-
tats en els afers de la Uni6é Europea, un sistema de financament esta-
ble basat en 1'autonomia fiscal i que garantis la suficiéncia i la
solidaritat, i, en definitiva, un desenvolupament de I’Estat autonomic
que garanteixi alhora I'autogovern de les comunitats i el funcionament
harmonic del conjunt estatal i la conduccié unitaria dels assumptes
que pertanyen a l'esfera estatal comuna. Un desenvolupament que
fos capag de compatibilitzar els dos pols que sempre estan en tensioé
en tot Estat compost: unitat i autonomia, de tal manera que es garan-
teixi tota 'autonomia i la diversitat possibles i tota la unitat i la uni-
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formitat necessaries. I, al contrari, sense un acord aixi i un canvi ra-
dical en la vella i anquilosada concepci6 de la unitat espanyola, sem-
bla molt dificil que es puguin operar els canvis que s’han indicat.

Tots aquests canvis, a més —llevat del cas excepcional del Senat, com
jas'ha dit-, son possibles dins 1’actual marc constitucional. El Tribu-
nal Constitucional ha posat en relleu moltes vegades el caracter obert
de la Constituci6, i ha indicat que les solucions adoptades en un mo-
ment determinat —i que han estat controvertides i resoltes en un deter-
minat sentit pel mateix Tribunal-sén susceptibles d’ésser canviades,
ja que dins el marc constitucional caben opcions i alternatives diver-
ses. Totes les que s’han proposat reuneixen aquesta caracteristica i,
al meu entendre, malgrat que en algun punt puguin resultar diferents
d’algunes doctrines actuals de I’alt Tribunal, podrien ésser accepta-
des sense dificultats, a partir d"una decisi6 dels actors politics per
passar a actuar en aquest sentit. El Tribunal Constitucional, que ha
tingut un paper rellevant en la construccié de 1'Estat autonomic, a
vegades per un trasllat de responsabilitat des de les instancies politi-
ques, ha de perdre en el futur protagonisme constructiu, que ha de re-
caure en els actors politics, institucionals i partidaris.

En aquest sentit, crec que seria desitjable igualment una labor peda-
gogica i de foment i difusié d’aquesta nova cultura politica per part
de les institucions i els partits, i també d’iniciatives de la societat ci-
vil, a vegades fins i tot a través de gestos i d’actituds que poden te-
nir un alt valor simbolic i que poden representar una avancada
d’aquesta nova concepci6 als ulls del conjunt de la comunitat.
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L.
IL.

L'autogovern, avui
Els instruments per a la millora de l'autogovern

En ordenar aquestes consideracions sobre el futur de 'autogovern de
Catalunya m’ha semblat convenient establir dues parts. En la prime-
ra, després de remarcar la significacié de 1'opcié constitucional de
reconeixement de 'autonomia de nacionalitats i regions, es fa un breu
repas del balang dels més de vint anys de desenvolupament autono-
mic, tot indicant-ne els trets més significatius. En la segona part es
presenten diversos procediments per a aprofundir 1'autogovern.

I. Uautogovern, avui

Entre les claus essencials de la Constitucié del 1978 hi ha indubtable-
ment el reconeixement del dret a ’autonomia de nacionalitats i regi-
ons (art. 2 i titol vin), recollint la diversitat dels pobles que integren
Espanya. A més, en alguns suposits, i en concret en el cas de Catalu-
nya, aquest reconeixement es fa resso de les realitats historiques i
preconstitucionals (disposicié transitoria segona). Possiblement es pot
convenir que, amb el reconeixement del dret a 'autonomia, la decla-
racio i la garantia efectiva dels drets fonamentals i les llibertats pt-
bliques i I’establiment com a forma de govern de la monarquia par-
lamentaria son les grans opcions de la Constitucié. Aixi mateix es pot
dir que la Constitucio, de la mateixa manera que conté un principi pro
llibertat i és belligerant pel que fa als obstacles que s’hi oposen, in-
clou també un principi pro autonomia que ha d’informar el funcio-
nament de tot el sistema. Pero també es pot coincidir que I'articula-
ci6 del sistema autonomic ha esdevingut I’element més complex i
laboriés que s’estén al llarg dels anys i ha estat objecte, de forma més
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o menys permanent, de debat i de conflicte. Son diverses les raons
que ho poden explicar: abast de la reforma; resisténcia de ’aparell
tradicional de I’Administraci¢ espanyola; variacions en el model (de
I"autonomia com a excepcié de la generalitzacio; de la diversitat com
a criteri a I'homogeneitat); la reaparici6 o el reforcament dels ideals
estatalistes o centralistes; la manca d’experiéncia dels gestors dels
nous poders ptiblics. En tot cas, cal insistir que I'autonomia és una
de les aportacions centrals de la Constituci6 pero és la més dificil
d’articular o desplegar.

En examinar la situacié d’avui o, dit amb altres paraules, en interro-
gar-nos sobre que ha passat, les dades que ens apareixen sén mol-
tes. Enumerant-les, remarcaré les que em semblen més importants:

Primer. El desenvolupament d’aquesta part de la Constituci6 ha sig-
nificat un procés descentralitzador de gran envergadura amb un cap-
girament important de la radiografia institucional. La distribuci6 de
la despesa entre els diversos poders ptiblics ho posa en relleu. La nova
estructuracié de serveis publics actualment essencials com I'educa-
ci6 i la sanitat ho confirma. Podriem afegir-hi molts altres aspectes.
S’ha fet una gran descentralitzacio.

Segon. La magnitud del procés descentralitzador no ha comportat
normalment la configuracio parallela d'una autonomia politica real;
és a dir, la Generalitat sovint no ha gaudit de la possibilitat d’adop-
tar politiques propies, a vegades ni de manera parcial o puntual. Es
podria dir que en molts ambits hi ha una autonomia plana. Es cert
que s’han pogut fer opcions propies —com a manifestaci6 del carac-
ter politic de I'autonomia- en alguns ambits —per exemple, en la le-
gislacio civil o la gesti6 sanitaria—, pero domina més el panorama una
configuracié de I'autonomia com a purament administrativa. Es pot
pensar que aquesta degradaci6 de la qualitat de I'autonomia en molts
camps és més greu que el retard en la transferencia de serveis, fet que,
d’altra banda, no deixa d’ésser significatiu vint-i-un anys després de
les primeres eleccions autonomiques.

Tercer. Al fet que les coses hagin evolucionat d’aquesta manera hi ha
contribuit poderosament I’extralimitacié de 1’accio estatal. En contra
del que es podia arribar a imaginar en les primeres lectures de la
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Constituci6 i de ’Estatut, s’ha donat una molt gran amplitud a les
competéncies estatals per a establir la legislaci6 basica o les bases que
es poden arribar a expressar a través de simples actes administrati-
us. Aquesta ha estat la principal via formal per a la degradacié i 'aco-
tacio restrictiva de les competéncies autonomiques.

Quart. Ara bé, 'autonomia només pot ésser politica —en el sentit in-
dicat- si té la corresponent dimensio financera, que exigeix el carac-
ter no finalista dels fons —si és que no es poden definir els ingressos—
i la suficiencia d’aquests en funci6 de les responsabilitats assumides.
La situacié actual del finangament autonomic esta lluny d’aquests
objectius, encara que s’ha avangat respecte als primers anys en Iau-
tonomia de despesa.

Cingue. Un dels capitols pendents és la manca de reforma de I’Admi-
nistracio de I’Estat (només hi ha hagut reestructuracions més substan-
cials en el nivell periferic) per a situar-la en el context del desplegament
autondmic. Aquest fet repercuteix, logicament, en el funcionament
global i afecta 1’acci6 de les comunitats autonomes. Sense una refor-
ma profunda dels organs centrals de I’Administracié de I'Estat no hi
hauran les noves maneres d’actuar ni es podran disposar mecanismes
efectius de relacié amb les comunitats autonomes.

Sise. La importancia de la clau autonomica prevista per la Constitu-
cié no es pot esgotar en el simple establiment de les comunitats au-
tonomes, encara que en fos I’exponent més clar, sin6 que tot 1'Estat
ha d’actuar tenint present el pluralisme territorial en les seves diver-
ses manifestacions. Dit amb unes altres paraules, també quan exer-
ceix les seves competencies —adjudicant cadenes de televisi6 o en I"ac-
ci6 exterior, per exemple- s’ha de fer resso de la pluralitat cultural i
politica. La manca d'una acci6 de I’Estat seguint les directrius de I’ar-
ticle 3.3 de la Constitucié —sobre foment de les llengiies no castella-
nes— és un senyal prou elogtient.

Sete. Durant aquests anys s’ha produit la incorporacié d"Espanya a
les institucions europees, amb la transferéncia de competencies i la
generaci6 de condicionaments que es desprén d’aquest fet. Es cone-
gut que aquella transferéncia no hauria de comportar altres alteraci-
ons que aquelles en qué es concreta la mateixa operacio. Si en el ves-

ENRIC ARGULLOL | MURGADAS

7



80

sant de I'execuci6 de les decisions comunitaries, amb més o menys
conflictivitat —€s a dir, intents de recuperaci6 de competéncies per part
de I"’Administraci6 estatal-, no es discuteix que en els ambits de les
seves atribucions correspon a la Generalitat portar a terme les deci-
sions de les institucions europees, quasi tot esta per fer —-quan no es
nega la simple possibilitat— pel que fa a la participacié de la Genera-
litat en la formaci6 de les politiques europees en els ambits que la
Constituci6 i I’Estatut li assignen. Més enlla de la participacié en co-
mités preparatoris, encara no s’ha fet un pas consistent per a omplir
aquest buit malgrat 1’acord del Congrés dels Diputats del 10 de marg
de 1997. En tot cas, la dada europea condiciona seriosament 1'acci6
dels poders ptblics dels estats i cal fer les adaptacions oportunes.

Vuite. Es practicament unanime una valoracié negativa sobre el fun-
cionament dels instruments d’interrelacié —comissions sectorials, per
exemple-i escassa la participacié autonomica en les decisions gene-
rals que directament o indirectament han de condicionar el mateix
autogovern. En aquest sentit, cal posar émfasi que una millor regu-
laci6 dels procediments de relacié no és contradictoria amb un apro-
fundiment de l'autogovern, siné més aviat el contrari. En aquest con-
text, malgrat l'intent de vigoritzar-lo mitjangant la reforma del
Reglament, amb resultats pobres, el Senat, que amb una certa regu-
lacié podria jugar-hi un paper significatiu, és avui practicament una
institucié quasi superflua.

Il. Els instruments per a la millora de I'autogovern

Aquesta segona part s’articula en sis apartats que, com es pot com-
provar amb la lectura d’aquests, no son excloents. Aixi, doncs, no
només actuacions en el camp de la hisenda autonomica es combinen
amb els plantejaments referits als aspectes més propiament compe-
tencials, i els plantejaments que es fan sobre aquests darrers aspec-
tes son compatibles entre ells. En aquest sentit, una reforma puntual
o parcial dels textos que integren el bloc de la constitucionalitat és
perfectament combinable amb els enfocaments basats en noves lec-
tures dels mateixos textos, i, a més, a tot aquest complex es poden
afegir mesures derivades de les previsions constitucionals sobre ad-
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dicions competencials. D’altra banda, el mateix contingut de la refor-
ma implicara una interpretacié d’altres normes del bloc; en particu-
lar, una reforma estatutaria contindra amb més o menys intensitat una
nova lectura dels preceptes constitucionals. Logicament, aquests di-
versos elements es poden desplegar en temps més condensats o des-
envolupar-se en diversos moments. Com és natural, els contextos que
poden determinar les diverses estrategies no s’han d’indicar en aques-
tes pagines, ja que son essencialment politics. Aquests sis apartats son
els segtients: la reforma constitucional; la modificacié de I'Estatut; les
potencialitats del bloc constitucional com a text obert; els instruments
per a desplegaments diversos; els procediments constitucionals d’ad-
dicié de competencies; la reforma de la hisenda autonomica.

1. La reforma constitucional

El procediment de reforma de la Constitucié del 1978 esta contingut
en el titol x, articles 166 a 169. S'hi estableixen dos procediments di-
ferents. Si es vol reformar el titol preliminar —que conté, entre altres
temes, la definicié de I’Estat com a monarquia parlamentaria, 1’atri-
bucié de la sobirania al poble espanyol, el barroc article 2 sobre reco-
neixement i garantia del dret a I'autonomia de nacionalitats i regions,
els principis en materia de llengua o una definici6 del paper de les
forces armades—, la regulacio de drets fonamentals i llibertats publi-
ques (capitol segon, secci6 1 del titol 1), o el titol 1 sobre la Corona, o
bé si es vol fer una revisio total, s’ha de seguir la tramitaci6 qualifi-
cada que estableix 1’aprovacio del projecte de revisio per les Corts,
la dissoluci6 d’aquestes, la ratificaci6 per les noves Corts i el referen-
dum popular. En canvi, els projectes de reforma constitucional rela-
tius a altres preceptes de la Constituci6 requereixen un procediment
menys complex, perd tampoc de realitzaci6 facil si no es déna un
amplissim consens entre les forces politiques a nivell estatal. El pro-
jecte de reforma ha d’ésser aprovat per la majoria de tres cinquenes
parts d’ambdues cambres (en el cas de discrepancia entre elles, aques-
ta majoria s’exigeix al Congrés dels Diputats i és suficient la majoria
absoluta al Senat) i queda, en fi, en mans d'una desena part dels
membres de qualsevol de les cambres la realitzacié d'un referendum
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popular ulterior. En ambdés casos la iniciativa de reforma (articles 166
i 87, apartats 1i 2) queda en mans de qui té la iniciativa legislativa
(govern i membres de les cambres) i, per tant, també de les assem-
blees de les comunitats autonomes, que poden demanar al govern
estatal 'adopci6 del projecte de reforma o bé trametre directament
al Congrés dels Diputats una proposicio de llei de reforma.

No cal una consideracié especial per a posar en relleu les dificultats
que comporta la via de reforma o revisié constitucional per a assolir
l’objectiu assenyalat, tant si es volen canviar disposicions vigents com
si s’hi volen incloure nous preceptes. Cal insistir que la dificultat no
resideix només en la complexitat dels tramits a seguir, sin6, a més, i
molt significativament, en el fet que el consens cristallitzat en el text
constitucional ha d’ésser substituit per un altre consens de dimensi-
ons similars entorn del contingut de la reforma, un proposit que no
és facil de complir. Aix0o no vol dir deixar en el calaix de les coses
inservibles els procediments de reforma constitucional, que respecte
a determinats punts poden ésser viables en determinades circums-
tancies —com fa poc ho semblava la regulaci6 del Senat-i que caldra
aprofitar si arriba el cas.

2. La modificacié de I’Estatut

El primer instrument de desplegament de la Constitucio6 per al reco-
neixement i I’articulacié de I’autonomia de Catalunya és 1'Estatut
d’autonomia del 1979, un text del que es pot dir que és fruit de les
circumstancies més enlla del que és normal.

Evidentment, com en el cas de qualsevol altra norma, es pot modifi-
car, o bé buscar si accepta una nova significacié quan els resultats de
I'aplicacié feta anteriorment no s’estimen adequats o suficients. En el
titol 1v, els articles 56 i 57 contenen les regles per a la reforma de I’Es-
tatut, que inclou dos suposits diferents. D’una banda, una reforma
de I'Estatut que afecti només la simple alteraci6 de I'organitzacio dels
poders de la Generalitat sense repercutir en les relacions amb 1'Es-
tat, és a dir, en I'ordenacio de les competencies, un suposit en que,
elaborat el projecte pel Parlament i aprovat per dos tercos dels dipu-
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tats, es consulta a les Corts Generals, les quals s’han de declarar afec-
tades en el termini de trenta dies, si no, es podra procedir a la convoca-
toria del referendum sobre el text de reforma i posteriorment a I’apro-
vacié com a llei organica per les Corts Generals. En canvi, en els
suposits no inclosos en el procediment a que s’acaba de fer referéncia,
la proposta de reforma ha d’ésser aprovada, abans del referendum,
per les Corts Generals mitjangant llei organica. Cal advertir, pero, que
en els dos procediments és preceptiu el referendum popular.

A I'hora de considerar el context d’una possible reforma estatutaria,
es pot apreciar, a part d’'una simplicitat més gran en relacié amb la
revisi6 constitucional —tot i que el referendum és sempre preceptiu-,
el fet que 'amplitud i la solidesa del consens necessari extraautonomic
-més enlla de Catalunya— s6n més petites. [ tampoc no pot ésser in-
transcendent en aquest sentit el precedent de la reforma dels estatuts
de les comunitats autdonomes segons l'article 143 de la Constitucio
—encara que en aquestes comunitats la reforma no s’ha de sotmetre a
referendum i, a més, ja estava prevista com una fase del mateix pro-
cediment d’accés a 'autonomia. També cal tenir en compte que el
procés de reforma estatutaria sempre esta en mans de la comunitat
autonoma, a diferencia de la reforma constitucional, la qual, una ve-
gada promoguda, escapa del control del promotor autonomic.

Pero el que és més significatiu per a valorar la procedencia o no de la
reforma estatutaria es pot concretar en dos elements: a) sentit singu-
lar de I'operacid, que pot acollir solucions diverses que precisament
desenvolupin, possiblement amb noves interpretacions, I’anima he-
terogenia de la Constitucio; b) construir un punt de referencia al qual
s’addicionin tot un conjunt de mesures que en si mateixes poden
existir al marge de la reforma estatutaria —avancem respecte a aixo
aspectes a considerar posteriorment: lleis de transferéncia o delega-
ci6 de competencies d’acord amb l'article 150 CE, reformulacié de la
hisenda de la Generalitat.

Es clar que en un procés de reforma estatutaria son diversos els as-
pectes que s’hi poden incloure. Des de la correcci6, a la llum del sen-
tit restrictiu de les decisions estatals o de la jurisprudéncia constitu-
cional, per a contradir-ne la virtualitat, de determinades clausules
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competencials, fruit bastant sovint de compromisos molt conjuntu-
rals forjats per les circumstancies de I’entorn, fins a ’addici6 de dis-
posicions que recullin mesures per a fer realitat els objectius elegits.
Una reforma estatutaria pot tenir, doncs, un contingut variat. Pero a
la vegada en el procés s'hi poden incloure elements que troben ar-
rels en el procés normatiu d’aquests anys.

3. Les potencialitats del bloc constitucional com a text obert

En la definicié de I'arquitectura de I’Estat es pot parlar d"un principi
«pro autonomia» i la interpretacié de les clausules constitucionals
segons el principi «pro autonomia» és perfectament congruent amb
el text de la Llei fonamental i deriva directament del pacte constitu-
cional. La ruptura amb els esquemes anteriors és total. Per aixo, és
en funcié d’aquest postulat autonomic que cal adequar tots aquells
altres elements i aspectes que presenten un grau més consistent de
continuitat. La importancia del canvi que es despren del mateix arti-
cle 2 n"avala la tesi. L'autonomia politica és un dels valors centrals del
regim constitucional vigent, i consegiientment la totalitat del sistema,
sens perjudici del paper que correspon a cada organ o de les peculi-
aritats de cada procediment, ha de funcionar de manera de recollir
-0 de no fer impossible-la plena virtualitat del principi d’autonomia
politica en les seves diverses manifestacions. I no a I'inrevés, que
implica fer minvar 1’abast d’aquest principi a favor d’engranatges o
criteris que expressen subtilment —i a vegades de manera forca ober-
ta—la conti-nuitat de férmules preconstitucionals encara que no siguin
contraries a la Llei fonamental. Insisteixo que es tracta de fer una lec-
tura de les disposicions constitucionals, principalment als efectes del
seu desenvolupament, que tingui present que, com a clau de volta
de la Constitucié, a més del principi democratic, s’hi troba el d’auto-
nomia.

Des de I'entrada en vigor de la Constitucié s’ha adoptat un conside-
rable nombre de disposicions. Cada precepte dictat amb aquesta fi-
nalitat conté criteris que impliquen una determinada interpretacio,
pero poques vegades estem davant 1'tinica interpretaci6 possible, sind
que aquests criteris reflecteixen les opcions concretes, i sovint con-
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junturals, dels agents concrets —forces politiques majoritaries o ma-
jories puntuals a través dels mecanismes institucionals. Per tant, en
desplegament d"uns mateixos preceptes constitucionals sovint hi ca-
ben altres solucions. Aquesta possibilitat d'una pluralitat de desen-
volupaments constitucionals és del tot logica i s'inscriu naturalment
en la mateixa significacié d'una Constitucié. Aquesta conté 1’expres-
sio del pacte fonamental de convivéncia —dels ciutadans i en un cert
sentit (preambul; disposici6 transitoria segona, procés preautondmic
de les comunitats historiques) dels pobles— en un Estat, amb una
voluntat de perdurabilitat. Pero després, en el funcionament dels
poders publics constituits, hi poden haver diverses alternatives, fruit
del pluralisme politic, alternatives que es poden produir en el camp
bastissim que resulta definit per tot allo que no esta concretament i
especialment previst per la mateixa Constitucié. Certament que no
tot s’hi val perqueé hi ha el limit insalvable dels valors constitucionals
i de les previsions concretes de la mateixa Constitucid, que s’han de
respectar i assumir. Pero en el marc d"aquests valors i directrius prac-
ticament es pot dir que tot s’hi val si ho decideix qui té facultats per
a fer-ho i d’acord amb els mecanismes establerts. També sobre aquests
dos darrers punts es projecta el postulat de desplegament plural.

Molt sovint es fa referéncia a desplegaments concrets del text consti-
tucional com si fossin I'tinica alternativa, i se’ls atribueix una intangi-
bilitat que només afecta el text constitucional. Davant aquests plan-
tejaments s’ha d’admetre la provisionalitat de les solucions concretes
i resituar I’ambit immutable exclusivament en el que son els valors i
les determinacions concretes de la Constitucié. Es, d’altra banda, la
millor manera per a assegurar-ne la pervivencia al llarg del temps, ja
que alternatives diferents, impulsades des de forces politiques o ter-
ritoris diversos, hi podran trobar suport. No és correcte afirmar que
pel fet que una norma que desplega la Constituci6 sigui respectuosa
amb aquesta no hi pot haver cap altra norma de desplegament dife-
rent, fins i tot contradictoria, que sigui també adequada a la Consti-
tucio. En definitiva, la possibilitat d'una pluralitat de desenvolupa-
ments constitucionals avala I’existéncia d’alternatives normatives
igualment valides —el mateix Tribunal Constitucional hi ha fet referen-
cia reiteradament, tal com s’examina més endavant.
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Es convenient recordar, pel que fa a aquesta qiiesti6, I'amplitud de
les pautes establertes per a la interpretacié de les normes juridiques
per l'article 3 del titol preliminar del Codi civil. Els elements alludits
son diversos i amb una virtualitat amplia: el sentit propi de les pa-
raules, el context, els antecedents historics i legislatius, la realitat social
del temps en que s'apliquen, I'esperit i la finalitat de les normes.
L'abast d’aquestes pautes és molt més gran quan es projecten en un
text com la Constitucid, i, per tant, I’espai deixat en mans de l'inter-
pret, molt més considerable.

En el sistema juridic organitzat per la Constitucié del 1978 hi juga un
paper molt important el Tribunal Constitucional, que ha estat definit
com l'intérpret suprem de la Constituci6. Els pronunciaments del
Tribunal Constitucional han anat creant un conjunt de criteris del qual
importa ara remarcar dos trets: la contingéncia i el casuisme. Tots els
observadors han posat en relleu que el Tribunal Constitucional ha fugit
sovint de I'establiment de criteris generals, que d"alguna manera hau-
rien anunciat futures decisions, i ha optat per pronunciaments singu-
laritzats, en els quals ocupa una posici6 central ’analisi del cas concret
de la controversia. D’aquesta manera moltes decisions no son extra-
polables, ja que el pes dels aspectes conjunturals o especifics del su-
posit considerat és decisiu. D’altra banda, la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional és sempre contingent, en el sentit que les
orientacions apuntades en un moment donat poden ésser revisades
posteriorment. El Tribunal no és presoner de les seves decisions an-
teriors per a resoldre noves controversies. Un examen acurat de les
senténcies ens posaria en relleu unes inflexions significatives d’ori-
entacions anteriors que fins i tot semblaven prou consolidades. Cal
advertir, pero, que en assenyalar aquesta contingéncia no es pot des-
coneixer el pes d’un corrent interpretatiu de fons pel que fa al titol
viit de la Constitucid, I'alteracié del qual no és propera o senzilla, pero
sovint la mera modulaci6 seria un canvi molt significatiu. D’altra
banda, els acords politics podrien anar construint una nova interpre-
taci6 dels preceptes constitucionals, el pes de la qual seria molt gran
quan el Tribunal hagués de resoldre altres qiiestions, ja que els tribu-
nals constitucionals sén sensibles al context institucional i politic.

Totes aquestes consideracions ens porten a relativitzar afirmacions
que pretenen ancorar en un pronunciament —o en diversos— del Tri-
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bunal Constitucional una determinada solucid, donant a aquest pro-
nunciament el valor de solucié definitiva i no variable. Aquest és un
plantejament en general incorrecte perque la interpretacié d'un tribu-
nal sempre és oberta a evolucions, fins i tot accentuades, i molt més
en el suposit del Tribunal Constitucional, que ha de decidir sobre la
base sobretot d’un text, la Constitucio, que, com hem vist, porta al
seu si el requeriment d'un desplegament divers i plural. En el nostre
cas, per les peculiaritats que el mateix Tribunal ha donat a la seva
jurisprudencia, aquesta afirmaci6 té un suport més ampli encara.
Reconstruir el significat i el sentit de la disposicio constitucional per
a establir un desplegament que pugui acollir les mesures orientades a
fer realitat el desenvolupament de I’autonomia és certament un pro-
cediment més complex, potser fins i tot sinuds.

La via de la reforma estatutaria no és el cami tinic o imprescindible
per a capgirar la situacio o, almenys, per a fer realitat ’objectiu d"un
major desenvolupament institucional. També, respecte a I'Estatut hi
pot haver l'itinerari que es construeix amb les eines hermenéutiques,
perque tampoc les clausules estatutaries —o la combinacié d’aques-
tes amb les contingudes en la Constitucio, que és precisament la qties-
ti6 que es planteja més sovint—no tenen una interpretacio tinica o sén
susceptibles d'un desplegament tinic, sin6 que a vegades és possi-
ble trobar-hi noves lectures, encara que les anteriors hagin tingut un
determinat grau de consagracio legislativa o jurisprudencial. En aquest
sentit, s’ha de tenir en compte que en les mateixes clausules compe-
tencials hi ha férmules d’ordre generalista que necessiten un pronun-
ciament exprés. Serveix d’exemple el suposit de diferenciacié de les
competencies estatals o autonomiques en funcié del concepte «inte-
res». Segons que es resolgui 1’abast d’aquest concepte la competen-
cia autonomica sera més o menys amplia. El mateix es pot dir respecte
a les competéncies definides en funcié del binomi «bases-desenvolu-
pament», a la llum de la interpretacié que s’ha fet, en les successives
formulacions, del concepte de «bases».

Pero no és aquesta ultima perspectiva 1'tinica que obre la porta a una
intensa actitud interpretativa. Es produeixen un conjunt de canvis en
el substrat material de les competeéncies que exigeixen una relectura
de solucions ja consagrades. En aquest ordre de consideracions es pot
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cridar l’atenci6 sobre I'aplicacié de les noves tecnologies (telecomu-
nicacio versus televisio) o el fenomen privatitzador o despublificador
(promoci6 de I'ocupacio), o la desaparicié dels monopolis (Renfe
versus linies regionals), o la disminuci6 del criteri de servei public
(cable), o en la fragmentaci6 de les activitats per raons tecnologiques.
En definitiva, la via de la reinterpretacié sempre sera necessaria, pero
evidentment, si manca la reforma estatutaria, I’esfor¢ de relectura
haura d’ésser més ampli i més intens. I el resultat, més inestable, ja
que si bé no sovinteja, sempre sera formalment possible un pas en-
rere, encara que de fet xoqui amb la dinamica generada pel principi
pro autonomic. Precisament, davant aquestes circumstancies es cons-
tata la major solidesa de la reforma estatutaria, que en cert sentit
cristallitza —i blinda— les noves interpretacions.

4. Els instruments per a desplegaments diversos

La possibilitat d’articular desplegaments diferents de les previsions
contingudes en el bloc de la constitucionalitat és a les mans dels di-
ferents operadors juridics, principalment legisladors i administraci-
ons exercint les seves facultats. Com és conegut, i s’ha assenyalat més
amunt, el Tribunal Constitucional, per la seva posici6, hi juga un pro-
tagonisme especial i les seves decisions son particularment importants
a aquests efectes. Pero també els parlaments quan fan lleis o les ad-
ministracions quan actuen tenen un paper significatiu. Tampoc no és
intranscendent 1’acci6 o la inacci6é d’aquelles instancies que poden
recorrer davant el Tribunal Constitucional. Aixi, per exemple, ha es-
tat significativa I"acceptaci6 tacita —per la no-presentacié de recurs
d’inconstitucionalitat- de la legislaci6 civil autonomica que ha impli-
cat de fet una interpretacié de les diferents clausules competencials
amb una considerable projeccié del principi pro autonomia.

Un aspecte sobre el qual es vol cridar 1’atenci6 és el relatiu a la im-
portancia de I'exercici de les facultats legislatives propies. En aquest
sentit, s’ha de remarcar que la jurisprudeéncia del Tribunal Constitu-
cional sembla presentar una orientacié més autonomista quan la cons-
titucionalitat es debat respecte a una norma autondmica que no pas
quan l’objecte del recurs és una llei estatal. Respecte a aix0 es poden

Estudis sobre |'autogovern de Catalunya

esmentar dos exemples especialment significatius: les senténcies so-
bre la Llei valenciana de diputacions i sobre la Llei andalusa de re-
forma agraria. La lligé que es pot desprendre d’aquests exemples és
que, com que els efectes de la decisié queden acotats territorialment,
el Tribunal és menys tributari de la «visi6é d'Estat». I la conseqtiencia
que se’n pot extreure és senzilla: fer us dels poders legislatius pro-
pis, com s’ha fet en reformar el dret civil catala.

5. Els procediments constitucionals d’addicio de competeéncies

La Constituci6 estableix procediments per a I'addici6 de les compe-
tencies autonomiques amb noves facultats més enlla de les determi-
nacions estatutaries i més enlla de les derivacions que es puguin ob-
tenir mitjancant els procediments hermenéutics. En aquest sentit,
l"article 150.1 i 2 CE constitueix el centre d"atencié. En el primer pre-
cepte es preveu la transmissi6 de facultats legislatives en el marc
d’una Llei estatal que n’estableixi els principis. En el segon es deter-
mina la transmissiod, segons formules de transferencia o de delega-
cio, de facultats estatals, normatives o no, a les comunitats autono-
mes. Les facultats transferides es poden referir tant a les competencies
reservades a I’Estat per I’article 149.1 CE com a aquelles que queden
residualment en el seu ambit per ra6 de I'article 149.3, pel fet que I’Es-
tatut no les ha assignades a la comunitat autonoma. La procedéncia
ono de la transferencia o de la delegaci6 —1"article 150.2 es refereix a
facultats que «per la seva naturalesa siguin susceptibles de transfe-
rencia o delegacié»—s’haura d’esbrinar en cada cas amb relaci6 a la
continuitat del que és essencial, en cada moment, per a I’existencia
de I’Estat, un concepte que avui, pero, esta considerablement redi-
mensionat, entre altres raons per la progressiva integracié en orga-
nitzacions supranacionals.

Aquesta transferencia o delegaci6 es pot plantejar amb caracter ge-
neral per a totes les comunitats autonomes —com va fer la Llei orga-
nica 5/1987, del 30 de juliol, en materia de transports terrestres— o
singular per a alguna comunitat autdbnoma, com es va fer amb les
disposicions que van acompanyar els estatuts d’autonomia de la
Comunitat Valenciana o de Canaries, o més recentment en el sup0sit
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de les competencies en materia de transit a Catalunya. L'article 28 de
I"’Estatut recorda precisament aquesta via d’ampliacié de les compe-
tencies de la Generalitat. Si I'aprofundiment de ’autonomia es cons-
trueix més aviat per la via de rellegir els textos estatutaris —i també,
com hem d’advertir, en connexié amb els constitucionals-, la utilit-
zaci6 dels procediments establerts per I'article 150 CE, i singularment
el segon apartat, se’ns presenta, com a minim, amb la mateixa impor-
tancia i possiblement s’haura de buscar una virtualitat més alta per a
assegurar el que la dinamica interpretativa no pugui garantir. També
en aquest cas seria recomanable no esmicolar el plantejament. En
definitiva, en un futur immediat les regles de l'article 150.1 i 2 CE
podran donar cobertura al procés d’enfortiment de I’autonomia.

6. La reforma de la hisenda autonomica

L'ordenaci6 constitucional i estatutaria de la hisenda autonomica no
respon als mateixos parametres formals —els textos legals on es con-
té la regulacio— que altres aspectes de 'ordenament de la Generali-
tat com son ara les competencies. Un estudi de les determinacions
constitucionals —articles 156, 157 i 158- posa en relleu una certa re-
ntincia a la regulaci6 de les hisendes autonomiques en el marc d"un
reconeixement del criteri d’autonomia politica. Hi ha una remissio
molt amplia, quasi total, al legislador estatal, el qual només troba tres
limits: a) reconeixement del principi segons el qual les comunitats
autonomes tenen autonomia financera; b) coordinacié de totes les
hisendes ptbliques; c) acolliment del criteri de solidaritat. En resum,
la regulaci6 constitucional de les hisendes autonomiques implica una
devolucié substancial al legislador estatal. Aquesta regulaci6 té 1'in-
convenient d"una garantia insuficient pero comporta al mateix temps
un amplissim marge per als canvis legislatius, sense necessitat d’al-
terar el text constitucional ni fins i tot de fer I’esfor¢ d"una reinterpre-
taci6. També la regulacié de I'Estatut de Catalunya en materia d’hisen-
da autonomica se situa en l’orientacié constitucional de remetre al
legislador estatal 1’establiment de les solucions concretes, a les quals
es vol donar una preparacié negociada. D’altra banda, s’observa Iac-
ceptaci6é d'una férmula de financament essencialment derivat. A més
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a més, de manera expressa en algun suposit i per la mateixa estruc-
tura de les regulacions establertes, es pot afirmar que 1’ordenacio
estatutaria de la hisenda de la Generalitat esta al marge de la rigide-
sa estatutaria, de manera que per a canviar-ne el contingut no cal
reformar ’Estatut. Ara bé, 'amplitud de la remissio al legislador no
implica que no hi hagin limits a respectar el joc dels quals s’haura de
construir tenint en compte el paper institucional de les comunitats
autonomes com a entitats dotades d’autonomia politica, és a dir, amb
possibilitat de fer opcions politiques i amb la tasca d’exercir efecti-
vament les competéncies que els atorga I'ordenament.

Cal posar un émfasi particular en aquesta caracteritzacioé de I'auto-
nomia, en el nivell més alt. La politicitat de I'autonomia comporta la
possibilitat de les politiques propies i troba en la potestat legislativa
una de les manifestacions més eloqgiients. Naturalment, I’atorgament
d’autonomia politica a les comunitats es projecta en totes les seves
dimensions, i de manera molt significativa en I'ambit dels recursos.
En concret, d’aquesta configuracié deriven requeriments precisos:
d’una banda, I’autonomia s’ha de manifestar en el vessant dels ingres-
sos de manera que es pugui, almenys parcialment, determinar la font
i la quantia dels ingressos de manera propia, és a dir, no predetermi-
nada externament; de l'altra, I’aplicaci6 dels recursos s’ha de fer sen-
se interferéncies substancials alienes. S6n les dues perspectives que,
en parlar d"una hisenda ptblica, sempre s’han analitzat.

En el moment de redactar-se la Constituci6 era una posicié amplia-
ment compartida que en les societats industrials actuals poc era I'es-
pai que quedava per a donar joc a un plantejament autondomic en el
vessant dels ingressos, ja que —es deia- les exigencies de politica eco-
nomica i monetaria imposaven una ordenacié unitaria, i, per tant, I'em-
fasi de la projeccio6 de criteris autonomics s’havia de posar a la banda
de les despeses: es deia que encara que els ingressos estiguessin es-
sencialment predeterminats, I’espai per a la seva gestié autonoma
d’aquests fos ampli. Durant aquests darrers anys ha perdut contun-
dencia I'afirmaci6 sobre la impossibilitat de reconeixer facultats au-
tonomiques pel que fa als ingressos. Lentament, s’ha anat plantejant
la compatibilitat amb el funcionament de les economies actuals d"un
espai de decisi6é autonomica sobre els ingressos, si bé amb acotaci-
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ons precises. Més encara, s’ha assenyalat la conveniéncia d’aquest
reconeixement a fi de distribuir la responsabilitat fiscal eliminant,
almenys parcialment, la singularitat d'unes administracions només
dedicades, a ulls dels ciutadans, a gestionar la despesa publica.

La reiterada remissio al legislador estatal s’ha concretat en la Llei
organica de financament de les comunitats autonomes del 22 de se-
tembre de 1980, modificada per la Llei 3/1996, del 27 de desembre
(LOFCA), que possiblement té un contingut que va més enlla de la
missi6 assignada per la Constitucié. Avui, la LOFCA és la norma cen-
tral en la regulaci de la hisenda autonomica, i, per tant, per a canvi-
ar-la no cal anar a nivells més alts de I’ordenament. D’altra banda, i
en relaci6 amb els tributs cedits, el regim de la cessi6 es regula en la
Llei singular de cessi6 a cada comunitat, que pot modular les facul-
tats normatives o de gestié.

Tant en la Constitucié (article 156.2) com en I’Estatut d’'una manera
més amplia (article 46), com en la LOFCA hi ha determinacions sufi-
cients per a articular una administraci6 tributaria tinica, de manera
que la Generalitat, per delegacid, exerceixi les facultats de gestio tri-
butaria respecte als tributs estatals al territori de Catalunya (la més
recent orientacié de la Llei 3/1996, que exclou la gesti6 de I'impost
de la renda de les persones fisiques pot estar relacionada amb el ca-
racter parcial de la cessi, i en tot cas aquesta opcié és modificable
per una decisi6 del mateix legislador estatal). Una administraci6 tri-
butaria tinica no té per que ésser una solucié general, un plantejament
que es veuria facilitat pel caracter singular de la Llei de cessi6 de tri-
buts. D’altra banda, el regim juridic de la delegacié pot no ésser uni-
forme, i es diferencia segons els impostos siguin o no cedits. Final-
ment, cal recordar que, segons la disposici6é addicional sisena 3 de
I’Estatut, I'abast i les condicions de la cessi6 «s’establiran per la Co-
missi6 Mixta [...], que en tot cas els referira a rendiment a Catalunya».
Per tant, en fixar-se els termes de la delegacié es poden regular no
només el regim de les facultats de gestid, siné també les formules
relatives a la recaptacio i els fluxos corresponents a les obligacions
estatals i autonomiques.

Es donen, doncs, diversos elements que poden permetre capgirar el
plantejament actual de I’ordenaci6 de la hisenda de la Generalitat, de
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manera que una cessio de tributs estatals amb elements singularit-
zats, estructurats de manera delegada per una administracié autono-
mica que gaudeixi de potestats normatives limitades respecte a ele-
ments dels tributs, i amb una gestié que es fa en un marc articulat
per la técnica de la delegaci6 intersubjectiva, obri la porta, amb l'acord
previ de les administracions estatal i catalana, a una solucié amb trets
similars al sistema foral. Aixi, doncs, I'obertura potencialment illi-
mitada a la cessi6 d’impostos, I'amplitud de la delegacié de la gesti6
tributaria dels impostos estatals —cedits o no-i la versatilitat de la
tecnica delegativa pot constituir "aixopluc no només de féormules
variades de distribucié de facultats de gestio, siné que també pot
constituir un marc per a fixar les relacions economiques derivades de
la recaptacio. Perod que aquest plantejament es faci realitat depén del
legislador estatal, que, com hem vist, és, a la llum de la Constituci6 i
de I'Estatut, el protagonista de la regulacié de la hisenda autonomica.

El segon principi que l'article 156 estableix per a emmarcar I"autono-
mia financera de les comunitats autonomes és el de la solidaritat, a
la formulaci6 del qual ja hem alludit, en aquest cas. S6n dos els enun-
ciats que fan un primer desenvolupament d’aquest principi a nivell
constitucional. D"una banda, la previsié d"un fons estatal especific, el
Fons de compensaci6. L'article 158.2 en conté la norma expressa: «Per
tal de corregir desequilibris economics interterritorials i fer efectiu el
principi de solidaritat es constituira un Fons de compensacio desti-
nat a despeses d’inversid, els recursos del qual seran distribuits per
les Corts Generals entre les comunitats autonomes i les provincies,
en el seu cas.» Aquesta darrera previsio lliga amb la possibilitat ad-
mesa pel constituent que I'articulacié en comunitats autobnomes no
sigui general. Avui és inutil. D’altra banda, I'article 157.1.c recull la
participacié en aquest Fons en I'enumeracié dels recursos de les co-
munitats autonomes. En tot cas, també en aquest punt, en la confi-
guracio del Fons i del seu regim, el legislador estatal té el protago-
nisme. Una segona manifestaci6 del principi de solidaritat es troba
en |'article 158.1 quan estableix: «En els pressupostos generals de 1'Es-
tat es podra establir una assignacio a les comunitats autonomes en
funcié del volum dels serveis i de les activitats estatals que hagin
assumit i de la garantia d"un nivell minim en la prestacié dels serveis
publics fonamentals en tot el territori espanyol.» Aquest precepte
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exemplifica la previsi6 introduida per I'article 156 CE quan es refe-
reix a la solidaritat, no de les nacionalitats i les regions, com fa l'arti-
cle 2 CE, sin6 dels espanyols. En tot cas, queda en mans de les Corts
Generals fer realitat 0 no aquesta possibilitat i decidir-ho cada any.

Aquestes previsions de la Constitucié posen en relleu una indicacio:
el mateix text constitucional determina els instruments per a desen-
volupar el principi de solidaritat, que no es confon amb la totalitat dels
sistemes de finangament de les comunitats. Aquest és un aspecte que
cal remarcar particularment. El legislador estatal té assenyalades les
pautes d’articulaci6 del principi de solidaritat: el Fons de compensa-
ci6 interterritorial i les assignacions anivelladores. Es d’aquesta ma-
nera que el constituent indica la presencia del principi de solidaritat
en l'ordenaci6 global de la hisenda autonomica. Apartar-se d’aquest
criteri i barrejar I’articulacié del principi de solidaritat amb la matei-
xa definici6 general del sistema financer autonomic implica un cert
desconeixement de I'estructura implicita al text constitucional i facil-
ment es pot derivar cap a un reconeixement insuficient del principi
d’autonomia financera, o fins i tot situar-se al marge o en contra
d’aquest.
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l. Introduccié

«El Estado de las Autonomias no es un modelo cerrado, sino en
constante proceso de evolucion. Esta evolucién no tiene una duracién
determinada que comprenda el proceso de formacién, para luego
detenerse. Al contrario, la prueba de la vitalidad del sistema consistira
en que dicho proceso de evolucién contintie indefinidamente. No
creemos que sea posible ni conveniente cerrar el sistema.»'

En la problematica de 'autogovern i el seu aprofundiment cal tenir
en compte la frase de I’exministre angles i vicepresident de la Comis-
sio Europea, Leon Brittan, a Thatcher, quan aquesta li recriminava que
perdrien sobirania dins la Unié Europea: «La sobirania no és quelcom
que es tingui o no es tingui, no és com un objecte apreciat que guar-
dem en una vitrina curosament, una pega de porcellana que serveix
perque de tant en tant la traiem, la netegem i la tornem a collocar a
dins, tots satisfets de posseir-la. Sobirania no és un aspre terme legal
absolut. La sobirania és relativa. Es la capacitat d’un pais de maxi-
mitzar una efectiva influéncia a I'exterior i a l'interior per a aconse-
guir un benestar de la comunitat i dels seus ciutadans.»?
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En aquest sentit, Catalunya esta perdent una oportunitat d’influir a
I'exterior, d’ésser una forga propia als centres de poder tant de la Unié
Europea com de Madrid. Aquest informe se centra a posar de mani-
fest aquest deficit i les alternatives concretes i immediates per a acon-
seguir aquesta influencia decisiva a I’exterior, que significaria, real-
ment, un aprofundiment de I'autogovern de Catalunya, bandejant una
concepcio autarquica del terme. Aquesta visié menys formalista i més
funcionalista es pot comprovar a qualsevol dels petits estats de la Unio
Europea. Per exemple, Holanda abans d’entrar a la Comunitat Euro-
pea tenia més sobirania com a titol legal, pero la seva moneda, el seu
comerg i tota la societat estaven completament condicionats pels tres
grans estats confrontants que reduien de fet els seus poders fins i tot
a lI'interior del seu pais: Alemanya, Franca i Gran Bretanya. La seva
entrada a la Comunitat Europea va significar una perdua de sobira-
nia juridicoformal, per6 avui, per exemple, Holanda presideix el Banc
Central Europeu i, per tant, dicta les pautes decisives sobre la mone-
da tinica i té més influencia sobre les grans poténcies veines que abans.
Aquesta és la lli¢é que cal que aprengui Catalunya per a encertar les
reformes legals i que aquestes no siguin merament formalistes.
D’aquesta manera s’aconseguirien els objectius per a estar en els cen-
tres de poder i tenir una influencia decisiva a Espanya, a Europaien
el desafiament global en que estem immersos.

Per tant, el primer objectiu sera, entre altres mecanismes que s’expo-
saran a continuacio, que s"articuli una participacio real de Catalunya
en les institucions centrals de I'Estat i que, d"altra banda, entenguem
que estem competint amb altres regions capdavanteres d’Europa i,
per tant, tot el que guanyi Catalunya també beneficia Espanya.
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Il. Una autonomia integradora i cooperativa. La coparticipacio
de les comunitats autdnomes en les institucions centrals:
el model del Bundesbank i del Banc Central Europeu s’ha
d’estendre a les comissions reguladores

1. La integracié de les nacionalitats i les regions a I'Estat
com a manament constitucional

["tinica recepta possible davant un procés centrifug, o, com es deno-
mina a vegades des de Madrid, «el perill de disgregaci6 de I’Estat»,
és la construccié d’una arquitectura institucional coparticipativa i de
cooperacio que integri al centre les comunitats autdnomes, tot aca-
bant amb el procés secular de confrontacié centre-periféria.

El nostre Estat de les autonomies és evidentment hereu d’un model
centralista, per la qual cosa, en I'articulacié autonomica de I’Admi-
nistracié i de I’Estat s’ha d’anar plasmant una concepci6 de 'Estat com
a «Estat compost» i no simplement com a «Estat descentralitzat».

El principi d’Estat autonomic com a Estat compost significa que 1’eix
principal sobre el qual han de girar les seves institucions no és a través
d’una diferenciaci6 poder central - poder autonomic, sind a través del
fet que el poder autonomic i la suma d’aquest és el que compon les
institucions centrals i estatals. Aix0 no és una altra interpretacio ni
pretén ésser una relectura de la Constitucié o de I’Estatut, sind que
és el que literalment estableix 1’article més important i definidor de
I’Estat en la Llei fonamental.

En efecte, I’article 2 de la CE no estableix d'una banda la unitat d’Es-
panya i de I'altra banda reconeix i garanteix les nacionalitats i les re-
gions com si es tractessin d’elements separats i contraposats, siné que
la clau d’aquesta unitat es basa en la idea d’integracié dels dos po-
ders, el central i I’autonomic. Certament, d’acord amb la definicié de
I"article 2 CE, la composici6 de les nacionalitats i les regions a Espa-
nya és 1’element constitutiu de 1’Estat sense el qual no tindria exis-
téncia propia, atés que fa referencia a la naci6 espanyola en tant que
integrada precisament per aquestes: «La Constitucio es fonamenta en
la indissoluble unitat de la Naci6 espanyola, patria comuna i indivi-
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sible de tots els espanyols, i reconeix i garanteix el dret a I’autono-
mia de les nacionalitats i de les regions que la integren i la solidaritat
entre totes elles.»

Per tant, la Constitucio proclama que Espanya és una nacié compos-
taiintegrada per nacionalitats i regions. I, conseglientment, la mate-
rialitzacié juridica d’aquesta definicié constitucional és la integracié
institucional de les nacionalitats i regions al si dels organismes de 1’Es-
tat. Aixo significa, com a principi inherent a la naturalesa d’Espanya,
que les nacionalitats i les regions han de participar i estar represen-
tades directament com a tals en les institucions de 1'Estat. Aquesta
proclama constitucional, vertebradora i integradora de les nacionali-
tats i les regions no és res més que la plasmacié del principi genui
pluralista i federalista e pluribus unum.

La indefinici6 i la manca de desenvolupament legislatiu i executiu
d’aquest aspecte vertebral del bloc de la constitucionalitat han fet que
s’esdevinguin les practiques i els habits tradicionals d"una adminis-
tracio i una cultura centralistes, tot fent persistir la dinamica centre-
periferia i marginant les nacionalitats i les regions al cor de 1’Estat.

Efectivament, el model hegemonic centralista que s’erigeix en mol-
tes de les facetes competencials que s’arroga 1'Estat va en contra del
model de participaci6 i codecisi6 de les nacionalitats i les regions que
integren I’Estat segons la Constitucid.

Per tant, una de les assignatures pendents que ha d’ésser objecte de
desenvolupament legislatiu és aquesta participaci6 de les nacionali-
tats i les regions en les institucions centrals. Aquestes institucions fins
ara configurades com a institucions centralistes, en deixar margina-
des en la seva composicié i direcci6 les nacionalitats i les regions, sig-
nifiquen una arquitectura desintegradora tot vulnerant I’objectiu nu-
clear de la Constitucié, com és que s’articuli una integraci6 institucional,
juridica i administrativa al si de ’Estat.

En definitiva, amb aquesta omissi6 s’estan potenciant els aspectes cen-
trifugs de separacio sense equilibrar-los a través de les vies centripe-
tes d’integracio de les nacionalitats i les regions al centre de 1’Estat.

Estudis sobre |"autogovern de Catalunya

2. El model alemany d’integracio: I'exemple del Bundesbank,
entre altres, i la seva projeccié europea

[/eficacia de I'esmentat model coparticipatiu i cooperatiu com a pre-
missa basica per a la integraci6 dels poders territorials esta perfecta-
ment demostrada a Alemanya i comporta atorgar una parcella de
poder i reconeixement politic i administratiu a les regions en les ins-
titucions centrals de I’Estat.

A Alemanya les entitats territorials exerceixen quasi la totalitat de les
competéncies executives com una veritable administraci6 tnica. De
fet, el 90% de 1"’Administraci6 publica és composta per les adminis-
tracions regionals i locals i només el 10% pertany a I’Administracié
central o federal.

Perd, a més, d’aquest federalisme executiu cal destacar com a element
més caracteristic del sistema que els poders territorials coparticipen
en les institucions federals o centrals de 1’Estat tot compartint impor-
tants poders de I'Estat.

Un exemple ben conegut d’aquest sistema és el Bundesrat (o Senat)
que, com a cambra de representacio territorial, és tinicament compost
pels representants dels governs de cada Land.

[article 51.1 de la Llei fonamental alemanya estableix que el Bundesrat
es compon de membres dels governs dels Linder, que els designen i
els fan cessar, i que aquests poden ésser representats pels altres
membres dels seus respectius governs.

D’aquesta manera, les competencies legislatives exclusives de 1'Es-
tat queden supeditades en el mateix procés legislatiu a I'aprovacio i,
fins i tot al vet dels poders territorials autondomics en un Senat veri-
tablement de representacio regional.

a) Les regions designen la meitat dels membres del Tribunal Consti-
tucional i del Tribunal Suprem

Cal observar que aquesta participaci6 de les regions en les instituci-
ons més rellevants de I’Estat es pot comprovar també amb el Tribu-
nal constitucional federal alemany o Bundesverfassungsgericht. Els
membres son escollits, la meitat pel Bundestag i ’altra meitat pel
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Bundesrat. Es a dir, sén els governs dels Linder els que escullen la
meitat del total de magistrats del Tribunal Constitucional.® Aixo sig-
nifica que regions com Baviera tenen dret a nomenar un magistrat.

De la mateixa manera aquest sistema de coparticipacié i de compo-
sicio territorial de les institucions més cabdals de I’Estat es torna a
comprovar amb I’elecci6 dels membres del Tribunal Suprem, la mei-
tat dels components del qual seran escollits per les regions. Segons
l'article 95 de la Llei fonamental per a la RFA: en els ambits de les
jurisdiccions ordinaria (civil i penal), administrativa, financera, labo-
ral i social, la Federaci6 creara com a tribunals suprems la Cort Fe-
deral de Justicia, la Cort Federal Contenciosa Administrativa, la Cort
Federal de Finances, la Cort Federal de Treball i la Cort Federal Soci-
al. Els magistrats d’aquests tribunals seran designats pel ministre
federal competent per a ’ambit respectiu, conjuntament amb una
comissio per a l’eleccio de jutges, composta pels ministres dels Linder
competents en I’ambit respectiu i per un nombre igual de membres
elegits pel Bundestag.

D’aquesta manera s’aconsegueixen uns tribunals equilibrats i no unes
«torre de Pisa», com anomenen els canadencs al seu Tribunal Suprem,
ates que les seves sentencies sovint sén centralistes, és a dir, s’incli-
nen cap al centre.

b) Les regions escullen el president federal o Bundesprisident

El president federal és escollit per una assemblea federal composta
la meitat pels membres del Bundestag, i 1’altra meitat, per un nombre
igual de representants escollits pels Linder. La qual cosa significa que
les regions tenen el 50% de la clau de volta de I’elecci6 de la més alta
instancia de I’Estat alemany.

c) Les regions dirigeixen el Bundesbank

Un altre exemple emblematic del sistema cooperatiu alemany ha es-
tat el model d’autonomia del Banc Central, és a dir, del Bundesbank.
Articulat a través d'un sistema de participaci6 dels poders territori-
als, el Banc Central alemany deu el prestigi, el seu bon funcionament

. Veg. art. 93-95 de la Llei fonamental de Bonn.
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i la seva autonomia o independéncia del Govern central de I’Estat
precisament a la seva singular estructura administrativa, fidel al sis-
tema pluralista de participacio, cooperaci6 i integraci6 de les regions
en el poder central, en aquest cas, al Banc Central d”Alemanya.

Concretament el Bundesbank és una institucié integrada pels bancs cen-
trals dels Linder, és a dir, s'institucionalitza la representacié i la direccio
dels Linder en la seva estructura i govern. La seva independeéncia no
es fonamenta només en el nomenament d’experts imparcials allunyats
del partidisme politic, siné també en una representacié diversa i equi-
librada entre el poder central i els poders territorials. En efecte, dels
disset membres del Consell Central del Bundesbank, nou sén nome-
nats pels Linder, sota el principi d’«un Land, un vot» i, de la resta,
unicament vuit sén nomenats pel poder central: «[...] una instituciéon
estatal como el Banco Central es concebida como una confluencia de
aportaciones de los gobiernos central y autonémicos. Precisamente
por ello se logra una coordinacion e integracion reales y, a la vez, la
defensa del interés general, reforzandose los principios de represen-
tatividad y responsabilidad democratica. Un Banco Central con
representacion regional deja de ser una institucion central para
transformarse en una verdadera institucion nacional.»*

En definitiva, és una institucié emblematica de la integraci6 i la co-
participacio de les regions al si de I’Estat. Aixi, doncs, representa un
model juridicoadministratiu plural i integrador.

d) El Bundeskartellamt alemany en concurréncia amb les autoritats
anticartel de les regions

La Llei contra les limitacions a la competencia del 1957 va disposar
laplicaci6 de la disciplina administrativa antimonopoli al mercat ale-
many. L'aplicacié d’aquesta Llei es distribueix entre I’Administracié
central o federal, Bundeskartellamt, i les autoritats antimonopoli de les
regions o Landeskartellbehidrden, integrades respectivament en els mi-
nisteris d’economia federals o regionals.

. BavLLeg, Manuel; Orriovrs, M. Angels: Roca, Joan. «La autonomia del Banco de Espana: el

Bundesbank como modelo». El Pais, del 26.03.1993.
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Com assenyala Cases’, el fet que hi hagi una multiplicitat d’adminis-
tracions competents en la materia fa que es produeixi una millor apli-
cacio i execucio de la legislacio, ates que els ens vigilants es multipli-
quen. En aquest cas, es manté un sistema dual, central i regional en
competencia, mai millor dit, sense unificar-lo en un organisme de
supervisio tnic que estigui compost per representants de les regions
i de I’Administraci6 central.

La interpretacié de la unitat de mercat és, com podem veure, molt
diferent de com s’interpreta a Espanya. En tot cas, la dinamitzaci6 i
I'eficacia economica d’Alemanya esta en relacié amb aquest model
plural, algunes vegades de composici6 i cooperacié i en d’altres, com
aquesta, de concurrencia entre poders i administracions federals i
autonomiques.

e) El Comissionat per a la Proteccié de Dades

La Llei federal de protecci6 de dades del 1990, en execucié de 1’arti-
cle 70.1 de la Llei fonamental, disposa que sén competents per al
control de la recopilacio, I'elaboracié i la utilitzaci6 de dades perso-
nals el Comissionat Federal per a la Protecci6 de Dades (Bundesbeauf-
tragter fiir Datenschutz) i els setze comissionats per a la proteccié de
dades dels Linder (Landesbeauftragter fiir Datenschutz), que sén nome-
nats pel Bundesrat.

En aquest model, la Llei fonamental garanteix l’actuacié cooperativa
i conjunta dels diferents nivells administratius o territorials per a la
proteccio dels drets fonamentals dels ciutadans.

3. L'adulteracié a Espanya del model original: I'exemple del Banc
d’Espanya

Aquest model alemany s’ha projectat en el dret comunitari europeu
1 consegtientment l"articulaci6 del Banc Central Europeu s’ha fet de
manera que en els seus organs de govern hi estiguin representats els
diferents bancs centrals dels paisos membres.

- Casts, Lluis. Derecho administrativo de la defensa de la competencia. Madrid: Marcial Pons, 1995, p.
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Tanmateix, les reformes per a configurar ’autonomia del Banc d"Es-
panya® d’acord amb el Tractat de Maastricht, tot seguint el patr6 ale-
many, van ésser desvirtuades en els estats de tradici6 centralista com
Espanya.

Ara bé, la preferencia del Govern catala durant aquests anys per un
sistema de relaci6 bilateral amb Madrid i —no cal oblidar-ho- els vots
decisius de CiU van fer que, si bé no s’institucionalitzés juridicament
en el Banc d"Espanya per la Llei del 1993 un representant per les co-
munitats autonomes historiques, en la practica, per mitja d"un acord
no difés, es va acceptar llavors un representant de Catalunya en la
direcci6 del Banc.

Aixi i tot, ja vam assenyalar la no-idoneitat d’aquest model no arti-
culat juridicament en I'Informe Pi i Sunyer de les autonomies de 1995-
1996, en la reflexi6 final titulada «El déficit de institucionalizacién»:

«La participacion en los organismos estatales por la via del acuerdo
entre partidos tiene algunas ventajas. En primer lugar se caracteriza
por su flexibilidad. En segundo lugar permite la singularizacién de
cada Comunidad Auténoma sin tener que justificar las razones que
la avalan. En tercer lugar, es ventajosa para los partidos pactantes,
porque no deben dar cuota de representacién a las otras fuerzas
politicas existentes en la Comunidad Auténoma de que se trate. Sin
embargo tiene un inconveniente gravisimo: dejar la participacion
autonémica sometida al azar de los resultados electorales. La situacién
de ausencia de mayoria absoluta no sera eterna. Por consiguiente, la
participacion por la via del pacto partidista no siempre sera posible.
Y en cambio, la participacion territorial no deberia estar sometida a
la contingencia de las mayorias parlamentarias.

»El déficit de institucionalizacién aparecera en toda su gravedad
cuando sea posible de nuevo constituir una mayoria parlamentaria
sin la necesaria colaboracion de las minorias correspondientes a los
partidos nacionalistas. Nos encontraremos con que desaparece una
representacion territorial de hecho [...].

. Veg. sobre aquest tema: OrrioLs, M. Angels; Roca, Joan. Banco de Espaiia y estructura plural: los

modelos administrativos de la reserva federal americana y del Bundesbank alemdn. Madrid: Marcial
Pons, 1997.
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»La solucion real adoptada, de una participacion singularizada y no
institucionalizada, no puede tener mas que un caracter provisional.
Aparte de los problemas de confusién entre partidos e instituciones
autonomicas y de la falta de transparencia, s6lo puede tener carécter
permanente una solucién institucionalizada. La participacion de las
Comunidades Auténomas en los 6rganos centrales del Estado —desde
el Tribunal Constitucional al Banco de Espafia— es una cuestion por
resolver. La via del acuerdo entre partidos no ha solucionado el pro-
blema, sino que sirve para mostrarnos con contundencia el paso atrds
en la participacion autonémica que se producira cuando dichos pactos
terminen su vigencia. Para que el retroceso no tenga lugar se ha de
hacer legal lo que es ya real.»”

Aquest pronostic s’ha confirmat, atés que no només no s’ha estes
aquesta cultura de representaci6 de les comunitats autonomes en les
institucions centrals, sin6 que el representant de Catalunya, un cop
acabi el seu mandat, podra ésser substituit per un técnic central es-
collit a dit per la majoria absoluta de les Corts Generals.

4. La constitucionalitzacio de la participacié de la Generalitat en
els organismes economics i les institucions financeres de I’Estat

Ja hem vist que la constitucionalitzaci6 del principi de participacié de
les comunitats autonomes en les institucions de I’Estat es proclama
en l'article 2 de la CE i representa un manament vinculant a tots els
poders publics.

Espanya, I'Estat, és integrada per les nacionalitats i regions, i, per tant,
I"tinica formula per a integrar aquestes en les institucions de I'Estat
és a través de la seva representaci6 directa en la composici6 i la di-
reccié de les esmentades institucions. La constitucionalitzacié de I'ar-
ticle 2 es reafirma i concreta en el bloc de la constitucionalitat.

En efecte, segons s’estableix en I'article 53 de 1’Estatut d’autonomia
de Catalunya de manera cabdal: «La Generalitat, d’acord amb allo que

. Bauisg, Manuel et al. Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas 1995-1996. Barcelona: Fun-

dacio Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, 1997, p. 1321.
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estableixin les lleis de 1'Estat, designara els seus propis representants
en els organismes economics, les institucions financeres i les empre-
ses publiques de I'’Estat la competencia dels quals s’estengui al terri-
tori catala i que per llur natura no siguin objecte de traspas.»

Aix0 significa que hi ha una espécie de garantia institucional en la
participacio en les institucions centrals de I’Estat economiques i finan-
ceres per part de la Generalitat. La transgressio d"aquest precepte
significa a la vegada el trencament d’una de les poques vies que hi
ha en el nostre ordenament juridic per a integrar les nacionalitats i,
en definitiva, les comunitats autonomes, i identificar-les amb 1’Estat
i les seves institucions centrals sense contraposicié o marginacio
d’aquestes.

Sense I'obertura d’aquestes vies centripetes d’integracio es fomenta
una arquitectura basada tinicament en el disseny de les vies centri-
fugues. Per tant, es potencia implicitament la desintegraci6 de 1’Es-
tat. La negativa del poder central a construir aquestes vies de coope-
raci6 integradora en les mateixes institucions centrals no és merament
una omissié o una inactivitat, siné una deliberada acci6 positiva d’ex-
clusié i marginaci6 de la periféeria en el centre, amb els perills de des-
agregacio que aixo representa.

5. La constitucionalitzacio de la asimetria

La Constitucié consagra el principi de pluralitat i diversitat, i també
el principi inherent a ’arquitectura constitucional, que és el de la asi-
metria. L’aspecte més rellevant de la plasmaci6 d"aquest principi és:

a) La constitucionalitzacio de les nacionalitats tot diferenciant-les de
les regions.

b) L'establiment del reconeixement dels drets historics d’alguns ter-
ritoris.

c) Les diferents vies d’accés a I'autonomia i les diferencies entre les
comunitats autonomes de l'article 151 i les de l'article 143.

d) L'acceptacié implicita de territoris autonomics asimetrics quant al
nombre d’habitants.
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Cada comunitat autonoma té, per tant, unes asimetries o diferéncies
que per a alguns son qualificades de privilegis, perd que en realitat
només son manifestacio de la idiosincrasia singular de cadascuna de
les diferents comunitats.

Aixi, per exemple, hi ha set comunitats autbnomes que només tenen
com a maxim 1 milié d’habitants: Astiries, Balears, Cantabria, Extre-
madura, Murcia, Navarra i La Rioja. En un sistema igualitari i sime-
tric, aix0 significaria que Catalunya tindria dret a constituir-se en set
comunitats autonomes, amb els privilegis que aixo comportaria.

A I'hora d’articular la representacié de les comunitats autdbnomes en
les institucions centrals, estatals o europees s’han de tenir molt en comp-
te aquestes qtiestions per a cercar un equilibri i aconseguir una repre-
sentacio proporcional i a la vegada eficag per tal de poder coparticipar
1 dirigir una comissié reguladora, el Banc d’Espanya o qualsevol
Administraci6 o organ collegiat central.

Hem de dir que el model de coparticipacié de les comunitats auto-
nomes en les institucions centrals, fins i tot sota una férmula asime-
trica (és a dir, només algunes comunitats autonomes tenen dret per
llei a tenir un representant permanent i la resta tenen dret a repre-
sentants conjunts o per rotacio), és el més adequat i fins i tot, podri-
em dir, que el més racional.

Tanmateix només és possible la participacié en organismes centrals amb
una composici6 asimetrica, és a dir, no superior a deu representants,
d’acord amb el nombre d’habitants. En aquest cas, una Comissio re-
guladora, el Tribunal de Defensa de la Competencia, etc. no disposa-
ran, en general, de més de deu membres en els organs de direcci6.

Aquesta composici6 asimetrica respon al principi d’equitat i de re-
presentacio proporcional per nombre d’habitants. Aquests 7 milions
d’habitants corresponents a set comunitats autonomes, haurien de
tenir dret com a maxim a un o dos representants conjunts en els es-
mentats organismes centrals.

Per tant, es pot combinar facilment asimetria, igualtat i proporciona-
litat per tal que no minvi el principi «d"un ciutada, un vot». Aquest
extraordinari privilegi que tenen set comunitats autonomes de menys
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d’1 milié d’habitants ha d’ésser compensat i equilibrat en la instituci6
central, la qual no pot admetre un representant per cada una d’elles.
En definitiva, Andalusia i Catalunya, amb 7 i 6 milions, han de tenir
un representant cadascuna, i la resta de comunitats de menys d’1 mili6
d’habitants, com a maxim han de tenir dos entre totes.

D’altra banda, el reconeixement constitucional de les nacionalitats
donaria un plus a les comunitats autonomes historiques en la repre-
sentacio en els esmentats organismes, un argument que no entrem a
desenvolupar aqui perqué és una qliestié massa obvia.

Finalment, hi ha altres models de representacié que no es basen en el
nombre d’habitants ni en el plus de nacionalitat, sin6 que estan en
relacié amb el grau de lideratge, know how i productivitat o altres fac-
tors que pot tenir una comunitat autonoma. Aquest model estimula
les comunitats autonomes més dinamiques i emprenedores, més enlla
de justificar-lo merament en un dret de representacio preferencial i
asimetric per ra6 d’ésser una comunitat autonoma historica. Tot se-
guit veurem diferents exemples d’aquesta realitat al nostre Estat.

6. Materialitzacié de la coparticipacié asimétrica

El model de coparticipaci6 de les comunitats en les institucions cen-
trals s"ha apuntat en la remodelaci6 d’algunes d’aquestes institucions,
tot i que en alguna ocasié només sigui com a drgan consultiu. En tot
cas, aquest és el model que hauria de prevaler ja que, d'una altra
manera el que s’aconseguira sera precisament la desintegracioé d’al-
gunes d’aquestes nacionalitats.

Concretament, ha esdevingut en I'Institut Espanyol de Comerg Exte-
rior (ICEX). El seu Consell d’Administraci6 és format per vuit vocals,
cinc dels quals representen les autonomies amb més volum d’expor-
tacions i els altres tres sn representants de la resta. Es a dir, d’algu-
na manera es premia les comunitats autonomes més emprenedores i
actives. Es un sistema competitiu i desburocratitzat: qui exporti més
té més dret a tenir-hi representacio. Ni drets historics, ni proporcio-
nalitat en la representacid, sin6 foment de 1’activitat empresarial.
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D’altra banda, també hi ha una participacié autonomica asimetrica en
el Consell Promotor del Turisme, perqué cinc dels vocals de desig-
naci6 autonomica corresponen a les comunitats d’Andalusia, Balears,
Canaries, Catalunya i Comunitat Valenciana, que sén les que tenen
més pes en el sector turistic, i els altres quatre es repartiran entre les
restants comunitats autonomes.®

7. Lincompliment flagrant del manament del bloc de la constitucio-
nalitat en I'articulacié de les comissions reguladores de I’Estat:
la Comissié de I'Energia (abans CSEN), el Tribunal de Defensa de

la Competeéncia, I'’Agéncia de la Proteccié de Dades, la Comissié
Nacional del Mercat de Valors, la Comissié del Mercat de les
Telecomunicacions, I'’Agéncia Tributaria

Les comissions reguladores que s’han creat per imperatiu de la des-
regulacio i la liberalitzacié de I’economia han seguit un patré federal
nord-america, traslladat al dret europeu i projectat sobre els estats
membres. La caracteristica d'una agencia o comissi6 reguladora com
el Banc Central o Reserva Federal és que té autonomia del govern
central. Per tant aqui es desenvolupen els principis de contrapoder,
d’organisme de vigilancia o de watch dog i de la separaci6 regulador-
regulat.

La garantia per a aix0 és configurar-la amb una autonomia i una equi-
distancia del Govern central. Concretament, la férmula és que hi hagi
una configuracié de base regional en la direccié d’aquestes comissi-
ons o agencies reguladores.

El nomenament de I0rgan directiu, collegiat o no, en altres paisos pel
Senat ja significa una representacio6 diversa i de base regional o esta-
tal (cas nord-america) davant el predomini central o federal.

La translaci6, sigui per imperatiu del dret europeu o per iniciativa
propia, d’aquestes institucions no poden ésser objecte d’adulteracio
com s’esta fent al nostre pais, on hi ha una implantacié merament
formal, tot desfigurant el sentit i les funcions autonomes i de com-

. Bawisg, Manuel, ap. cit., p. 1322.
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posici6 regional que hi haurien de prevaler. Efectivament, el que s’esta
fent és desnaturalitzar el sistema d’ageéncies independents, i conse-
giientment el principi d’establiment de contrapoders, nucli essencial
del sistema federal nord-america. Com hem dit, les agencies haurien
de desenvolupar la funcié autonomica federal de contrapoder, de
watch dog (vigilancia), tot vetllant per la separaci6 regulador-regulat.
Tanmateix, en copiar el model, el Govern espanyol crea el que deno-
mino un seguit de watch caniches, és a dir, crea petits organismes que
bordin pero no gaire, i que no siguin realment contrapoders al Govern.

La desfiguraci6 del sentit altim d’aquestes noves institucions posa en
perill la reputaci6 i la qualitat del nostre model juridic i administra-
tiu a I'exterior. Com recentment ha succeit amb la critica que ha fet la
Comissié Europea sobre la falta d'independéncia del Tribunal de De-
fensa de la Competeéncia espanyol.” Si bé, en transmutar-se com a ins-
titucions que exclouen les comunitats autonomes, contribueixen a la
confrontacié centre-periféria, a la segregacio i, en definitiva, transgre-
deixen el principi constitucional d’integraci6. A més, com ha assenya-
lat, entre altres, Munioz Machado: «La asignacién de competencias a
las entidades reguladoras no esta teniendo habitualmente en cuenta
la complejidad y la minuciosidad del reparto de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas [...] Atribuir en bloque todas
las competencias de supervisién y control de estos nuevos mercados
a una unica comision estatal puede intuirse que choca con el reparto
de competencias en el Estado y las Comunidades Auténomas.»"

En el cas espanyol es pretén fer prevaler una interpretacié centralis-
ta del principi d’unitat de mercat, sense tenir en compte que aquest
principi també preval en el sistema america i en 1’alemany, tot articu-
lant-lo, com hem vist, sota un sistema de composicié de regions i
poder central. En aquests paisos el problema de la unificacié neces-
saria d'una competencia econdmica es resol no apartant les regions i

. Aquest tema ja havia estat plantejat a: BaLisg, Manuel; Papros, Carlos. «Spanish Independent

authority and its role in a new competitive environment». The anticompetitive impact of requlation.
Giuliano Amato et al. (ed.). CheltenhamNorthampton, MA: Edwar Elgar, 2001, p. 364-377.

Munoz MacHapo, Santiago. «Las modulaciones de las competencias de las Comunidades
Auténomas por las regulaciones del mercado y las nuevas tecnologias». Revista de Administra-
cién Priblica, nim. 153, 2000, p. 199 i 204.
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desposseint-les de les seves competéncies, siné constituint un drgan
regulador tnic i plural on estan representades les regions.

Certament, la férmula adoptada en el cas espanyol, a parer nostre,
comporta un incompliment flagrant del bloc de la constitucionalitat,
tant de I'esmentat article 2 CE com de l'article 53 EAC, en que s’as-
senyala: «La Generalitat, d’acord amb allo que estableixin les lleis de
I’Estat, designara els seus propis representants en els organismes
econodmics, les institucions financeres i les empreses ptibliques de I’Es-
tat [...].» Les lleis estatals creadores dels organismes reguladors po-
den establir més ampliament o més limitadament la participacié6 de
la Generalitat, perd no poden ignorar i rebutjar completament aquesta
presencia, com s’esta fent fins ara.

Aquest aspecte, que és el punt clau per a establir unes vies d’inte-
graci6 davant el procés centrifug de separacio, és una oportunitat que
s’hauria d'implantar amb una majoria absoluta. D’aquesta manera,
amb la coparticipacié autonomica es transforma la institucié central,
no en centralista, sin6 en una veritable institucié nacional i plural.

D’altra banda, el manament del bloc de la constitucionalitat no només
es refereix als organismes economics i a les institucions financeres,
sino a les empreses publiques. Aquest incompliment i aquest déficit
de participacié autonomica, concretament de la Generalitat, també son
palesos en aquest sector, amb noves figures juridiques com les de-
nominades en la LOFAGE «entitats publiques empresarials». Al con-
trari, en el cas alemany la participaci6 dels Linder és concreta també
en les empreses ptibliques i administracions institucionals. Concre-
tament, abans de la seva privatitzacid, el Bundesbahn, és a dir, la com-
panyia de ferrocarrils alemanya, tenia un representant de cada Land
en la direcci6 de I'empresa.

A tall d’exemple sén significatives les resisténcies manifestades en la
sentencia del Tribunal Constitucional 133/1997, del 16 de juliol, en el
fonament juridic 7.c, referent a la Comissié Nacional del Mercat de
Valors (CNMV), tot acceptant competéncies de la Generalitat en la
materia i tot admetent que es podria establir un model de CNMV amb
representaci6 autondomica:

«[...] Una de las manifestaciones de la unidad del orden econémico
es el principio de unidad de mercado, incluido el mercado de valo-
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res, reconocido implicitamente por el art. 139.2 CE. Pues bien, la
construccion de un mercado de valores regido por el principio de uni-
dad, esto es, de un «mercado tnico» [...] exige un minimo normativo,
presupuesto necesario para que el reparto de competencias entre el
Estado y las distintas Comunidades Auténomas en materias econo-
micas no conduzca a resultados disfuncionales o disgregadores. Este
planteamiento, aceptado explicitamente por el Gobierno Vasco, ha de
llevarnos a concluir que el Estado —que es a quien corresponde garan-
tizar la unidad del mercado de valores— es competente para crear un
ente publico y para encomendarle el ejercicio de las facultades que
sean necesarias para preservar dicha unidad. [...] Por las mismas ra-
zones, es igualmente competente para atender a dicho cometido, sin
perjuicio de que, habida cuenta de su trascendencia y de la interco-
municabilidad del mercado primario de valores, hubiera sido igual-
mente legitimo constitucionalmente dar entrada a las Comunidades
Auténomas con competencias en el mercado secundario para la com-
posicién de dicho Consejo.»

L'incompliment del manament estatutari de designar representants
de Catalunya en les institucions economiques i financeres ha quedat
pales. No és estrany que, davant d’articles tan clars i explicits de la
participaci6 de Catalunya en les institucions centrals i de la instituci-
onalitzacio de vies d’'integraci6 de les nacionalitats en els organs cen-
trals de I’Estat, cada dia hi hagi més partidaris de reformar un Esta-
tut la interpretacio del qual ha estat desfigurada pel mateix Tribunal
Constitucional.

I1l. Algunes competéncies reconegudes pel Tribunal Constitucional
i pendents d’executar: un Tribunal de Defensa de la Competén-
cia de Catalunya

La senténcia recent del Tribunal Constitucional del novembre de 1999
reconeix atribucions a la Generalitat en la matéria d’antimonopoli i
defensa de la competencia que fins aleshores li eren negades pel po-
der central.

Aquesta nova atribuci6 té una repercussié molt important en I'esfe-
ra del poder politic, ateés que la Generalitat podra incidir en I’'ambit
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economic per mitja d’unes técniques ex post que fins ara no eren al
seu abast. De fet, tot i que segons la senténcia les atribucions de la
Generalitat son limitades, només el fet que les tingui i el fet de poder
constituir les institucions pertinents comportara que les empreses
estatals o multinacionals estaran condicionades directament o indi-
rectament per les seves politiques antitrust i d'implantacié rigorosa
de la competeéncia. En definitiva, és evident que 'autoritat de la Ge-
neralitat en I’ambit economic sera més completa.

D’altra banda, cal tenir en compte que el Tribunal Constitucional no-
més ha reconegut a la Generalitat competéncies executives en la
materia. En aquest sentit, el Tribunal ha assenyalat que les facultats
d’inspecci6, control i sanci6, i també 'ordenacié de l'activitat dels
serveis en materia de defensa de la competencia pertanyen a ’'ambit
de la funci6 executiva.

Per tant, d’acord amb aquesta senténcia s’ha d’entendre que el Par-
lament catala pot aprovar una llei d’ordenaci6 de I'activitat i de les
institucions catalanes encarregades de la inspecci6, el control i la san-
cio. La institucié més rellevant seria el «Tribunal de Defensa de la
Competencia de Catalunya», la configuracié del qual podria ésser
diversa, perd en linies generals seria analeg al Tribunal de Defensa
de la Competeéncia espanyol. No seria com el seu homoleg un verita-
ble tribunal judicial, siné un tribunal administratiu i donaria plena
legitimacio i autoritat a les politiques relatives a aquesta materia ini-
ciades per la Generalitat.

També hem de dir que seria ttil reproduir el Servei de Defensa de la
Competencia adscrit al Departament d’Economia com a principal
organ d’investigacié i control de les activitats en el mercat economic
de Catalunya. De fet, la Llei 17/2000, d’equipaments comercials,
suspesa per 1'Estat, ja establia la creacié d’un servei de competeéncia
de la distribucié comercial.

Cal dir que hi ha dues limitacions addicionals importants a l'exercici
d’atribucions en aquesta materia. La Generalitat només pot interve-
nir en assumptes que afectin la lliure competencia que:

a) Es limitin al territori de la comunitat.
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b) No afectin el mercat supracomunitari, és a dir, el conjunt del mer-
cat nacional.

Tanmateix, 'aplicacié d’aquesta sentencia té un procediment compli-
catiamb possibilitats que es laminin encara més les atribucions que
pertanyen a la Generalitat. Si bé la sentencia reconeix les competen-
cies executives a la Generalitat sobre aquesta materia, cal advertir que
queden circumscrites a una llei previa estatal que modifiqui els arti-
cles declarats inconstitucionals, pero no anullats de manera immedi-
ata. El tribunal és imperatiu en el sentit que s’acceleri la reforma le-
gal per part de I’Estat per tal que s’articulin les atribucions de la
comunitat autbnoma. Pero el pas del temps ha posat en evidéncia els
obstacles i les reticencies de 1’Estat per a executar i fer complir la sen-
tencia constitucional. Fins i tot, el projecte de llei encara no ha estat
presentat.

Aquestes politiques dilatories de I’Estat ja eren considerades pel Tri-
bunal Constitucional, tot advertint que significaria una deslleialtat
constitucional, en I"'esmentada senténcia:

«El Estado de las Autonomias configurado por nuestra Constituciéon
no alcanzara, en esta materia, su disefio acabado en tanto el orden de
competencias que se desprende de la Constitucién y los Estatutos no
alcance plena realizacion. Del hecho de que no se acuerde la nulidad
inmediata de aquellos preceptos de la Ley que se declaran inconstitu-
cionales se infiere la persistencia de una situaciéon anémala, en la que
las competencias controvertidas pueden seguir siendo ejercitadas por
el Estado. Esa situacion es, desde luego, provisional y, por supuesto,
debe acabar cuando antes. “La lealtad constitucional obliga a todos”,
y en este caso especialmente al Estado, a ponerle fin en el plazo mas
breve posible.»

[/tinica forma de combatre aquesta visi6 centralista del mercat eco-
nomic és que la Generalitat actui tot basant-se en models comparats
de funcionament eficag i de prestigi, com és ’alemany, on les regions
tenen importants atribucions en el control de cartels i I’assegurament
de la competeéncia," i ningti no posa en dubte que es trenqui la uni-

Veg. Cases, Lluis, op. cit., p. 6851iseg.
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tat de mercat ni que vagi en detriment de la competitivitat de les
empreses alemanyes, sin6 tot el contrari: els poders dels Linder ale-
manys en aquesta materia han estat un factor dinamitzador de les
empreses en aquest pais.

Aquest sistema dual i a la vegada de competicié administrativa i co-
operacio es pot comprovar en el cas nord-america, on concorren, per
exemple, en la persecucié de Microsoft, el Departament de Justicia
federal i més de vint departaments de justicia dels governs dels es-
tats. Com s’ha dit, no hi pot haver monopoli politic i administratiu
central en la lluita contra els monopolis econdmics. No és casualitat,
sin6 que hi ha una relaci6 causa-efecte en el fet que els paisos més
avangcats siguin els que des de fa decades i fins i tot segles disposin d’un
dret i d'una administracio antitrust i de defensa de la competéncia i que,
essent fidels al seu sistema federal, a més, gaudeixin d"una adminis-
traci6 superposada i concurrent en el nivell federal i regional o estatal.

El dret antimonopoli i de defensa de la competéncia ha estat mal entes
en molts sectors i en la tradicié europea. De fet, el dret antitrust ha
constituit un element essencial en la lluita contra el centralisme. Si la
concentracié del poder politic en el centre ha estat la clau del monopoli
politic, i tota la lluita constitucional s’ha orientat contra el monopoli ab-
solut del poder politic, aquesta lluita popular i constitucional es va
articular parallelament també contra el centralisme economic, és a dir,
contra la concentraci6 del poder econdmic en mans d’uns pocs. La
relaci6 causa-efecte entre centralisme politic i centralisme econdomic
o entre monopoli politic i monopoli econdomic han estat denunciades
des del mateix Harrington des del segle xvi en la lluita constitucio-
nal anglesa. El jutge Coke, també al segle xvi1, en una senténcia para-
digmatica d’aquesta uni6 entre centralisme politic i centralisme eco-
nomic, va assenyalar que els monopolis economics eren contraris a
la Carta Magna anglesa i al commion law.

El moviment popular i constitucional contra el monopoli, contra el
centralisme politic 0 economic, associant-los tots dos, va quedar
juriditzat. L'eix de la importancia d’aquesta tradicié es constata en el
fet que en la majoria de les constitucions dels tretze estats que van
constituir posteriorment els EUA, que segueixen en vigor amb mo-
dificacions, i que constituirien un equivalent als nostres estatuts d’au-
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tonomia, ja proclamaven en el seu articulat i dins el capitol dedicat
als drets fonamentals, que els monopolis son contraris a l'esperitia
la llibertat dels ciutadans. Per exemple, en I'article 29 de la Constitu-
ci6 del 1776 de I'Estat de Maryland s’estableix que «els monopolis son
detestables, contraris a I’esperit del govern lliure i als principis del
comer¢ i no tenen per que ésser suportats».

En aquests régims constitucionals federals el valor suprem de la frag-
mentaci6 dels poders politics o economics, i I'equilibri i la pluralitat
entre ells es converteixen en la garantia dels poders autonomics i del
funcionament plural del sistema. D’aquesta manera van fer que, jun-
tament amb un federalisme politic, s’establis un federalisme economic.

La famosa frase que el senador Sherman va dir el 1890 expressa per-
fectament el lligam entre el centralisme politic i el centralisme eco-
nomic o monopoli. Es a dir, representa els valors d’autonomia politi-
ca i descentralitzacié6 i no merament de recerca de la finalitat
economica de l'eficiencia en I’establiment d’aquesta Llei que continua
en vigor als EUA. Ens referim a la Sherman Act, que assenyala que:
«Si no tolerem un rei absolut com a poder politic, no hauriem de to-
lerar un rei absolut de la produccié, el transport i la venda del que
necessitem per a viure. Si no ens sotmetem a un emperador, no ens
hauriem de sotmetre a un autocrata del comer¢ amb poder per a
impedir la competencia i fixar els preus de qualsevol producte.»'

Tot aixo sembla que estigui al marge d’aquest informe, si no fos per
a assenyalar com a principi vertebral anticentralista la institucionalit-
zaci6 d'una cultura i d’un dret antimonopoli en I'economia i 1’esta-
bliment d"un pluralisme economic.

Es significatiu perqué malgrat els dos-cents anys d’endarreriment
encara podriem consignar, en el nostre Estatut d’autonomia de Cata-
lunya, aquest principi d’anticentralisme politicoecondmic que no és
recollit en la nostra Constitucié. Catalunya podria proposar I'establi-
ment d’aquests principis i valors essencials per a garantir I’autono-
mia territorial en la Carta de drets fonamentals de la Uni6é Europea.

- Veg. Baripg, Manuel. «La competencia como principio vertebrador del sistema pluralista».

Anuario de In Competencia. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 107 i seg.
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D’altra banda, experts i analistes internacionals estan alertant de la
mancanga d"una cultura empresarial, economica i juridica en algunes
societats europees, fins al punt que destaquen que la competitivitat
d’alguns d’aquests paisos quedara en desavantatge perque no tenen
jutges, advocats, funcionaris i organitzacié en general especialitzada
en el dret de la competencia que emergeix com el sistema d’ordena-
ci6 fonamental de I’economia, dels mercats i de les politiques indus-
trials i tecnologiques del futur.

Si Catalunya no disposa rapidament de professionals amb una
expertise en la materia, quedara endarrerida en el context economic
global. La instauraci6é d"un Tribunal de Defensa de Catalunya i la fi-
xaci6 que les resolucions puguin ésser objecte de recurs davant el
Tribunal Superior de Justicia de Catalunya (Sala Contenciosa Admi-
nistrativa) i no com fins ara, centralitzat a I’Audiéncia Nacional (Sala
Contenciosa Administrativa) és també fonamental per a estendre
aquesta cultura competitiva a I'ambit judicial catala.

Es important també recuperar les institucions de defensa de la com-
petencia i antitrust a Catalunya perque a la Unié Europea s’esta
produint una devolution de competencies, fins ara exercides per Brus-
selles, als estats. Des d’aquest punt de vista, es podrien ressituar al-
gunes d’aquestes competencies d’execucié en aquesta mateéria a Ca-
talunya.

Cal tenir en compte que les regulacions i les ordenacions de la com-
peténcia no se circumscriuen només a ambits economics tradicionals,
sind a altres sectors la regulaci6 futura, I’ordenacio i la qualitat dels
quals dependran de la intensificacié d’aquesta materia. Ens referim
a la regulaci6 de les professions i els collegis professionals en que,
per imperatiu europeu, la regulaci6 de la competéncia constituira I'eix
de la modernitzacio i la qualitat de totes les professions a Catalunya.

Emprendre una ofensiva en aquest ambit, reconegut ja pel Tribunal
Constitucional tant en I’aspecte ideologic com en el legal, pot acon-
seguir que Catalunya no quedi relegada en la reforma pendent de les
Corts Generals com una autonomia més. Per aix0 iniciatives com la
presentacié d'un projecte de llei per a la creacié d’un Tribunal de
Defensa de Catalunya i per a I'ordenaci6 de l'activitat dels serveis
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administratius pertinents pot ésser un instrument eficag per a acce-
lerar les reformes i prendre la iniciativa tot aconseguint el maxim
d’atribucions en defensa de la competencia.

IV. Estatut i Unié Europea

Sovint es confon la nocié d’«Estat membre de la Unié Europea» amb
la d’«Estat central» o «nivell central de govern de I'Estat membre».
En aquest sentit: «se olvida que en el orden juridico comunitario, la
nocion de Estado miembro equivale a la de Estado como orden cons-
titucional (la nocién de Stato-ordinamento), que comprende todos sus
niveles de gobierno (central y subestatales)»."

D’altra banda, cal tenir en compte la participacié de les comunitats
autdonomes en els assumptes comunitaris europeus a través de les
conferéncies sectorials: «Constituye sin duda un paso importante en
la participacién autondmica en la fase ascendente de formacion de la
voluntad del Estado en el seno de la Unién Europea. Pese a todo [...]
no se ha llegado a institucionalizar una presencia directa, de forma
similar a como se prevé por ejemplo en el caso de Alemania, y mas
teniendo en cuenta que el Tratado de Maastricht ha incluido esta
posibilidad.»™

En aquest sentit, Canaries ja ha establert un precepte en el seu Esta-
tut segons el qual es preveu «la participacion del Gobierno de Canarias
en el seno de las delegaciones espanolas ante 6rganos comunitarios
europeos cuando se traten temas de especifico interés para la misma».

La marginaci6 de les nacionalitats i de les regions espanyoles en el
procés quotidia de participacié en el si de les Comunitats Europees
que funcionen primordialment a través d’organismes de composicio
plural, en el que s’ha denominat la «comitologia», promou una acti-
tud de free rider o d’accié dual i superposada per part de les comuni-
tats autonomes més dinamiques, que es veuen obligades a utilitzar
tots els instruments de lobbing per fer sentir les seves reivindicacions

13. Batiet, Manuel et al. Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1995-1996, op. cit., p. 1329.
14. Bavisg, Manuel, op. cit., p. 1331.
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16.

o els seus punts de vista. Amb aquest sistema d’exclusi6 de les naci-
onalitats i les regions en 1’acci6 i la preséncia conjunta de I’Estat a la
Unio es produeix una doble centralitzaci6é (Madrid i Brusselles) i un
allunyament encara més gran de la periféria espanyola: «Es importante
que las Comunidades Auténomas se consideren como componentes
de los Estados miembros. Desde algunas Comunidades Auténomas
parece darse considerable importancia al hecho de que la representa-
cion del gobierno del Estado en el Consejo contemple una represen-
tacion minimamente adecuada de las regiones. En cambio, parece no
darse ninguna importancia a cudl es el peso de esta representacioén en
el seno del Consejo o cudl es el poder del Consejo como institucién
en relacion con las demads instituciones.»"

Cal destacar que en el Bundesrat alemany, amb la reforma constitucio-
nal del 1992, s’estableix la figura institucional de 1'Europakammer
—Cambra Europea- per als assumptes que afectin la Unié Europea i els
Liinder. Respecte a la qual I'apartat 3 de I'article 51 estableix que les seves
«decisions seran considerades com a decisions del Bundesrat».

Elnou article 23.1 estableix clarament aquesta voluntat de participa-
cio regional i la vocaci6 que en el mateix sentit haura de tenir la Uni6
Europea: «Per a la realitzacié d'una Europa unida, la Reptiblica Fe-
deral d’Alemanya contribuira al desenvolupament de la Uni6 Euro-
pea, que esta obligada a la salvaguarda dels principis democratics,
de I'Estat de dret, social i federatiu i del principi de subsidiarietat' i
garanteix una protecci6 dels drets fonamentals comparable en el que
és essencial a I'assegurada per la present Llei fonamental [...].»

L'article 23.6 de la Constitucié alemanya estableix la institucionalit-
zaci6 de la participacié mitjancant un representant dels Linder
—Landesvertreter— en les missions i els organs de la Uni6 Europea en
que participi Alemanya: «Quan en la seva esséncia siguin afectades
competencies legislatives exclusives dels Linder, I’exercici dels drets
de que gaudeix la Republica Federal d’Alemanya en tant que Estat
membre de la Uni6 Europea haura d’ésser transferit per la Federaci6

BavLeg, Manuel, op. cit., p- 1332.

Cal recordar que van ésser precisament els Linder els que, per tal de mantenir el model territorial
alemany i «contagiar-lo» a altres estats, el van introduir en el Tractat de la Unié a través de la
seva participaci6 en la formacié de la voluntat estatal d’Alemanya.
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a un representant dels Linder designat pel Bundesrat. L’exercici dels
drets es fara amb la participacié del Govern Federal d"acord amb
aquest; es mantindra la responsabilitat de la Federaci6 per ’Estat en
conjunt.»

V. Els perjudicis per a I'autogovern de Catalunya derivats
de la configuracidé d’una Unié Europea on predominen
els estats regio. Les regions contra els estats

[’autonomia catalana i el seu Estatut només poden ésser tractats des
d’un enfocament de la Uni6 Europea tot tenint en compte la nova
incorporaci6 dels nous estats, la majoria dels quals son estats petits
o estats regio, és a dir, estats de menys de 16 milions d'habitants.

Amb aquesta xifra podem constatar que dels quinze paisos de la Unio,
deu sén denominats estats petits o Estat regio. Aquesta caracteristi-
ca de sobrerepresentacié dels estats petits al si de la Comunitat tro-
ba el seu origen en el mateix naixement de la CEE, ates que dels sis
membres, tres ja eren estats petits (Holanda, Bélgica i Luxemburg),
davant els altres grans (Franga, Alemanya i Italia). Inicialment, uns i
altres eren la meitat; ara els petits son dos tergos, i els grans, un terg.

Aquests estats regi6 son paradoxalment els que tenen una represen-
tacié més elevada en les diferents institucions comunitaries respecte
als macroestats, en comparaci6é amb la seva dimensio.

El perjudici d’aquesta hiperrepresentacio dels estats regi6 sobre els
cinc grans (Alemanya, Franca, Italia, Regne Unit i Espanya) no és
comparable amb el perjudici directe que infligeixen sobre regions
europees amb un nombre d’habitants equivalent a aquests estats
petits, pero que no disposen dels drets de representacio o influéncia
equivalents a aquests, com Catalunya, Escocia, Baviera o Llombardia.

Cal recordar que Catalunya, amb 6 milions, té més habitants que
quatre estats de la Unio actual. Aixi, Dinamarca i Finlandia tenen 5
milions; Irlanda, 4 milions, i Luxemburg, 400.000 habitants. Aquesta
desigualtat és més palesa encara, si tenim en compte que la regio de
Baviera, amb 10 milions, té tants habitants o0 més que nou dels quin-
ze estats de la UE.
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Si analitzem directament alguna de les institucions politiques i admi-
nistratives més rellevants de la Uni6, comprovarem la discriminacié
que pateix la majoria de ciutadans i ciutadanes d’Europa, i moltes de
les seves regions, com Catalunya, que, en definitiva, amb aquest ti-
pus d’Unié Europea estan sotmesos a un doble centralisme.

1. Comissié Europea

Els deu estats petits tenen dret a nomenar un comissari per pais, els
cinc estats grans, només dos per pais. Aix0 significa que, si ho com-
parem amb la poblaci6 d'Irlanda, Dinamarca o Finlandia, Espanya
tindria dret a vuit comissaris.

El perjudici encara és més evident per a regions —amb drets constitu-
cionalment reconeguts com a «nacionalitats» i que, a més, sén loco-
motores d’Europa— que, com Catalunya, malgrat que tenen 6 milions
d’habitants, en un esquema democratic d’igualtat, «d"una persona, un
vot», li correspondria un comissari europeu.

L’excusa que no hi poden haver tants comissaris com euroregions
d’entre 6 i 10 milions d’habitants no és acceptable, ja que es podrien
articular sotscomissaris o, el que és el mateix, directors generals, que
permetessin completar el desplegament proporcional per comunitats
territorials a Europa, ja siguin regionals o estats regi6 —atorgant, si es
vol, a les regions els directors generals i als estats, els comissaris.

Aquest mateix deficit de representacié en els alts carrecs politics i
administratius de la UE s’estén al fet que no ni ha uns veritables cupos
o quotes de llocs funcionarials reservades de manera estricta al con-
junt de comunitats territorials —Estats o regions— que conformen Eu-
ropa, en proporcio als seus habitants. Es curiés que el model de la
Unié Europea de composici6 i integracié segueix el model federal
alemany en molts aspectes, pero en aquest cas no s’hi ha donat la
rellevancia que té. En efecte, I’article 36 de la Constitucié alemanya
assenyala que els organs suprems executius de I'Estat hauran d’és-
ser ocupats, en proporcié adequada, per funcionaris de tots els Linder.
Les persones collocades al servei d’altres autoritats federals se selec-
cionaran, en general, al Land on exerceixen les seves funcions.
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Aquesta desigualtat representativa manifesta en la composicio de les
administracions ptibliques de la Uni6 és un dels elements més caracte-
ristics del centralisme, que cada cop més es dona a la Uni6. Sobretot
quan es tracta de territoris que sén molt llunyans, aquests resten do-
blement allunyats i marginats dels centres de decisié de la politica euro-
pea, en no tenir funcionaris procedents de la seva regi6 periferica.

Aixi, novament Irlanda, amb 4 milions d"habitants, té al voltant de 400
funcionaris a la Comissié Europea. Espanya, amb 40 milions dhabi-
tants, en té al voltant de 1.200. Si tenim en compte la proporcié d’ha-
bitants, li caldria tenir-ne quasi tres vegades més dels que té, és a dir,
uns 4.000 funcionaris. [ Catalunya, d’acord amb aquesta proporcio,
hauria de tenir al voltant de 600 funcionaris, que ara, per descomp-
tat, no té. Recordem que estats regié amb menys habitants que Cata-
lunya, com Dinamarca i Finlandia, tenen prop de 500 funcionaris ca-
dascun. No és estrany que la Comissié Europea sigui amiga dels
estats petits i enemiga dels estats grans.

La preponderancia belga és més que evident: amb 10 milions dhabi-
tants, té més de 3.000 nacionals que treballen a la Comissi6, situada,
a més a més, a Brusselles.

La nova ampliaci6 articulada mitjangant el Tractat de Nica manté
aquesta tonica de discriminaci6 del estats grans, i per tant de doble
discriminaci6 de les seves regions. O el que és el mateix, d’afavori-
ment exacerbat dels estats petits, en disposar que cadascun dels dotze
nous estats haura de tenir un comissari.

Com veurem posteriorment, cal advertir que d’aquests nous estats
que ingressaran, deu son estats petits o estats regio.

2. El Banc Central Europeu

Aquesta situaci6 encara és més grotesca si examinem la direcci6 de
la instituci6 que governa la politica monetaria a Europa, el Banc Cen-
tral Europeu.

Els dotze estats de la «zona euro» que dirigeixen el Banc Central en-
vien com a representants que conformen el Consell Executiu, en pri-
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mer lloc, els governadors dels seus respectius bancs centrals nacio-
nals i, a més, es nomenen sis membres que son escollits pels caps
d’Estat i de Govern. En lactualitat els nomenats sén un per Alema-
nya, per Franga, per Espanya, per Italia, per Holanda i per Finlandia.
Cal observar que els dos tltims s6n estats petits i que sorprenentment
Finlandia, amb 5 milions d’habitants, té dos representants.

Aixi, els quatre estats grans, amb una poblacié de més o menys 240
milions, tenen una representacié de vuit membres, i els vuit estats
petits, amb 62 milions d’habitants, tenen deu representants.

En conclusi6, una quarta part de la poblacié de la Unid, els estats
petits, controla i domina la majoria absoluta de la direccié del Banc
Central i de la seva politica monetaria. No cal dir que els interessos
economics i monetaris dels estats petits son molt diferents, i sovint
contraposats als dels estats grans. I, a més, aquests estats grans, com
Espanya o Italia, queden encara més allunyats i marginats del cen-
tre, ates que aquells estats petits s’emplacen geograficament a I’en-
torn del centre hegemonic que forma Alemanya, voltada dels seus
etits estats satellit, aliats encoberts (Luxemburg, Holanda, Bélgica,
Austria, Finlandia..., i, per altres qiiestions, Dinamarca i Suécia).

Aixi, constatem la paradoxa que Holanda, amb 16 milions d’habitants,
i Finlandia, amb 5 milions, no només tenen un representant cadascun,
sin6 dos, igual que els grans estats com Franga, Italia, Espanya o Ale-
manya. Pensem en els perjudicis que aixd comportaria a Escocia i a
la mateixa Gran Bretanya si entressin a la moneda tnica. En efecte,
es trobarien que el seu vei, Irlanda, amb 4 milions d’habitants, tindria
un representant al Banc Central Europeu i els britanics tan sols en
tindrien dos. Es evident que es vulnera el principi representatiu que
significa que si els irlandesos, amb 4 milions, tenen un representant,
als britanics els tocarien quinze representants. Amb aquesta propor-
ci6 democratica, si en lloc de dos tinguessin els quinze que els cor-
respondrien, 0bviament Escocia o Galles podrien tenir-hi també re-
presentacio. Aquesta és una discriminaci6 centralista i antidemocratica
entre un Estat regi6 com Irlanda, davant nacionalitats o regions sen-
se estat com Escocia o Catalunya.

Estudis sobre |'autogovern de Catalunya

3. El Tribunal de Justicia de la Comunitat Europea

Pel que fa a la més alta instancia jurisdiccional de la Uni6, el Tribunal
de Justicia, cadascun dels quinze estats membres nomena un magis-
trat. Aixi, Luxemburg, amb 400.000 habitants, nomena un magistrat
igual que Espanya, amb 40 milions d’habitants, en un tribunal, que
per cert, se situa al petit «Gran» Ducat, amb els condicionants i les
influéncies que en deriven.

Igual que el Tribunal de Justicia de les Comunitats Europees esta
dictant una jurisprudeéncia contraria als drets de les dones —potser a
causa del fet que no hi ha cap magistrada—, la hiperrepresentaci6 del
estats petits provoca una jurisprudencia que els és favorable, i que,
a més, és contraria absolutament als drets de les regions que perta-
nyen a un estat.

Valgui com a mostra la senténcia Piageme, on no s’admet 1’obligacié
d’etiquetar els productes també en la llengua oficial i propia de la
regio, perqué només és admesa la llengua dels estats."” Aixi, és obli-
gatori el gaelic a Irlanda, amb 4 milions d’habitants, i no ho és el cata-
13, la sisena llengua parlada a la Uni6 Europea, tot i que no és oficial.

Només en el suposit que un Estat sobira que tingui el catala com a
llengua oficial, com és el cas d’Andorra, amb 50.000 habitants, ingres-
sés a la Unio, es reconeixeria indirectament ’oficialitat de la llengua
de Catalunya i l'obligacio d’etiquetar-ne els productes.

4. El Parlament Europeu

Finlandia, Dinamarca o Irlanda, amb menys de 5 milions d’habitants
cadascun, la relacié habitant/esco és al voltant de 300.000. En canvi,
Espanya, amb 40 milions d’habitants, requereix uns 600.000 vots per
esco. Aixi, Irlanda, Finlandia o Dinamarca tenen una representacio en
comparacié amb Espanya com si cadascun d’aquests estats tingués
20 milions d’habitants.

. Bavisg, Manuel. «L'etiquetatge en la llei catalana de politica lingtiistica». Estudis Juridics sobre la

Llei de Politica Lingiiistica. Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics - Marcial Pons, 1999, p. 497
iseg.
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18.

5. El torn de la presidéncia europea

L'exemple més evident de I"abuis de posici6 dominant dels petits es-
tats amb relacio als estats grans i a les regions de nombre equivalent
d’habitants és I"«okupacié» de la presidencia europea.

La presidencia del Govern europeu es reparteix entre els estats mem-
bres, per periodes de mig any. Durant aquest periode 1'Estat que
ocupa la presidéncia té una capacitat d'influéncia enorme en la decision
making de la Uni6 i, en el fons, intenta capitalitzar moltes resolucions
en interes propi. Aquest repartiment tan igualitari fa que, per exem-
ple, dos estats regi6, com Irlanda i Finlandia, amb 10 milions d’habi-
tants en conjunt, presideixen el Govern europeu durant un any. En
canvi, Espanya i Franga, amb 100 milions d’habitants, també gover-
nen només un any, en lloc dels deu anys com els pertocaria en pro-
porcié a les poblacions respectives.

Algu encara pot creure que la Comissié Europea i la seva presiden-
cia defensen exclusivament 'interés comunitari i no el propi com a
nacional d"un estat? Pero en el cas del Consell de Ministres, que és,
sens dubte, un organ intergovernamental i no supranacional, els in-
teressos dels estats i dels governs respectius son més que evidents.
No és estrany que estats petits com Irlanda o Finlandia hagin sofert
aquest miracle economic, fruit, en part, dels privilegis i del poder
politic que tenen.’®

Veg. sobre aquest tema:

Coreman, Meredith J. «The Republic of Ireland’s economic boom: can the emerald isle sustain its
exponential growth?». University of Pennsylvania Journal Int’l Econ. L., vol. 21, niim. 4, 2000, p. 833
iseg.

Kirsy, Peader. «Ireland’s paper tiger». Foreign Policy, maig-juny 2001.

ArTeRr, David. «Small State Influence within the EU: The case of Findland’s ‘Northern
Dimension Initiative’». Journal of Common Market Studies, vol. 38, nim. 5, 2000.
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6. Un ciutada, un vot, o bé un estat, un vot.
La discriminacio de la majoria de ciutadans d’Europa

Hem d’observar que els quinze estats de la Uni6 Europea tenen una
poblaci6 al voltant dels 375 milions d’habitants, dels quals 75 milions
corresponen a deu estats petits i 300 milions a cinc estats grans.

Aixi, en un periode de govern de deu anys en la presidencia de la UE:
tres anys i tres mesos corresponen als 300 milions; sis anys i sis me-
sos als 75 milions.

Pel que fa a la Comissi6é Europea, de 20 comissaris: 75 milions —una
cinquena part- tenen 10 comissaris, i 300 milions —quatre cinquenes
parts— en tenen tan sols 10, en lloc de 40 comissaris.

D’aqui que el vot del ciutada d"un estat gran val entre quatre i cinc
vegades menys que el d’un estat petit. Per tant, un ciutada frances
no només es queda amb mig vot, siné que només es queda amb una
cinquena part de vot. I un ciutada d’una regi6 o nacionalitat d"un estat
gran queda doblement marginat i infrarepresentat.

7. Leuroregié catalano-valenciano-balear

Es evident que estem en una situacié de desequilibri manifest, sobre-
tot tenint en compte que la futura ampliacié de la Unié es basara ma-
joritariament en 1'admissi6 d’estats regio.

Una solucio per tal d’aconseguir una participacié directa de la peri-
feria d’Europa, com és Espanya, i de la periferia de la periferia, com
s6n moltes de les regions d’Espanya (Balears, Canaries, Catalunya)
al si d’institucions europees és articular I’Estat espanyol en eurore-
gions de 10 milions d’habitants cadascuna. Aixi és com s’ho planteja
Alemanya, per tal d’incidir i tenir quotes de representacio en les ins-
titucions essencials i en el funcionariat per a aconseguir més presen-
cia en la politica europea, com a férmula per tal de neutralitzar el
poder i la sobrerepresentacio que tenen els estats regio.

Cal dir que Alemanya disposa de regions com Baviera (12 milions
d’habitants), Renania del Nord-Westfalia (18 milions) i Baden-
Wiirttemberg (10 milions), pero a la vegada hi ha deu Linder amb

MANUEL BALLBE

127



128

menys de quatre milions d’habitants, la qual cosa impossibilita una
articulaci6 viable per a incidir tant en les institucions nacionals com
en les europees. Per tant, articular Alemanya en vuit euroregions pot
ésser 1'tinica formula eficag perque les regions no quedin marginades
i puguin tenir una representacié equitativa a Europa.

En el cas espanyol, les reformes s’haurien de plantejar en aquest sentit.
Si s’hi vol incidir realment, tot disposant d’un estatus legalment ins-
titucionalitzat, caldra articular 4 euroregions amb una poblaci6 equi-
valent a la de la majoria d’estats regi6, és a dir, d’uns 10 milions d’ha-
bitants. Malgrat que és a titol de simple anunci —i malgrat que alguns
ho rebutgin perque hi anteposen les seves lluites veinals—, les quatre
euroregions podrien ésser compostes segons la formula segiient:

a) Euroregi6 catalano-valenciano-balear.

b) Euroregi6 del nord: Galicia, Pais Basc, Asttries, Cantabria, Navarra,
Castella-Lled.

¢) Euroregi6 del centre: Castella - la Manxa, Extremadura, Madrid,
la Rioja, Aragé.

d) Euroregi6 del sud: Andalusia, Mtircia, Canaries, Ceuta i Melilla.

Des d’aquesta perspectiva és clar que cada euroregié hauria de tenir
dret a una quota de comissaris europeus, una quota de magistrats,
de funcionaris, etc. Per tant, la reforma de les institucions i dels me-
canismes de decisié comunitaris haura de tenir en compte la situaci6
de les regions si no es vol que es produeixi un declivi d’aquestes, un
perjudici al conjunt de I’Estat i una discriminaci6 flagrant a I'Europa
dels ciutadans i a la igualtat proporcional d’«una persona, un vot».

En conclusid, mentre les regions no poden tenir la més nimia repre-
sentacio, la Uni6 Europea s’orienta no vers una Uni6 entre ciutadans
iguals, on imperi el principi de la Declaracié d’independéncia nord-
americana, sota el lema We the People, sin6 vers una Uni6 que respon
al principi de We the States. O millor dit, després d’haver constatat la
sobrerepresentacio dels estats regié, podem concloure amb la procla-
ma We the small States. En definitiva, la Uni6 Europea s’ha convertit
—iamb 'entrada dels paisos de I’Est encara es potenciara més—en la
«Uni6 Europea dels estats petits».
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A tot aixo, cal afegir-hi que I'ampliaci6 de la Uni6é Europea, fonamen-
talment als paisos de I'Est, representara 1'entrada de dotze nous pai-
sos, dels quals deu son també estats petits i set d’aquests tenen una
poblacié menor que Catalunya: Eslovaquia, 5 milions i mig d’habi-
tants; Lituania, 4 milions; Letonia, 2 milions i mig; Eslovénia, 2 mili-
ons; Estonia, 1 milié i mig; Xipre, 800.000 habitants, i Malta, 400.000
habitants.

Els dos tnics que poden denominar-se estats grans soén Polonia, amb
40 milions d’habitants, i Romania, amb 22,5 milions, i la resta, tot i
ésser més grans que Catalunya, s6n estats petits: Hongria, 10 milions;
Txeéquia, 10 milions, i Bulgaria, 8 milions d’habitants.

Tot aix0, és clar, en perjudici directe del principi democratic d’igual-
tat entre ciutadans, expressat en la maxima «una persona, un vot», i
en perjudici evident dels drets de comunitats regionals, siguin naci-
onalitats o regions, que pel fet de no gaudir de la condici6é d’Estat,
perden no només els drets inherents a aquesta condicié d’Estat, siné
que també pateixen un fort desavantatge competiu en relacié amb la
majoria d’estats petits o estats regio.

No cal dir que aquesta configuraci6 de la Unié Europea en el futur
promoura uns moviments independentistes a les regions o naciona-
litats sense estat. Ja ho hem comprovat en el cas de Txecoslovaquia,
que ara, dividida en dos estats, tindra una doble representacié i una
doble influencia a la Unié. D’altra banda, també Iugoslavia és un
exemple d’aquest model europeu que beneficia, no les regions inte-
grades en estats, siné les regions secessionistes, transformades en
estats petits. lugoslavia, amb 25 milions d’habitants, tindria un comis-
sari o un representant al Banc Central Europeu, i ara, en entrar-hi
Eslovenia, amb 2 milions i mig d’habitants, tindra la mateixa repre-
sentacio. El mateix passara en ingressar a la Unio la resta de regions
desmembrades de l’antiga Iugoslavia, com Bosnia o Macedonia.
Aquests nous estats petits disposaran d’una sobrerepresentacio pri-
vilegiada sobre els estats grans.

Per tant, aquest model europeu de marginaci6 de les regions sense
Estat provocara un sentiment independentista i secessionista en mol-
tes regions, que veuran que aquesta és 1'tinica via per a disposar d'una
minima representacié equilibrada al si de la Uni6é Europea.
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19.

20.

21.

VI. El federalisme competitiu solidari

L'autonomia, d'una banda, és cooperativa, perd, d’altra banda, és
competitiva. Aixd vol dir que les regions espanyoles competeixen a
Espanya horitzontalment amb la resta de regions, pero també —i cal
no oblidar-ho— amb les regions d’Europa. Aquesta perspectiva s’ha
d’emmarcar en la doctrina del «federalisme competitiu solidari»,
desenvolupat sobretot arran de la senténcia del 1999 del Tribunal
Constitucional sobre una controversia plantejada per la regi6 de
Baviera i de Baden-Wiirttemberg."

Efectivament, es tracta de la jurisprudéncia del federalisme compe-
titiu solidari que dona la rad a les «comunitats autbnomes» més na-
cionalistes, ates que ha reconegut que les regions cooperen perd també
competeixen entre elles.”” Aquest procés competitiu és saludable per
a la vitalitat del sistema administratiu, pels seus efectes integradors
i solidaris entre regions riques i pobres.

Aix0 significa que Catalunya coopera, perd també competeix amb les
regions de primera velocitat, amb les més dinamiques. Catalunya no
competeix amb Extremadura, siné amb la Llombardia, amb Baden-
Wiirttemberg, amb Baviera. Si no es té en compte aquest sistema
d’abast europeu, no només hi perdra Catalunya, sin6 tot Espanya.
Catalunya necessita el suport estatal en aquest marc competitiu.

El sistema actual de cooperaci6, quasi imperativa i centralitzada de
manera paternalista, promou una confrontacié entre comunitats que
pot ésser molt rendible electoralment per a alguna formaci6 politica,
pero significa un gran risc de desintegraci6 de I’Estat autonomic. La
férmula de cooperaci6 i de competicié solidaria pot esmorteir i
reorientar el que hem denominat la «sindrome llombarda».?'

MannLE, Ursula (ed.). Foderalismus zwischen Konsens und Konkurrenz. Baden Baden: Nomos
Verlagsgesellschaft, 1998,

Bavrieg, Manuel; Papros, Carlos. Estado competitivo y armonizacion europea: los modelos
norteamericano y europeo de integracion. Barcelona: Ariel, 2000.

La Llombardia ha pagat durant anys molts milions destinats al Mezzogiorno, al sud, i malgrat
aixd els diners no han arribat perqué la burocracia de Roma se’ls ha gastat, i a sobre se la titlla
d'insolidaria perqué vol remodelar el sistema. Al final, s'ha aconseguit un sentiment federalista
independentista a la Llombardia.
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El federalisme competitiu solidari alemany es basa en principis com
ara aquests:

— En primer lloc, les subvencions del centre a la periféria han d’ésser
condicionades, de la mateixa manera que les subvencions que atorga
la Comunitat Europea. Aixi, les comunitats autonomes receptores
de la solidaritat interautonomica han de saber que per continuar re-
bent ajuts els cal aconseguir uns objectius i demostrar-los amb resul-
tats. La solidaritat ha d’anar acompanyada i no esta renyida amb I'efica-
cia perqué, si no, la solidaritat es transforma en confrontaci6 i en recel.

— En segon lloc, la solidaritat no es pot establir de forma centralitza-
da, sind que, seguint la sentencia alemanya del Tribunal Constitucio-
nal Federal del 1999, per a evitar que a més de pagar se’ls qualifiqui
d’insolidaris, cal que s’aclareixi la procedencia dels ajuts, de les sub-
vencions procedents de les regions riques a les pobres, per a trencar
la dinamica que aquestes regions siguin vistes com a insolidaries,
malgrat que destinen prou fons a dinamitzacié de les regions més
pobres. Per tant, cal que siguin les regions riques les que directament
gestionin i atorguin aquests ajuts. Es a dir, cal que hi hagi un feedback
horitzontal i no vertical i centralista. Aixo estimula I'increment de la
solidaritat i del coneixement de les mancances de I'altra regio.

Evidentment cal una supervisié central, no fos cas que els rics es gastin
els diners pel cami. Pero malgrat aquesta llibertat vigilada pel cen-
tre, la regio rica podria participar i assessorar directament en la ges-
ti6 economica dels fons que ella mateixa aporta. I aixo tindria dife-
rents avantatges. Primer perque és un reconeixement, un incentiu a
la comunitat que atorga els ajuts. En aquest cas, Mister Marshall no
és sempre el Madrid centralista, sin6 Catalunya o la comunitat auto-
noma que estigui aportant amb el seu esfor¢ aquests diners. Hauria
d’ésser la regié que fa I'aportacié la que liderés aquest seguiment i
tingués un protagonisme solidari.

Es clar que amb aquest sistema competitiu solidari minvarien les
estrategies malintencionades que promouen el sentiment «anticatala»,
que titlla els catalans d’insolidaris.

Un segon avantatge és que, ja que la regi6 solidaria que aporta els
fons reflecteix la realitat d'una regié competent i innovadora, i que,
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per tant, és la seva administraci6 la que disposa del know how que la
fa capdavantera, aquesta qualificaci6 legitima la comunitat donant per
a liderar I'assessorament en la forma d’emprar els fons a la regi6 re-
ceptora.

Catalunya ha crescut i ha passat d’ésser vago de cua a ésser una de les
maquines locomotores, perque ha dut a terme una politica de turis-
me, industrial i mediambiental de qualitat. Nosaltres coneixem el sis-
tema i som nosaltres els que hem d’ensenyar-lo a la resta de regions,
El sistema actual, en lloc de premiar la regié competent, la castiga, la
margina d’aquesta acci6 solidaria i en substitueix el protagonisme per
la burocracia tecnocratica centralista, que, en canvi, no ha acreditat
en molts casos aquesta competencia i aquesta excellencia.

Es tracta d’establir un sistema de gesti6 transversal directa, de la
mateixa manera que ho ha fet Alemanya amb la reunificaci6. Es adir,
la integraci6 alemanya no va ésser per dalt, de manera que Bonn cen-
tralitzés tota la integracio i la solidaritat entre els Linder, siné el con-
trari, per baix, és a dir, es va institucionalitzar que cada Land de I'oest
fes un partnership -no un mer apadrinament— amb un altre Land de
lest, per a crear més complicitat i incentivar la cooperacié per mitja
de la competencia, per a veure quina regié de I'oest ho feia millor en
el seu procés solidari amb les regions de I'est.

Aix0 ens podria ocorrer a nosaltres. El Govern de Madrid, sens dub-
te, no veura amb bons ulls que Catalunya sigui la que gestioni direc-
tament els fons que ara indirectament atorga a les regions pobres. El
Govern central rebutjara els principis del federalisme competitiu so-
lidari. Tot i aix0, cal observar que Espanya, dins I'entramat competi-
tiu europeu, milloraria considerablement la seva posici6 si aquesta
doctrina alemanya s’apliqués al si de la Uni6é Europea.

Espanya deixara de rebre fons europeus i passara a ésser considera-
da pais ric, amb la consegiient obligaci6 de pagar a Brusselles la part
proporcional per al desenvolupament dels nous estats de I'est que s6n
membres de la Unié Europea. En aquesta situaci6, el millor que li
podria passar a Espanya és que no fos Brusselles qui gestionés di-
rectament i centralitzadament els fons, sin6é que s’apliqués el siste-
ma de federalisme competitiu solidari, que ara rebutja el Govern es-
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panyol a escala interna. Els diners que aportara Espanya haurien
d’anar acompanyats d’una presencia directa d’"Espanya en totes les
actuacions que es facin amb aquells fons. No se’n pot beneficiar tini-
cament I’Administracié burocratica europea o paisos que per la seva
condici6 geografica de veinatge faran els programes de desenvolu-
pament i modernitzaci6 com si fossin ells els que realment aportes-
sin els fons.

Tot aix0 té una conclusié i és que en un marc solidari es desenvolupa
millor tenint en compte els seus aspectes competitius. L'exemple més
clar per a entendre que el federalisme competitiu solidari no és no-
més economicista, és que reprodueix en gran part els principis i les
téecniques d’actuacio de les organitzacions no governamentals. En
efecte, les organitzacions no governamentals (ONG) cooperen en un
sistema solidari, perd també competeixen per a ésser més eficaces i
rebre el suport de la gent. Les actuacions d’aquestes organitzacions
les fan directament, sense passar per intermediaris centrals i burocra-
tics. Cada ONG es responsabilitza directament de les seves actuacions
solidaries. El mateix procés de portar a terme aquestes actuacions ja
comporta un procés solidari d’identificaci6 entre els problemes dels
necessitats i la seva capacitat solidaria. En definitiva, també en aquest
camp la competicié entre les ONG fomenta una solidaritat eficac.

Cal comprendre que competim en multitud d’ambits i no només en
economia, siné en legislacions, en la qualitat de les institucions judi-
cials, en seguretat, en qualitat ambiental, entre altres. Un pais, una
regi6 és competitiva si té una bona administracio, uns bons tribunals,
una bona justicia, perque aleshores atreurem les empreses foranes i
les iniciatives més emprenedores. Si Catalunya guanya, també gua-
nya la resta d’Espanya. Si Catalunya atreu un alt percentatge de les
inversions estrangeres, Espanya també se’'n beneficia. Aquestes inver-
sions, probablement, no anirien a altres regions espanyoles, sin6 a
altres regions europees del mateix nivell. Per tant, podem dir que el
benefici del dinamisme catala no és en detriment d’altres regions es-
panyoles, siné al contrari.

Per tant, el Parlament de Catalunya té una gran responsabilitat. La
competitivitat legislativa depen de la qualitat legislativa que duguin
a terme els parlaments de les regions. Els ciutadans no voten només
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el dia de les eleccions, també voten amb els peus i aixo comporta que
se'n vagin a un altre lloc.” Aix0 és el que ens esta passant amb les
empreses més competitives del mén, que s’installen a casa nostra, ates
que cerquen més qualitat en les infraestructures, més seguretat juri-
dica, més xarxa economica, entre altres indicadors de competitivitat.
En definitiva, també cal adequar I'Estatut d’autonomia als nous rep-
tes europeus i globals per a mantenir aquesta primera velocitat com-
petitiva i solidaria, que beneficia Catalunya i la resta de regions
espanyoles.

22. Bauieé, Manuel; Papros, Carlos. Estado competitivo y armonizacién europea: los modelos
norteamericano y europeo de integracion, op. cit.
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I. Introduccié

L’aprofundiment de l'autogovern de Catalunya depeén dels objectius
que es persegueixin, que tenen un caracter estrictament politic. Es obvi
que no hi ha una resposta tecnicojuridica per a determinar aquests
objectius politics. I no és menys evident que els objectius que legiti-
mament persegueixen les diverses forces politiques son diferents. Per
tant, quan técnicament s’ha d’encarar la giiestié de la millora dels me-
canismes d’autogovern, el plantejament ha d’ésser el de descriure el
ventall de possibilitats que cada instrument tecnic ofereix. Enfocant
aixi les coses, partim de la idea que la millora o I'aprofundiment de
I'autogovern és igual a 'augment d’aquest. En 'actual situaci6 poli-
tica no sembla que des del Parlament de Catalunya se’ns pregunti
sobre com disminuir els poders reals de les institucions catalanes.
Encara que és una qiiestié politica valorar si el que millora el sistema
és 'augment o la disminuci6 dels poders de les institucions d"auto-
govern catalanes, creiem licit limitar-nos a les consideracions referents
a I'augment dels poders.

La millora de I'autogovern de Catalunya no depeén tinicament de
I’abast dels poders de les institucions catalanes d’autogovern, sin6
també de l'exercici d’aquests poders. Es negatiu tenir més poders per
a fer-ne un mal ds. Tenir més competencies vol dir tenir més possibi-
litats d’equivocar-se. Tanmateix, no ens podem ocupar de |’exercici
correcte del poder. Aixd significaria —deixant de banda la impossibi-
litat d’estudiar les solucions per a tots els sectors imaginables— subs-
tituir el criteri de les majories politiques governants. L'augment dels
poders no garanteix en cap cas la correccié en l’exercici d’aquests
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poders. No garanteix ni tan sols que aquests poders siguin exercits
mitjancant una activitat de govern -legislativa o administrativa. Pero
la manca d’exercici vol dir que no es creu que s’hagi de regular una
qliesti6 o que la regulacié existent es considera la millor possible. No
regular o no modificar la regulacié existent és una forma d’exercici
dels poders. I, com hem ja dit, ens limitarem a les possibilitats d’aug-
ment dels poders, sense referir-nos al contingut politic de 1’exercici
dels poders.

La Constituci6 és la norma suprema, i I’Estatut d’autonomia de Ca-
talunya, d"acord amb la Constitucid, és la norma institucional basica
de la Generalitat de Catalunya. La situaci6 d’aquestes dues normes
en la jerarquia de les fonts i 'especial resisténcia a la modificaci6 de
que estan dotades fa 1til distingir entre la millora de I'autogovern que
no requereix cap modificaci6 constitucional ni estatutaria i les even-
tuals modificacions de 1’Estatut i de la Constitucid.

Il. Laprofundiment de I'autogovern en I’actual marc
constitucional i estatutari

1. La modificacié de normes legislatives delimitadores
de la competéncia autonémica

La determinaci6 concreta de I’ambit de poder autondmic esta lligada
en bona part a les decisions del legislador ordinari estatal. Encara que
el repartiment de competencies el facin la Constituci6 i 'Estatut, el
sistema autonomic espanyol no es podria entendre sense les técniques
de reforcament del poder central que a Espanya, igual que en altres
estats compostos, s’han emprat.

S6n dos els principals mecanismes que s’han utilitzat a Espanya per
a reforgar el moment unitari. El primer d’ells és el de les bases o nor-
mes basiques. En la majoria dels casos la nostra Constitucié fa el re-
partiment de les competencies atorgant a I’Estat les bases o normes
basiques. Una interpretaci6 d’aquestes normes basiques com a prin-
cipis inaplicables sense el necessari desenvolupament autonomic
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hauria significat un notable poder per al desenvolupament legislatiu
deixat a les comunitats autonomes. Tanmateix no ha estat aixi. S’ha
entés com a basic no només els principis, siné tot allo que tingués una
importancia suficient per a exigir que se’n garantis una regulaci6 que
fos igual a tot el territori espanyol. En la concepci6 adoptada, les
normes de detall i també els actes d’execucié poden ésser basics. Per
a posar un exemple, s’han de retribuir els triennis dels funcionaris i
no els quadriennis.

['opci6 presa pel legislador estatal i avalada pel Tribunal Constituci-
onal deixa en mans del poder estatal totes les grans decisions de
politica legislativa i converteix la legislacié autonomica en interstici-
al. La delimitacio del que és basic per criteris substancials i no for-
mals porta a aquesta solucid. Contrariament, ’opcié per una carac-
teritzacié formal de les bases —concepci6 de principis o de norma de
principis— portaria a una reserva important de poder politic per al
legislador autonomic.

['altre gran mecanisme és la delimitaci6 de les matéries competenci-
als. La lectura del llistat de les competencies en la nostra Constitucié
té el defecte 10gic de tractar-se d’una qualificacié amb diversitat de
criteris. Les mateéries competencials a vegades son sectors de I'ordena-
ment juridic, altres vegades constitueixen funcions estatals o sectors
de l'activitat socioecondmica, també poden ésser determinades rea-
litats fisiques, etc. Aquest problema, que és comu en el dret comparat,
condueix a un inevitable encavalcament de les matéries competenci-
als. Enlloc no es diu que el que és agricultura no pugui ésser també
dret civil, o que una actuacié en matéria de defensa no pugui afectar
el medi ambient. També aqui I’elaboraci6 de criteris juridicoformals
per a determinar la preponderancia d’un o altre sector material de
competéncia hagués tingut com a resultat una objectivitzaci6 dels
poders estatals i autonomics, pero també aqui s’ha seguit un criteri
de caracter substancialista presidit per la casuistica. De manera que
la materia predominant ho ha estat per la seva importancia cas per
cas i no per l'elaboracié d’unes regles formals de validesa generalit-
zada. No és gaire dificil endevinar que la majoria de les vegades la
importancia predominant d"una mateéria sobre una altra ha estat equi-
valent al predomini de la matéria de competéncia estatal.

JOAQUIM FERRET | JACAS

139



140

Les dues tecniques de que hem fet esment es potencien reciprocament.
No és dificil trobar una mateéria connectada a qualsevol tema que es
tracti en que I’Estat no tingui almenys la competencia sobre les bases
0 les normes basiques. I el caracter expansiu d’aquestes normes ba-
siques permet que les decisions més importants estiguin en mans de
I'Estat. D’aquesta manera desapareixen a la practica les competéncies
exclusives de les comunitats autdbnomes i es reserven a I’Estat les de-
terminacions qualitativament més importants en qualsevol mateéria.

El grau d’indeterminacié de la Constitucié és una arma de doble tall.
Si d'una banda impedeix garantir la lectura «correcta» de la Constitu-
ci6, de l'altra permet avancar cap a aquesta lectura «correcta» sense
necessitat de modificar la Constituci6. Efectivament, res no impedeix
que el legislador estatal decideixi que la seva legislaci6 basica es limiti
a establir principis i que no recorri a la connexi6 entre materies com-
petencials per a interferir en les competéncies autonomiques. El ma-
teix Tribunal Constitucional que ha beneit 'ampliacié de les bases
estatals no ha deixat de dir que aquesta era una de les solucions possi-
bles, obrint la porta a una situacié en la qual la legislacio estatal po-
dria tenir un abast molt menor. Diversos exemples ens ho demostren.

En la senténcia 149/1991, del 4 de juliol, es diu:

«Tampoco la interpretacion sistemética de la Constitucién lleva en
modo alguno a la conclusién, implicita en el razonamiento antes
comentado de que, al afirmar la titularidad estatal del dominio
publico maritimo terrestre, el constituyente queria hacer referencia
s6lo, por asi decir, al nudo dominio dejando la disposicién sobre el uso
y aprovechamiento de esa zona a las Administraciones territoriales,
en la medida en la que sus competencias sectoriales se extendieran
sobre ella. Esta técnica no es, desde luego, constitucionalmente
imposible y el legislador la ha utilizado de hecho al recurrir a la figu-
ra de la adscripcién a favor de competencias concretas de las Comu-
nidades Auténomas (puertos y vias de comunicacién, como ya hemos
visto), pero esta posibilidad no es sino una de las opciones que el legislador
puede seguir, no la consecuencia vinica y obligada del bloque de la constitu-
cionalidad, con el que también es perfectamente compatible la retencion en
manos de la Administracion estatal de la gestion del dominio piiblico del
Estado.»
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En la senténcia 56/1990, del 29 de marg, es declara: «A este respecto,
ha de tenerse en cuenta que la Ley Organica, en su articulo 454.2, ha
venido a optar por un modelo consistente en la consideraciép de los
Cuerpos de la Administracion de Justicia como Cuerpog Nac10nale:s,
lo que comporta, evidentemente, la necesidad de un régimen comun
en todo el territorio nacional: decisién que (aun cuando posiblemente no

fuera la tinica constitucionalmente aceptable) viene sin duda justificada

por cuanto, aun cuando no sean tales cuerpos, estrictamente, parte
de la Administracion de Justicia en el sentido del art. 149.1.5 CE, si
resulta su actuacion necesaria, en cuanto colaboracién imprescindi-
ble, para la actividad de esa Administracion y el cumplimiento de sus
funciones.»

En la mateixa linia la sentencia 127/1994 del mateix Tribunal Consti-
tucional diu: «Estas razones son las que nos llevan a declarar que la
calificacion de la televisién como un servicio ptblico esencial se
encuentra dentro de las potestades del legislador en su libertad de
configuracion normativa convirtiéndose en una de entre las varias opciones
constitucionalmente licitas.»

Podriem afegir-hi molts altres pronunciaments de la justicia consti-
tucional en el sentit del que hem reproduit. El legislador pot adoptar
tecniques reguladores perfectament constitucionals i que signifiquip
deixar un ambit de decisié molt més gran de l'actual a les comuni-
tats autdonomes. Les possibilitats tan quantitativament com qualitati-
vament s6n molt grans. Per a I’estudi practic d’aquestes, vegeu 1’es-
tudi «Millora de 1’autogovern», elaborat per 1'Institut d’Estudis
Autonomics i lliurat a aquesta Comissio, en el qual he tingut 1'honor
de participar.

No es pot oblidar la possibilitat de rebre competeéncies extraesta-
tutaries per la via de I'article 150.1 i 2 de la Constitucio. La flexibilitat
d’aquests preceptes obren la porta a possibilitats que vaig exposar
al treball elaborat en collaboracié amb Carles Viver i Pi i Sunyer, «Es-
tudi sobre les possibilitats d"ampliacié de I'autogovern de Catalunya
mitjancant la utilitzacié de I'article 150.1 i 2 de la Constitucié», publi-
cat en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, nim. 244,1988, p.
12841-12858, al qual remeto.
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2. El financament

El tema del finangament ocupa un lloc central en el debat politic i ci-
entific. No séc expert en la matéria financera i seria molt agosarat que
fes propostes per tractar de trobar soluci6 a una questio d’aquesta
complexitat. Pero si que cal emfasitzar la importancia del financament
en l'exercici real de les competeéncies. En alguns casos la competen-
cia és essencialment exercici d’autoritat, perd en molts altres casos
significa la prestaci6 d'uns serveis o la construccié d’una obra. En
aquests darrers suposits de res no serveix la titularitat formal de la
competencia si no es tenen els mitjans econdmics per a exercir-la.

En una primera aproximaci6 és valida I'afirmacié que les competen-
cies de més pes politic son les de caracter legislatiu, sobre les quals
es construeix una auténtica autonomia politica. Tanmateix, aixd no és
aixi en tots els casos. Per a fer realment politica en materia de carrete-
res és més important construir carreteres que fer la llei de carreteres.
Per a fer politica cultural son més importants els mitjans que es te-
nen per a impulsar "activitat cultural que no pas les intervencions
legislatives. Hi ha moltes activitats dels poders priblics en que com-
petencia i capacitat de despesa es confonen. Millorar el financament
significa automaticament augmentar el nivell de competencies. Per
tant, la solucié del finangament és una peca clau per a I"aprofundi-
ment de I'autogovern en I’actual marc constitucional i estatutari.

3. Els traspassos de serveis

Pel que fa als traspassos de serveis pendents, no es pot dir el mateix
que sobre el finangament. Actualment aquest és un tema menor. Cal
no oblidar que els traspassos no determinen la divisié competencial,
per bé que se’ls hagi donat un valor interpretatiu i que en la practica
—amb una constitucionalitat dubtosa— hagin habilitat férmules de
delimitacié competencial. Actualment, la tasca dels traspassos esta
substancialment acomplerta, i el mateix temps transcorregut en de-
bilita les possibilitats com a eina per a incrementar I'autogovern. Tan-
mateix, els traspassos poden jugar encara algun paper, sobretot, en
la unificacio de les tasques d’execuci6, mitjangant la técnica que s’ha
anomenat de I’Administraci6 tinica.
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4. Les formules de cooperacio

No cal tampoc en molts suposits fer cap alteraci6 de la Constituc:ié 0
de I’Estatut per a establir tecniques de cooperaci6 Estat - comunitats
autonomes. Aquesta és en bona part una assignatura pendent del
nostre sistema autonomic. I té cada vegada més importancia amb la
utilitzacié de noves tecniques reguladores, que impliquen la prolife-
racié d’administracions independents.

La importancia de les técniques de cooperaci6 és innegable. I no sem-
bla tampoc dubt6s que s’hagi d’avangar en aquest sentit. Tanmateix,
s’ha de remarcar que aquestes técniques no es refereixen al reparti-
ment dels poders, sind a la forma d’exercir els poders. Si observem
el titol 1 (art. 4-10) de la Llei de regim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu, en que es recull el
ventall dels principis i de les técniques de cooperaci6, comprovarem
la veritat d"aquesta afirmacio. L'article 4 ens parla dels principis ~que
podriem sintetitzar en el de lleialtat constitucional-i que sén: respecte
de les competéncies d’altres administracions, ponderaci6 de la tota-
litat dels interessos ptblics, la informacié entre administracions i la
cooperacio i l’assisténcia actives. Les tecniques que a continuacio re-
gula la Llei esmentada son: les conferéncies sectorials i altres organs
de cooperaci6, els convenis de collaboracié i els plans i els progra-
mes conjunts. Es tracta de tecniques per a fer realitat els principis, de
manera que les respectives competéncies es facin sense interferenci-
es i amb una collaboracio lleial. En qualsevol cas no es tracta mai d’al-
terar la distribucié competencial. Com diu 'article 8.1 de la norma
suara esmentada: «Los convenios de Conferencia sectorial y los con-
venios de colaboracién en ningtin caso suponen la renuncia a las com-
petencias propias de las Administraciones intervinientes.»

En una primera aproximacié hem de concloure que les férmules de
cooperaci6, malgrat la seva extraordinaria importancia, no tenen com
a finalitat augmentar el nivell de poder dels ens descentralitzats.
Aquesta conclusi6 és encara més valida quan simplement es tracta
de la integracié d'un organ estatal amb representants de les comuni-
tats autonomes. En aquest cas ens trobem davant d'un fenomen de
participacio. Les comunitats autonomes, com altres entitats i, aixi
mateix, com determinats collectius ciutadans, poden integrar organs
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estatals perque el mateix legislador ha pensat que la correcta deter-
minaci6 de l'interes ptblic es veu afavorida amb la preséncia de re-
presentants d’interessos territorials o sectorials. Perd la participacié
no canvia el caracter estatal de I'organ. Aixi, no considerarem que la
presencia de representants de sindicats, d"associacions patronals o de
collegis o associacions professionals signifiqui 1’acceptacié de I’Estat
corporatiu o que la de representants dels treballadors i dels usuaris
del servei sigui I'assumpci6 del socialisme autogestionari. En tots
aquests casos, igual que quan hi ha representants de les comunitats
autonomes o dels ens locals, el que la Llei pretén és que el necessari
procés de consulta per a tenir en compte la diversitat d’interessos
implicats es faci a I'interior de la mateixa Administraci6 estatal.

Sense desmentir la conclusié a que hem arribat, cal remarcar que pa-
radoxalment en algun suposit el pes de la comunitat autonoma pot
anar molt més enlla del que signifiquen la cooperacié o la participa-
ci6. El cas de la designaci6 del president del Port n’és un bon exem-
ple. Llavors s’arriba a una solucié molt similar a la de Iatribucié de
la competencia a la comunitat autonoma —que técnicament seria de més
claredat-, sense canviar 'ordre formal de les competéncies. I la tec-
nica pot ésser ttil per a donar un pes decisiu a una comunitat autd-
noma, quan el repartiment de competencies constitucional impedeix
I"atribuci6 formal de la competeéncia.

La participaci6 en organs estatals té un significat especial quan es
tracta d’drgans de relleu constitucional que expressen el pluralisme
territorial. Aquesta és una qiiestié que requereix canvis constitucio-
nals, i ens hi referirem en l’apartat IV.

5. Valoracié de les técniques descrites en aquest apartat

Les possibilitats de I'augment dels poders d’autogovern per la sim-
ple modificaci6 de la legislaci6 estatal sén importants. La preserva-
ci6 del marc constitucional i estatutari evita els dificils procediments
de modificaci6 d’aquestes normes des del punt de vista juridic i també
els problemes derivats del seu valor simbolic. Els avantatges son al
mateix temps les limitacions d’aquesta via. Un simple canvi en la
majoria legislativa a les Corts Generals pot significar la desaparicié
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de tot el que s’hagi aconseguit. Tot es basa en la lliure voluntat del
legislador estatal. D"altra banda, el seu valor simbolic tf?s més petit que
el que deriva d"un canvi constitucional o estatutari. Obviament, per
aquesta via no es pot anar contra el que disposen la Constituci6 o I’Es-
tatut d’autonomia com a normes superiors.

I11. La modificacio del marc estatutari

1. Marge reduit i resisténcia a la reforma

De les possibilitats que ofereix la reforma de I’Estatut hem de desta-
car, en l'aspecte negatiu, el reduit marge per a augmentar 1’abast de
les competencies i, en I’aspecte positiu, la resisténcia a la reforma.

En efecte, I'Estatut ja va ésser elaborat procurant acostar-se al maxim
al limit que representa 1'article 149.1 de la Constitucié. Si en algun
punt, sobretot comparant amb el que diuen concretament altres es-
tatuts, es veu alguna possibilitat d’enfortir la competencia de la Ge-
neralitat, la jurisprudencia unificadora del Tribunal Constitucional ha
tret ja tota la forca a la petita diferencia semantica de la qual deriva-
ria I'eventual enfortiment.

L'Estatut ~tret del cas dels drets historics, al quals després ens refe-
rirem—no pot depassar la Constitucié ni en els limitats suposits de
les lleis organiques de l’article 150.2 de la Constitucié. No és tampoc
I'instrument adequat per a conformar els limits del que és basic. El
legislador estatal ordinari, com ja hem vist, pot delimitar el que és
basic de maneres diverses. Perd cap norma infraconstitucional no pot
determinar per sempre I'tinica interpretacié correcta del que és ba-
sic. Des de la coneguda senténcia LOAPA, el Tribunal Constitucional
ha proclamat el seu monopoli en la interpretacié del que és o no és
constitucional.

Certament, malgrat la impossibilitat de normes subconstitucionals
merament interpretatives, a efectes practics es podria aconseguir una
certa seguretat en la preservacio de determinats espais de competen-
cia respecte al legislador basic estatal. La técnica seria concretar al-

JOAQUIM FERRET | JACAS

145



146

gunes facultats dins la competéncia de desenvolupament atorgada a
la Generalitat. La concreci6 d’aquestes competencies ~sempre que la
seva qualificacié com a competencies de desenvolupament no fos
contraria a la Constitucié— impediria que en pogués disposar I’Estat.
Aquesta técnica no és inconstitucional, ja que no suplanta el Tribunal
Constitucional en la funcié exclusiva d’interpretar la Constitucid, sing
que atorga competencies, que és la finalitat propia dels estatuts d’au-
tonomia. El problema d’aquesta técnica és que obliga a entrar en un
cert detall en el contingut de la matéria en relacié amb la qual s"ator-
ga la competencia. I aixd és molt dificil sense saber quina sera l’op-
cio reguladora futura. Cal pensar només en els sectors en que s’ha
passat d’una regulacié de servei ptiblic a una de lliure competeéncia,
O quan es passa d"un personal en régim de funci6 ptiblica a un per-
sonal sotmes al dret laboral. Les competéncies detallades perdrien el
seu sentit o serien un greu obstacle a I'evoluci6 legislativa.

Sil'Estatut té un marge molt reduit per a augmentar les competenci-
es, l'avantatge important és que tota millora competencial empara-
da per I'Estatut solament pot ésser modificada amb la intervencié del
Parlament de Catalunya i del cos electoral catala, segons el que dis-
posa l'article 56 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya, en regular el
procediment per a reformar-lo. La resisténcia és molt més gran que
en els suposits en que la millora es deu a una simple intervenci6 del
legislador estatal, en qué un canvi de criteri d’aquest legislador esta-
tal és suficient per a la desaparicié de I'augment de poders. S’hi ha
d’afegir també el valor simbolic del mateix Estatut d’autonomia, que
no és comparable amb el de la simple modificacié d’una llei estatal
ordinaria o organica.

2. Reforma de I’Estatut i drets histérics

Les opcions politiques de signe catalanista han preferit el constitucio-
nalisme positiu a I’evocacié de les institucions historiques d’autogo-
vern. Al temps transcorregut des de la pérdua de les institucions his-
toriques catalanes cal afegir la dificultat de traslladar a I'univers juridic
actual institucions corresponents a un mén enormement diferent. Un
mon on I'afirmacié d"una competencia es feia amb referéncia a la rela-
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ci6 entre el rei i 'Església o el rei i I'aristocracia feudal. Es molt dificil
traduir una regalia en servei ptblic, com ho és passar de les comuni-
cacions del segle xviin al mén actual de les telecomunicacions.

Aquesta indiferencia envers 'historicisme ha porta‘t ano considerar
I'aplicaci6 a Catalunya de la disposici6 addicional primera dela Cons:-
titucié: «La Constitucié empara i respecta els drets historics dels terri-
toris forals. L'actualitzaci6 general del dit regim foral es dura a terme,
en el seu cas, dins el marc de la Constituci6 i dels estatuts d’autono-

mia.»

La literalitat de la norma no impedeix que s’apliqui a Catalunya. Es
cert que I'esmentada norma constitucional es va elaborar pensant
només en el cas basco-navarres. Pero els treballs preparatoris,
evidenciadors d"'una determinada voluntas legislatoris, han de cedir en
la interpretacié a la suma dels criteris literal i teleologic. Aquest tl-
tim també és favorable a I’extensi6 a Catalunya de la possibilitat de
drets historics. La sentencia del Tribunal Constitucional 88/1993 diu:
«[...] el sentido de la Disposiciéon adicional primera CE no es el' clle
garantizar u ordenar el régimen constitucional de la fora!idadlc%\fll
(contemplado, exclusivamente, en el art. 149.1.8 y en la D15p051q10n
adicional segunda CE), sino el de permitir la integracién y actualiza-
cion en el ordenamiento posconstitucional, con los limites que dif:ha
Disposicion marca, de algunas de las peculiaridades juridico-pfll?hce.ls
que en el pasado singularizaron a determinadas partes del territorio
de la Nacion.»

Aquesta exclusivitat per a garantir i preservar el dret public dg !a di_s-
posicié addicional primera de la Constitucié n’evita la banalitzacflo, mit-
jangant la universalitzaci6 de la historicitat, i la porta a la funcié d’ex-
pressio de la singularitat nascuda d’unes institucions historiques
d’autogovern.

L'interpret suprem de la Constituci6 és el Tribunal Constitucional. La
seva opinio és, per tant, la decisiva. El Tribunal Constitucional no ha
hagut de respondre directament si hi ha altres territoris historics fora
del Pais Basc i Navarra. Les senténcies que tracten de drets historics
es refereixen a aquests territoris. Aquests territoris son, a la practica,
els que tenen estatutariament actualitzats els drets historics, i, com
que els drets historics no s6n un titol autonom competencial (STC 123/
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1984) i I’Estatut d’autonomia n’és l’element decisiu d’actualitzacié, és
logic que el Tribunal Constitucional consideri que només hi ha drets
historics al Pais Basc i Navarra, perqué aixi és a la practica. Per aixo
hem de relativitzar les afirmacions fetes obiter dicta pel Tribunal Cons-
titucional sobre I'abast dels territoris historics. Unes afirmacions a les
quals, malgrat la seva literalitat, cal donar més forga descriptiva que
prescriptiva.

La senténcia 76,/1988 diu: «Comienza la Disposicién proclamando que
“la Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de los
territorios forales”. Viene pues a referirse a aquellos territorios inte-
grantes de la Monarquia espafiola que, pese a la unificacién del De-
recho publico y de las instituciones politicas y administrativas del resto
de los reinos y regiones de Espafa, culminada con los Decretos de
Nueva Planta de 1707, 1711, 1715 y 1716, mantuvieron sus propios
fueros (entendidos tanto en el sentido de peculiar forma de organi-
zacion de sus poderes ptiblicos como del régimen juridico propio en
otras materias) durante el siglo xvin y gran parte del xix, llegando
incluso hasta nuestros dias manifestaciones de esta peculiaridad fo-
ral. Tal fue el caso de cada una de las provincias vascongadas y de
Navarra.»

Podria semblar que el Tribunal Constitucional limita a aquestes pro-
vincies la possibilitat d’ésser considerades territoris historics. Tanma-
teix, la sentencia que citem relativitza la identitat de la foralitat en els
diversos territoris i la seva pervivencia: «[...] las peculiaridades forales
(del régimen ptiblico) de las tres provincias vascongadas han
atravesado fases histéricas muy distintas, como son la correspondiente
al Antiguo Régimen (hasta 1812), la anterior a la Ley de 1839 (bajo la
vigencia de las Constituciones de 1812 y 1837), la posterior a esta Ley
hasta la Ley de 1876, y, tras ésta, una etapa de conciertos econémicos,
bajo las Constituciones de 1876 y 1931, prolongada en el caso de
Alava, hasta la entrada en vigor de la Ley aprobatoria del Concierto
Econémico de 13 de mayo de 198. Se trata, por tanto, por un lado, de
regimenes forales de variable contenido sin que sean, como es logico,
comparables las peculiaridades existentes bajo la Monarquia del
Antiguo Régimen (pase foral, régimen aduanero, exencién de quintas,
organizacion judicial propia) con las que se conservaron en el régimen
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constitucional, ni tampoco sean, ni mucho menos, homogéneas las
caracteristicas del régimen foral de cada provincia durante la vigencia
de las diversas Constituciones de 1812 a nuestros dias [...]».

S’ha de remarcar també que la mateixa senténcia diferencia la comu-
nitat autonoma i els territoris historics, que no coincideixen necessa-
riament. De tot aix0 s’ha de deduir que no hi ha un tipus tnic de
foralitat que coincideix exactament amb dues comunitats autonomes.
No tindria cap sentit tampoc posar 1'émfasi en el fet d’haver arribat
al segle xix. Com diu la mateixa sentencia, les maneres d’arribar-hi
van ésser diverses. I en qualsevol cas no hi ha cap base constitucio-
nal per a diferenciar el segle xvin del xix.

No es pot considerar, per tant, que el Tribunal Constitucional hagi
delimitat la possibilitat de 1’existencia de territoris historics al Pais
Basc i a Navarra. Ni en aquests dos casos es dona una uniformitat que
arribi als nostres dies, ni en d’altres deixen d’existir elements de
foralitat que es manifesten als segles xix i xx. Cal no oblidar tampoc
que la peculiaritat dels regnes de I’antiga Confederaci¢ Catalano-ara-
gonesa tenen historicament una entitat superior a la de les peculiari-
tats d’altres territoris dins el regne de Castella.

El Tribunal Constitucional s’ha limitat a tenir en compte els drets his-
torics operatius practicament, o sigui, els degudament actualitzats.
Pero no ha tancat de cap manera la porta a I'actualitzaci6 d’altres drets
historics. El que ens hem de preguntar, per a resoldre la qiiestio, és
quina seria I’actitud del Tribunal Constitucional davant el reconeixe-
ment de drets historics per un Estatut d’autonomia que, com diu la
senténcia 159/1993, és «l’element decisiu d’actualitzacié». De fet
aquest reconeixement ja existeix en el nostre ordenament juridic fora
de I'ambit basco-navarres. N’és un exemple clar la disposicié addicio-
nal tercera de I’Estatut d”Aragé: «La aceptacion del régimen de auto-
nomia que se establece en el presente Estatuto no implica la renuncia
del pueblo aragonés a los derechos que como tal le hubieran podido
corresponder en virtud de su historia, los que podran ser actualizados
de acuerdo con lo que establece la Disposicion adicional primera de
la Constitucion.»

No creiem que sigui agosarat concloure que el Tribunal Constitucio-
nal acceptaria plenament 1’acord dels legisladors estatal i autonomic,
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sempre que la historia hagués determinat el naixement d’una identi-
tat diferenciada.

[aquest és el cas de Catalunya. Catalunya reuneix les condicions de
singularitat nascuda de la historia, amb la seva tradicié d’autogovern.
Es, d’acord amb I’article 1 de I'Estatut d’autonomia, una nacionalitat.
Ha vist reconeguda per la disposici6 transitoria segona de la Consti-
tucié una via especial a 'autonomia pel fet d’haver plebiscitat afir-
mativament un Estatut d’autonomia durant la Segona Reptblica. Si
el seu Estatut d’autonomia recollis i actualitzés els drets historics sense
infringir els principis constitucionals, aquesta reforma seria plenament
constitucional. A la seva constitucionalitat només s’hi oposen els an-
tecedents de I'elaboracié de la disposici6 addicional primera de la
Constitucié. Pero és sabut que la voluntat de la llei s'independitza de
la del legislador i aquesta evoluci6 fa que la llei acabi essent sempre
més intelligent que el legislador que I'ha feta.

La técnica dels drets historics permet una nova delimitacié del repar-
timent de competeéncies, respectant només els principis constitucio-
nals. Aixo vol dir que es pot fer per la via esmentada tot el que és
possible mitjangant la modificacié de les bases estatals i les transfe-
rencies amb lleis organiques del 150.2 de la Constituci6, i tenir, a més,
la resisténcia a la reforma de I’Estatut d’autonomia de Catalunya.

El reconeixement constitucional dels drets historics flexibilitza el re-
partiment competencial dels articles 148 i 149 de la Constitucié. El
Tribunal Constitucional ha declarat que la reserva de competencies
basiques a I'Estat, que fa I'article 149 de la Constituci6, no impedeix
que aquestes puguin pertanyer a una comunitat autbnoma si ’atri-
buci6 esta basada en la disposicié addicional primera de la Constitu-
ci6. En la senténcia 214 /1989, el Tribunal Constitucional ha dit:

«Sin embargo, el argumento utilizado por los recurrentes no puede
ser acogido, porque aunque se pretende destacar que no pueden tener
caracter basico normas que contemplan un régimen excepcional, como
el amparado en la disposicion adicional segunda, apartados 7° a 10,
lo que seria contrario al propio concepto de bases (STC 171982, de 28
de enero), hay que tener en cuenta que esa excepcion, en el presente
caso, estd fundada en la Disposicion adicional primera de la Constitu-
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cion, que “ampara y respeta los derechos histéricos de l_os terl:itf)rios
forales”, anadiendo que «la actualizacion general de dicho régimen
foral se llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y
de los Estatutos de Autonomia».

»Por su parte, la LRBRL, en la Disposiciéon Adicional 27, no ha hecho,
pues, sino atender al propio mandato constitucional, preservandfo la
singularidad misma de ese régimen foral en los aspectos organiza-
tivos, en unos términos y con un alcance perfectamente compatible
con la propia Constitucion.»

Aquesta sentencia diu clarament que l’excepcio a l'aplicacié. de la
norma basica esta fonamentada en la disposici6é addicional primera
de la Constitucié. Es, per tant, evident que els drets historics Pod.en
disminuir ’abast de les competéncies que corresponen constitucio-
nalment a I’Estat. El Tribunal hauria pogut justificar la norma impug-
nada defensant la possibilitat de bases asimetriques o clifere_nciacles.
Per0, en aquest darrer cas, la diferéncia és fruit d"una decisi6 del le-
gislador basic, atenent situacions territorials diferents. En el cas dela
senténcia 214 /1989, pel que fa al Pais Basc, la diferenciacié no proce-
deix d’una opcié fonamentada del legislador estatal, sin6 que aquest
no ha fet altra cosa que «atender al propio mandato constitucional». D:e
la qual cosa es dedueix que els drets historics permeten a determi-
nades comunitats autonomes assumir competéncies que altrament
estarien reservades a 1’Estat.

Certament les possibilitats de flexibilitzar el repartiment constitucif)l-
nal de competeéncies no esdevenen illimitades pel fet de la invocam?
dels drets historics. Es dificil la determinaci6 a priori dels limits, perd
es pot defensar que coincideixen amb els existents en el cas de la! tec-
nica establerta per l'article 150.2 CE. La dificultat teorica d’establir els
limits constitucionals disminueix notablement a la practica. Si, com
diu el Tribunal Constitucional, «es el Estatuto de Autonomia el elemento
decisivo de actualizacién», el caracter paccionat dels estatuts d"autono-
mia obliga a un acord entre el legislador estatal i l’autonc‘?mic, la qual
cosa facilita que la soluci6 sigui constitucional a la practica.

No ens podem limitar a considerar el problema del sostre competen-
cial. La configuraci6 de I'autogovern és determinada amb tanta o més
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forca per aspectes de caracter organitzatiu i fins i tot simbolic. I és
precisament en aquests aspectes on és estrictament necessari un trac-
tament diferenciat o asimetric de les diferents comunitats autonomes,

L'Estatut d’autonomia, amb 1’actualitzacié de drets historics, podria
regular practicament sense limits i amb garantia de permanencia la
participaci6 singularitzada de Catalunya en els drgans centrals de I'Es-
tat. Aquesta regulacié no podria, pero, contradir l’establerta explici-
tament en el text constitucional, tret del cas de desconstitucionalitzacié
per reforma constitucional. Igualment I’Estatut, fonamentant-se en els
esmentats drets historics, podria regular les singularitats historiques
de caracter simbolic.

En el cas d'una reforma de I’Estatut per a actualitzar els drets histo-
rics de Catalunya, les possibilitats passen a ésser molt importants. S6n
possibles totes les solucions esmentades en I'apartat 1, amb la garan-
tia del procediment de reforma estatutaria i amb una potenciacié de
la singularitat catalana.

IV. La modificacié de la Constitucio

Es una obvietat que tot és possible mitjancant la reforma constitucio-
nal. Les possibilitats de millora de 'autogovern sén infinites. Ens li-
mitarem, per tant, a fer algunes observacions sobre els temes que
jutgem que tenen un interés preferent.

1. El dret d’autodeterminacié

L'expressi6 autodeterminacié té una certa dosi d’equivocitat, que el
debat politic ha augmentat. Per a donar una resposta util al proble-
ma hem de respondre a una qiiesti6 parallela a una de les que es van
sotmetre al Tribunal Suprem del Canada en la declaracié del 20 d’agost
de 1998: «Under the Constitution of Canada, can the National
Assembly, legislature or government of Quebec effect the secession
of Quebec from Canada unilaterally?»

La resposta, d’acord amb el text constitucional espanyol, com succe-
ia al Canada, és negativa. D’acord amb l’article 2: «La Constituci6 es

Estudis sobre I'autogovern de Catalunya

fonamenta en la indissoluble unitat de la Naci6 espanyola, patria
comuna i indivisible de tots els espanyols»; I'article 1.2 de la Constitu-
ci6 espanyola proclama: «La sobirania nacional resideix‘ en el poble
espanyol, del qual emanen els poders de I’Estat», i el preambul cons-
titucional comenga dient: «La Naci6 espanyola, amb el desig d’esta-
blir la justicia, la llibertat i la seguretat i de promoure el bé de tots els
qui la integren, en s de la seva sobirania, proclama la voluntat de
[...] Protegir tots els espanyols i els pobles d"Espanya en l’extermg dels
drets humans, les seves cultures i tradicions, llengties i institucions.»

La Constituci6 ni preveu, ni permet un procés de secessio i, encara
menys, un procés unilateral empres tinicament pels organs d’a}gto-
govern d'un territori. Una reforma constitucional podria reconéixer
el dret d’autodeterminacio i preveure un procediment per a fer-lo
efectiu. Tanmateix, hem de fer dues consideracions. La primera és que
el dret d’autodeterminaci, si n’eliminem elements confusionaris, no
serveix per a 'augment de I"autogovern, sin6 per a la creaci6é d’una
nova entitat politica independent i sobirana. Obviament aquesta nova
entitat tindra uns poders més incondicionats que qualsevol altra que
formi part d'una Confederaci6, Federaci, Estat autonomic o Estat
regional. Perd aixo0 és aixi perque per definicié s’ha trencat tot lligam
amb una entitat politica de més abast. Llavors les téecniques d’auto-
govern ja no tenen cap sentit.

La segona consideracio és que tot i que no existeix un dret a l'auto-
determinaci6 en la Constitucio, en una perspectiva democratica la
voluntat de secessié d"un territori no esta exempta de valor juridic.
En aquest sentit, compartim els raonaments segiients de la declara-
ci6 abans esmentada del Tribunal Suprem del Canada, que, malgrat
la seva llargada, reproduim:

«87. Although the Constitution does not itself address the use of a
referendum procedure, and the results of a referendum have no direct
role or legal effect in our constitutional scheme, a referendum
undoubtedly may provide a democratic method of ascertaining the
views of the electorate on important political questions on a particular
occasion. The democratic principle identified above would demand
that considerable weight be given to a clear expression by the people
of Quebec of their will to secede from Canada, even though a
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referendum, in itself and without more, has no direct legal effect, and
could not in itself bring about unilateral secession. Our political insti-
tutions are premised on the democratic principle, and so an expression
of the democratic will of the people of a province carries weight, in
that it would confer legitimacy on the efforts of the government of
Quebec to initiate the Constitution’s amendment process in order to
secede by constitutional means. In this context, we refer to a «clear»
majority as a qualitative evaluation. The referendum result, if it is to
be taken as an expression of the democratic will, must be free of
ambiguity both in terms of the question asked and in terms of the
support it achieves.

»88. The federalism principle, in conjunction with the democratic prin-
ciple, dictates that the clear repudiation of the existing constitutional
order and the clear expression of the desire to pursue secession by
the population of a province would give rise to a reciprocal obligation
on all parties to Confederation to negotiate constitutional changes to
respond to that desire [...].»

El Tribunal continua dient que s’ha de seguir el procediment de re-
forma constitucional i estableix els principis que han de presidir la
negociacio, que no implica un dret automatic a la secessio.

Podem concloure, per tant, que 1'autodeterminacié no és una técnica
de millora de I'autogovern i que, d’altra banda, ja ara una manifesta-
ci6 de voluntat independentista portaria a una necessitat juridica de
pacte constitucional per a dur-la a terme.

2. El llistat competencial

La modificaci6 constitucional permetria refer completament la distri-
buci6 de competencies entre 'Estat i les comunitats autonomes. Es
impossible exposar aqui el ventall de possibilitats. Considerem oportt
fer-hi dues remarques.

En primer lloc, cal dir que en qualsevol de les tecniques de distribu-
ci6 de les competencies es produeix sempre un instrument de salva-
guarda del moment unitari. Aquests instruments s6n diferents en els
diversos estats compostos: de la commerce clause o els implied powers
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a linteresse nazionale. Seria una ingenuitat pensar que hi ha una fér-
mula constitucional que impedeix el naixement d’aquests instru-

ments.

En segon lloc, s’ha de tenir en compte que els aspectes diferencials
no es resolen principalment amb el llistat competencial. Tret d’ele-
ments d’una incontestable objectivitat —tenir o no tenir llengua pro-
pia, o tenir o no tenir litoral maritim-, totes les comunitats autono-
mes aspiren al maxim competencial.

3. Participacié en érgans de relleu constitucional

S’ha discutit molt sobre la simetria o la asimetria en les competenci-
es de les comunitats autonomes. Pero on la asimetria té el seu ple
sentit és precisament en els aspectes organitzatius. La soluci6 d'inte-
graci6 collaboradora en I’Estat de les diverses comunitats autc‘)no_mes
ha de tenir un cert grau d’asimetria, si s’accepta el caracter multicul-
tural o multinacional d’Espanya i es té en compte que les diverses
cultures o nacionalitats no coincideixen amb el nombre de comuni-
tats autonomes. A Espanya es dona una multiculturalitat de base
nacional que no es déna per exemple a Alemanya —a Alemanya hi ha
una altra cosa: la multiculturalitat de base migratoria, com és el cas
de la comunitat turca. Es pot dir que a Alemanya hi ha diversos es-
tats (federats) i una sola naci6, mentre que a Espanya hi ha un sol Estat
i diverses nacions.

Si acceptem la multiculturalitat o multinacionalitat d"Espanya i a l'a
vegada no s’opta per la via de 'autodeterminacio, cap a la seva tini-
ca sortida, la secessi6, llavors s’han de buscar féormules d’enginyeria
constitucional que permetin la constitucié del nucli central de I’Estat
tot respectant la pluralitat de comunitats nacionals o cultut.‘als. A Es-
panya, amb aquesta logica, no es tracta solament de garantir l’.equll%-
bri centre-periféria, siné de garantir 1’equilibri entre diverses identi-
tats culturals. Per aix0, la inspiraci6 s’ha de buscar en paisos on es
doni la pluralitat de comunitats culturals de base nacional, com ara
Belgica o el Canada. La inspiracié no equival a la transposici6. Les
circumstancies son diferents en cada cas i les solucions mimetiques
impossibles. En qualsevol cas, els exemples esmentats ens faran veure
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el tipus de técniques possibles. No es tracta d’una simple participa-
cid de les comunitats autdonomes en drgans estatals, a la qual ens hem
referit en l'apartat 2, sin de la concepci6 dels organs centrals de I’Estat
de manera que siguin el reflex de la multiculturalitat. De fet, es trac-
ta d’emprar les tecniques de proteccié de les minories. En aquests
casos no serveix el simple principi: un home, un vot.

Les tecniques a emprar afecten la composici6 i el funcionament d’or-
gans. Es tracta que en la composicié dels organs s’estableixin deter-
minades quotes de representacié que garanteixin en conjunt un pes
suficient de les minories. En els aspectes de funcionament o en els
aspectes procedimentals es tracta d’establir majories reforcades,
majories per grups culturals o dret de vet. Les solucions sén molt
dificils, i només poden ésser fruit del debat i la negociacié politica.
No han de resultar discriminatories, perd s’ha de tenir en compte que
la igualtat que estableix la nostra Constitucié és la igualtat dels ciu-
tadans i no la de les comunitats autdnomes. La dificultat de les solu-
cions i el seu necessari caracter politic fa impossible avancar-ne el
contingut. Només a tall d’exemple, i per a aclarir de que estem par-
lant, podem apuntar algunes possibilitats. No seria aberrant imagi-
nar un Tribunal Constitucional nomenat per meitats per I'Estat i les
comunitats autonomes i en el qual, entre els designats per les comu-
nitats autonomes, hi haguessin d'haver els de les tres comunitats his-
toriques. No seria tampoc absurd que en les decisions legislatives en
materies culturals, especialment les lingiiistiques, fos necessaria la
majoria dels representants de cadascuna de les comunitats culturals
existents. Cal repetir que aquests exemples tenen un simple valor
aclaridor i no pretenen cap validesa politica. Tecnicament no es pot
anar meés enlla que constatar que aquest tipus de solucions sén les
que permeten fer coexistir unitat de I'Estat i pluralitat de les comu-
nitats culturals que en constitueixen la base social. Perd si que
tecnicojuridicament s’ha de precisar que aquests canvis exigeixen la
modificaci6 de la Constitucié quan afecten organs constitucionals.

Les qtiestions apuntades poden semblar a primera vista molt agosa-
rades o extremes. Aquesta impressi6 desapareix rapidament si es
para esment en el fet que solucions d’aquesta mena no farien altra
cosa que institucionalitzar el que, en part, els darrers temps s’ha fet
per la via d"acords entre partits politics. Es donaria estabilitat i trans-
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pareéncia al que ja en bona mesura passa en I'actualitat. No és, per tant,
rar 0 extrem el que ja esta passant.

4. Valoracioé de la reforma constitucional

Finalment, cal fer una consideracio sobre les dificultats procedimentals
de la reforma constitucional i la resisténcia a la reforma que sigr}ifi-
quen, i molt especialment al valor politic i simbolic de la C\C!rls‘}tltl:l-
ci6. La nostra Constituci6 és fruit d"un ampli consens democratic i més
enlla de les exigéncies juridiques seria molt desitjable que aquest
consens es mantingués.
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Vies i mitjans juridics per a la consecuci6 de les propostes

I. Pressuposits

Els més de vint anys d’experiéncia democratica han significat una
profunda transformacié de I'estructura territorial de 1’Estat. El cen-
tralisme i 'uniformisme, que havien caracteritzat des dels seus ori-
gens i de manera permanent 1’Estat espanyol -llevat del breu perio-
de de la Segona Republica—, i que encara s’accentuen durant el
franquisme, sén gradualment abandonats a favor d’una estructura-
ci6 autonomica i descentralitzada del poder politic.

Amb notable rapidesa s’ha estes el réegim autonomic a tot el territori
de I'Estat, s’han creat disset comunitats autonomes i s’han dotat els
dits ens territorials d’un grau de competencies i de potestats que
permeten assimilar les comunitats autonomes espanyoles, almenys
des del parametre quantitatiu-competencial, als estats membres de
qualsevol federacié democraticopluralista contemporania.

La democratitzacié de I’Estat espanyol ha significat per a Catalunya,
de la mateixa manera que va succeir durant la Segona Reptiblica, la
recuperacio de I"autogovern perdut des del Decret de Nova Planta.
Un autogovern que permet a les institucions que integren la Genera-
litat I"exercici efectiu de poder public dins el territori de Catalunya i
sobre un ampli ventall de materies.

Tanmateix, el fet de reconeixer la important tasca acomplerta en el
procés de federalitzaci6 de I’Estat no implica, obviament, una aqui-
escencia total amb la concreci6 actual del model d’Estat ni amb les
consequencies que aquest model té per a 'autogovern de Catalunya.
Es més, aqui es defensara que s’ha fet una lectura del text constituci-

MANUEL GERPE LANDIN

161



162

onal amb conseqtiencies reductores del grau d’autonomia que per 4
Catalunya possibilita la Constitucié i que el model té Importants de.
ficiéncies en l'estructuracié de les relacions entre governs, estatal
autonomics, en la participaci6 de les comunitats autdnomes en la
formaci6 de la voluntat de I’Estat tant a nivell general com, més con.
cretament, en tot alldo que fa referencia a I’ambit de la Unié Eu ropea.

Des de la perspectiva d’aquestes critiques ara avancades i des d¢|
pressuposit de I'acceptacid dels principis constitucionals que ord.
nen lestructuraci territorial del poder politic —unitat, autonomis |
solidaritat-, aquest informe sostindra com a tesi estructuradora |3
legitimitat d’«una nova lectura» de les normes competencials; una
lectura que implica un nivell més gran de responsabilitat i, per tant,
de competeéncies per a les institucions de la Generalitat de Cata lunya.
Per tal d’acomplir aquesta finalitat, es fara, en primer lloc, una refe-
rencia al model actual i als seus déficits; a continuacié, es presenta-
ran propostes per a millorar I'autogovern de la Generalitat, i, final-
ment, sindicaran les vies o els mitjans juridics per a aconseguir la
realitzaci6 de les dites propostes.

L'informe no fara referéncia al sistema de financament ni al govern
local. Ambdues materies s6n cabdals per a valorar l'autogovern —de la
suficiencia del financament depén que l'autogovern adquireixi una
efectiva dimensi6 politica; de I'ordenaci6 territorial i ’ambit compe-
tencial dels organs locals depen decisivament la dimensi6 interna de
'autogovern- i, per tant, s6n i han estat objecte d’informes especia-
litzats.

Il. El model actual i els seus déficits

Primer. A diferéncia del que succeeix amb la forma d’Estat i la de
govern, la Constitucié no qualifica de manera expressa el ti pus d'Es-
tat al qual respon la seva organitzaci6 territorial; és a dir, no deter-
mina expressament si es tracta d’un estat unitari, federal, regional 0
autonomic. Tot i que aquesta manera de procedir pugui resultar sor-
prenent, és innegable la seva tradicié en la nostra historia constituci-
onal car aquesta també fou 1’opcié de la Constitucié de la Segona

Estudis sobre I'autogovern de Catalunya

Republica. El constituent, ara com aleshores, deixa obertes algunes
opcions estructurals del model d’Estat: el de generalitzar o no a tot
el territori el régim d"autonomies territorials, el nombre de comuni-
tats autonomes i I’ambit competencial de les comunitats autonomes
que es crearan, de manera que possibilita I’estructuracié d’un model
amb intensitats desiguals d’autogovern.

LLa Constitucié deixa en mans de les nacionalitats i les regions la deci-
si6, d’acord amb uns procediments que ella mateixa estableix, de
constituir-se o no en comunitats autonomes i de fixar en els seus res-
pectius estatuts el nivell competencial. Dit d’una altra manera, la
concrecio del model dependra, segons la literalitat constitucional, de
l"actuacio del principi dispositiu o de voluntarietat dels titulars del
dret a I'autonomia. Tot i aixi, els condicionaments d’aquesta lliure dis-
posicié no només son el procediment d’accés i d’elaboraci6 del projec-
te d’estatut d’autonomia, sin6 també el respecte dels principis d"unitat
i de solidaritat, la igualtat de drets i d’obligacions de tots els espa-
nyols, la llibertat de circulacié i d’establiment de les persones i la lliure
circulaci6 de béns, els criteris organitzatius fixats en la Constitucio,
I"autonomia dels municipis i les persones i les competeéncies que es
reserven a l’exclusivitat de 1’Estat.

Tanmateix, cal recordar que la Constitucié deixa obertes les decisions
estructurals esmentades abans, la concreci6 de les quals dependra en
darrer terme de la voluntat dels ciutadans que es constitueixen en co-
munitat autonoma, i que permet almenys fer dues consideracions. La
primera, en el sentit d’afirmar que la generalitzacio, la fragmentaci6
i la igualacié competencials finalment adoptades poden ésser opci-
ons legitimes, perd no sén ni opcions tiniques ni necessaries; el text
constitucional possibilita defensar opcions diferents. La segona, és que
el procediment seguit per a imposar les dites opcions, els pactes au-
tonomics del 1981 i del 1992, tot i que pot ésser justificable des de
criteris de governabilitat, introdueix greus alteracions sobre I’actua-
ci6 del principi dispositiu.

A partir del 1993, els partits nacionalistes comencen a plantejar criti-
ques al model. Implicitament es discuteixen les tres opcions estruc-
turals adoptades —generalitzacio, fragmentaci6 i igualaci6 competen-
cials-, pero de forma explicita les critiques es plantegen contra
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I'anivellament competencial. El suport extern que dona Convergen-
cia i Uni6 als governs formats a partir de les eleccions generals del
1993 i del 1996 sembla que esta condicionat al fet que es facin politi-
ques que, des del reconeixement dels fets diferencials, accentuin lesg
dimensions asimetriques del model autondmic.

Convergencia i Uni6 reivindica, argumentant-ho des del fet diferen-
cial, una formula autonomica singular que respecti els elements i els
simbols que identifiquen Catalunya com a nacionalitat i que li atri-
bueixi un nivell competencial d’acord amb la seva singularitat respec-
te a altres comunitats. Dit d’una manera més realista, es fa dependre
la integraci6 en el projecte nacional espanyol d"una millora qualitati-
va i quantitativa de I'autonomia politica. La asimetria o I'heteroge-
neitat que era en l'origen de la solucié de la Segona Repiblica i que
la Constitucié del 1978 recull amb la incorporaci6 de la distincié en-
tre nacionalitats i regions cal que torni a primer pla. La proposta teo-
rica és, doncs, la de fer una nova lectura del desenvolupament auto-
nomic des del fet diferencial catala, valorant els efectes que aquest
fet hauria de tenir en qiiestions simboliques, I’ambit competencial,
l'institucional i el financer.

La asimetria és un dels elements qualificadors de I'Estat autonomic: és
el principal instrument per a adaptar els nivells de govern a la volun-
tat d’autogovern de les nacionalitats i les regions i, singularment, en
aquest moment historic, és un instrument de refor¢ de la integracio dins
la unitat estatal i nacional d’Espanya (com a naci6 de nacions) de les
comunitats que les reivindiquen. La asimetria no és, doncs, contradictod-
ria amb la unitat de I'Estat; no discuteix que I'Estat mantingui la seva fun-
ci6 de referent global del sistema autonomic, ni que aquest, al mateix
temps que reforga la asimetria, potencii els instruments d’integracié
(Senat, conferéncies sectorials, coordinacio, planificaci6 o cooperacio).

La asimetria, com a expressi6 de I'heterogeneitat o I'excepci6 de I'ho-
mogeneitat, pot fonamentar-se amb raons diverses (pluralisme demo-
cratic en les seves diferents expressions, drets historics, condicié de
nacionalitat o naci6, tradici6). Aquelles que en el debat catala aparei-
xen en un primer pla sén la identitat historicocultural de Catalunya i
la voluntat dels seus ciutadans expressada a través dels seus partits
politics i de les institucions politiques catalanes.
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La Constituci6 ja va tenir en compte algunes diversitats auton(‘)rf'liques
i fins i tot, constitucionalitza de forma expressa allguns.dels dits fefs
ciiferencials. Pel que fa a Catalunya, es constitug(.)nahtz\en els més
rellevants i objectius: la llengua catalana i el dret civil catala. La Cons-
titucié no és obstacle perqueé la diferenciacio pugu‘i’anar#s‘e concre-
tant en nous camps, com es dedueix de la incorporacié també expressa
d’instruments normatius per a ajustar el model a les necessitats de
cada moment: uns sén instruments generals (art. 150.1 i 2) i uns al-
tres, especifics (149.1.29, 157.3, 122.1). El que no es ppt ,de.fel.*lsgr des
de la Constituci6 és que la diferenciaci6 o la asimetria és 1.l-hm1ta_da:
no pot, de cap manera, posar en perill la unitat de 1'Estat i la solida-
ritat intercomunitaria.

Des de I’anterior concepci6 de la asimetria i els seus limits és legitim
defensar a Catalunya, d'una banda, una ampliaci6 de les competen-
cies relacionades amb la llengua i el dret civil (ensenyament, cglt‘ura,
accio cultural, mitjans de comunicacio, administracié’de juslticg, no-
taris o registradors) i amb el regim local i l'organitz:«:lc’lé t(.el:rlt‘orfal‘ de
Catalunya, a la qual també podriem trobar una justlflcaFlo hlS'tOI'lCEl ;
d’altra banda, i des d"un altre tipus de técniques juridiques i fona-
ments legitimadors, que requeririen el consens necessari a'rfib els or-
gans politics de I'Estat, és també legitim defensar ll’ar'n\plllacm dt\? com-
peténcies, sense cap altre criteri que la voluntat majoritaria dels organs
que expressen la veu dels ciutadans de Catalunya.

Segon. Un segon element a considerar en la valoracifﬁ del model és g]
tipus o la naturalesa de I’autonomia de que gaudeixen !es comuni-
tats autonomes. L'autonomia establerta per la Constitucio i els estatuts
€s, com se sap, una autonomia de naturalesa politica, els trets pzrinci-
pals de la qual s6n: la Constituci6 és la que garanteix fel dreta l'auto-
nomia, regula la creacié de les comunitats autonomes i el repartiment
competencial; les comunitats autonomes tenen potestat leglslatnfa per
a dictar lleis del mateix rang que les de les Corts Generals; |’existen-
cia d'institucions politiques propies de cada comunitat ellut(‘)noma, re-
presentatives dels ciutadans del territori de la comunitat, le? quqls
unicament responen davant d’ells; la garantia constitucional d"un sis-
tema de finangament objectiu i coherent amb el repartiment de les fun-
cions estatals; la garantia constitucional que els conflictes entre ‘l’Estat
I les comunitats autonomes siguin resolts per drgans jurisdiccionals.

MANUEL GERPE LANDIN

165



166

Tots aquests elements estan al servei del que ha d’ésser el tret essen-
cial de I'autonomia politica: la facultat d’adoptar i de desenvolupar
politiques propies en determinats ambits materials. Es des d’aquest
darrer criteri des del qual cal valorar I'autonomia de la Generalitat de
Catalunya. Una valoraci6 que no pot oblidar dues dades significati-
ves: la primera és que el sistema de repartiment competencial entre
I’Estat i les comunitats autdonomes es basa majoritariament en I'esta-
bliment d"un régim de comparticié —funcional i/o material-, especi-
alment en les materies socialment i econdmicament rellevants ; la se-
gona €s que encara que aqui ens ocupin les relacions entre 1'Estat i
les comunitats autonomes, les alternatives funcionals no passen tni-
cament entre aquests subjectes, sin6 que cal afegir-hi la preséncia
d’altres, com ara els municipis o la Unié Europea. Una i altra consi-
deracions condueixen a mantenir que I'exclusivitat sobre la materia
no és ni pot ésser la regla general sobre la qual es fonamenta la dis-
tribuci6 del poder estatal.

El procés espanyol, com reiteradament ha posat de manifest la doc-
trina, s’ha anat decantant cap a una creixent administrativitzacié de
I'autonomia de les comunitats autdonomes. La potestat legislativa
autonomica resta, fins i tot en suposits en els quals la Generalitat té
competeéncia exclusiva segons 'Estatut, reduida a una funcié mera-
ment executiva de la llei. L’Estat ha reduit les potestats legislatives
de les comunitats autbnomes, a través de I’abast que es dona a les se-
ves competencies per a fixar el que és basic, en I'abast atribuit a les
seves competencies materials i a través de criteris de delimitacié com-
petencial expansius de les seves facultats. Fl que agreuja la situacié
és que el desapoderament de potestats legislatives ni tan sols és com-
pensat amb un trasllat de competéncies executives. A continuacio, i
per separat, es fara una referéncia a les repercussions que aquest fet
ha tingut: a) en I'ambit legislatiu, i b) en I’ambit executiu.

a) En I'ambit legislatiu, a aquest fenomen d’administrativitzacié de
la llei autonomica hi han contribuit decisivament diversos factors,
entre els quals cal esmentar I'abast que els actors politics i el Tribu-
nal Constitucional han donat a la legislacio basica, a la llei organica,
als principis generals del titol vin, a les anomenades competencies
transversals de I’Estat, a les nocions «d’interes general» i de «territo-
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ri» com a criteris de repartiment competencial o al limit que repre-
senta el mateix territori a 'exercici competencial.

En efecte, el Tribunal Constitucional ha cons.olic.iat - lestat i les: co-
munitats autonomes ho han acceptat— un criteri ampli del que és l.a
legislacio basica, tant materialment com formalmer}t. Des de la pri-
mera perspectiva s’han tingut per bas1q1.}es regulgcmns que anaven
molt més enlla «d'un denominador comu normatiu a partir c%el qual
cada comunitat pot establir les peculiaritats que li convingui en de-
fensa del seu propi interés general» (STC 1/ 1982_). Aquest ha e?tat el
cas, per exemple, de la Llei de sanitat o de les dlferepts lleis d ense-
nyament estatals. Des de la perspectiva formal, el Trlbl'll:lal ha inter-
pretat que les bases no s’han de manifestar sempre m1gangant una
llei formal, siné que els reglaments administratius o, adhuc, actes
merament executius poden incorporar excepcionalment les bases_ de
'ordenaci6 (STC 147/1991, entre moltes altres). Aquesta doct.rma
jurisprudencial, for¢a discutida, ha acabat imposant-se en determinats
ambits com l’economia (STC 48/1988), la banca (STC 57/1983) o el
medi ambient (STC 149/1991), malgrat que del dictat constitucional
es podria arribar a conclusions diferents.

D’altra banda, la jurisprudencia constitucional ha considerat i 1’Esta¥
iles comunitats autbnomes han acceptat un ampli contingut de la llei
organica (art. 81 CE), especialment quan afecta el desenvolupamenF
dels drets fonamentals. En aquest sentit, s’ha interpretat que lla llei
organica no és només una pega del sistema de fonts, sind també una
norma que atribueix a 1’Estat certes competéncies per a.c’ies:envolu-
par drets fonamentals, tot i que en alguns casos la‘ regulaclo d’aquesta
llei pugui estar atribuida en exclusiva a les comunitats autonomes (per
exemple, associacions). A vegades, aquest contingut competencial
s’ha concretat en una atribuci6 a I’Estat per a regular tot el «desen-
volupament» dels drets i les llibertats fonamentals, al marge de la
materia que li és atribuida per I'article 149.1 CE -STC 5/1981i 137/
1986, encara que en aquesta darrera considera que les normes esta-
tals actuaran només com a normes supletories de les autonomiques
si la comunitat autdbnoma té competencies sobre la materia—, i, altres
vegades, s’ha considerat que l'article 81.1 CE atribu.eix a l’E:s,tat una
facultat per a regular només el «desenvolupament directe» d’aquests
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drets i llibertats (STC 173/ 1998). Aquest posicionament, que d'una
manera mes o menys amplia dota I'article 81.1 CE de contingut com-
petencial, porta a una desnaturalitzacié del repartiment competencial
operat per la Constitucid i els estatuts en matéria de drets i llibertats
fonamentals.

També els principis generals que fonamenten el titol vii —el de soli-
daritat, inclos en l'article 138, i els dos principis que conté I’article 139
CE, la igualtat de tots els espanyols en qualsevol part del territori de
I’Estat i la lliure circulacié de persones i béns— han servit moltes ve-
gades d’instruments per a establir una uniformitat normativa a tot el
territori estatal, malgrat que el sistema de distribucié competencial
estigués establint la possibilitat d’una regulaci6 heterogenia.

Segurament, pero, un dels factors que més ha contribuit a aquesta
dissoluci6 progressiva de les facultats legislatives autonomiques ha
estat I'abast que s’ha donat a les competencies transversals de I'Es-
tat, és a dir, aquelles que incideixen en altres materies més enlla de
la que propiament en constitueix I'objecte i que precisament per aixd
poden actuar en ambits materials on 1'Estat no té cap competeéncia.
Aquest seria el cas de les competencies establertes per larticle 149.1.1
CE (que ha servit, per exemple, perque I'Estat incidis en la materia
d’urbanisme sobre la qual no té cap competencia expressa) i per I’ar-
ticle 149.1.13 CE (que ha permés a I’Estat actuar en matéries com la
de consum o de turisme, sobre les quals tampoc no té competenci-
es). En efecte, 1’article 149.1.1 CE estableix a favor de I’Estat la com-
petéencia per a la «regulacié de les condicions basiques que garantei-
xin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels drets i en el
compliment dels deures constitucionals». El Tribunal Constitucional
ha deixat establert en la STC 61,/1997 que aquest precepte reconeix
un titol competencial amb contingut propi, no residual, que habilita
I’Estat per a regular tant el contingut primari del dret i les posicions
juridiques fonamentals —facultats elementals, limits essencials, deu-
res fonamentals, prestacions basiques, certes premisses o pressupo-
sits previs— com 'objecte o 'ambit material sobre el qual recauen les
facultats que integren el dret, els requisits o les condicions basiques
en que s’ha d’exercir, i el marc organitzatiu que possibilita I'exercici
mateix del dret. A partir d’aquesta interpretacio, la competencia re-
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coneguda per l'article 149.1.1 CE s’ha convertit en un veritable titti)l
horitzontal que legitima la intervencio estatal sobre qualsevol mate-
ria que afecti un dret fonamental. D’altra banda, l’artlcl’e.l49.‘l’.13 CE
atribueix a 1'Estat les «bases i la coordinaci6 de la planificaci6 gene-
ral de l'activitat economica». Més enlla d’aquesta previsio, h’a e§tat
la jurisprudeéncia constitucional, a partir del que disposa l'article
149.1.13 CE i alguns estatuts d"autonomia, com el catala (Elll'f. 12 EAQ),
la que ha creat un nou titol competencial de I’Estat rglahu a\«l’qrde—
nacio general de I’'economia». Amb aquest titol la jurlsprudgnCIa .fa-
culta I’Estat per a dictar tant les normes que fixin les linies dlrectr{u's
i els criteris globals d’ordenacié d"un sector concret com les previsi-
ons d’accions o mesures singulars que siguin necessaries per a arri-
bar als fins proposats dins I’ordenaci6 de cada sector (STC ?5 /1986,
213/1994). El mateix Tribunal considera expansiva aquesta interpre-
taci6 (STC 186/1988, 133/1997), pero fins ara no ha trobat criter}s
objectius per a no buidar de contingut els titols competencials més
especifics que corresponen a les comunitats autonomes.

L'interes general i el territori son elements que actuen com a.criteris
de repartiment competencial, especialment en I’ambit de les mfra'es-
tructures —carreteres, ports, aeroports—i del transport. Els dos crite-
ris, per0, també han estat interpretats pel Tribunal Constitucional de
manera beneficiosa per a I’Estat. Aixi, per exemple, en relacié amb el
criteri de l'interés general el Tribunal ha deixat dit que, com a concep-
te juridic indeterminat, correspon a I’Estat determinar-lo (STC 68/ 1_984{
40/1988, 40/1998, 65/1998). D’aquesta manera, i encara que sigui
revisable pel Tribunal constitucional, els organs estatals, 1 molt sin-
gularment el legislador, disposen d’un ampli marge de llibertat per
a determinar en quins suposits concorren les circumstancies que per-
meten qualificar una actuaci6 d’interés general (STC 65/1998).

Finalment, també I'abast que la jurisprudeéncia constitucional ha dc‘)-
nat al limit que significa el territori per a I’exercici de les competenci-
es autonomiques ha servit per a diluir Iactuacio legislativa de les
diferents comunitats autdbnomes. Certament, el territori delimita I’am-
bit espacial dins el qual les comunitats autdbnomes poden exercir els
seus poders (art. 25.1 EAC) Ara bé, el principi segons el qual lgs com-
peténcies autonomiques s’han de cenyir a un territori determinat no
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€s un criteri de caracter absolut, i presenta les seves excepcions des
de la perspectiva de 'aplicabilitat extraterritorial de les normes au-
tonomiques. En aquest sentit, el Tribunal ha afirmat que la limitaci6
territorial de I'eficacia de les normes i els actes no pot significar, de cap
manera, que els organs de les comunitats autdbnomes, en s de les
seves propies competencies, tinguin vetat d’adoptar decisions que
puguin produir conseqiiéncies de fet en altres llocs del territori es-
panyol, ja que d"una altra manera podria privar-les, purament i sim-
plement, de tota la capacitat d’actuaci6 (STC 37/1981). Tot i aixi, s'ha
aplicat un criteri de territorialitat restrictiu, i s’ha negat que les deci-
sions autonomiques puguin tenir conseqtiencies fora del seu territo-
ri, sobre la base, amb relaci6 a les persones juridiques, que el domi-
cili social o, fins i tot, la seu efectiva sigui punt de connexi6 territorial
suficient perque les normes autondomiques en regulin l’estatut. Aixi
ha succeit, per exemple, en mateéria de cooperatives (STC 44/1984,
165/1985), de caixes d’estalvi (STC 48 i 49/1988) o d’assegurances
(STC 86/1989).

A la vista de les dades anteriors, per tant, tota proposta de millora
de l'autogovern, llevat que es vulgui mantenir en un terreny pura-
ment executiu, s’haura de centrar a debilitar la intervencio legislati-
va de I'Estat. Les dites propostes hauran de constituir el principal
objectiu per a aconseguir una millora qualitativa de I'autogovern.

b) En I'ambit executiu es presenten també problemes importants. El
model podria haver cercat una via d’estructuracio en el federalisme
d’execuci6, que centrés I'activitat de les comunitats autdnomes en els
vessants executius i de gestio; no obstant aixd, aquesta mutaci6 cons-
titucional tampoc no s’ha produit: I'’Administracié de 1'Estat continua
present i exerceix funcions executives al territori de la comunitat au-
tonoma.

Aconseguir una administracié autonomica potent, una administracié
amb competeéncies generals sobre tot el territori, i la reduccié de I’Ad-
ministraci6 de I'Estat a unes funcions minimes és una fita a assolir.
Nogensmenys, cal fer dues puntualitzacions: la primera, que aques-
ta operaci6, denominada «Administracié tinica», no implica decantar
el model espanyol cap al federalisme executiu del tipus alemany, car
en el cas espanyol les comunitats autonomes tenen estatutariament
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reconegudes competencies legislatives exclusives o compartides,
mentre que a Alemanya tenen majoritariament el caracter de concur-
rents. La segona, que aquesta transformacié no hauria d'implicar que
|’ Administracié autonomica centralitzi, com sostenien els primers
defensors de I’Administraci6 tinica, I'exercici de les competencies
executives, sind que ha de significar un enfortiment competencial dels
graons administratius més propers als ciutadans; reforcar el nivell
local de govern ha d’ésser una de les finalitats principals del procés
de millora de I'autogovern intern.

Tercer. La tercera qliestié general a tractar és la que afecta les relaci-
ons entre les diferents unitats de govern. Fins ara, de manera singu-
lar en el cas catald, les relacions bilaterals entre el Govern central i el
de la Generalitat han estat les dominants; en el futur, sense que aixo
signifiqui un menysteniment de la bilateralitat, sembla convenient
potenciar les estructures multilaterals d'integracié de I’Estat.

Catalunya és també Estat quan amb aquest terme es designa la totali-
tat de 'organitzacio juridicopolitica de I'Estat espanyol, incloent-hi les
institucions propies de les nacionalitats i les regions que l'integren i la
dels altres ens territorials dotats d"un grau inferior d’autonomia (STC
32/1981, 38/1982). D’aquesta manera, si bé I'autonomia de les comu-
nitats autdbnomes queda vinculada a la gesti6 dels respectius interes-
sos, tampoc no s6n ni poden ésser alienes a I'interes general de I'Estat
(STC 25/1981). Aix0 obliga, d'una banda, a I'establiment d"una xarxa
de contactes interorganics de diversa naturalesa entre 1'Estat i les co-
munitats autdnomes i, de laltra, a la participacié d’aquestes en la for-
maci6 de la voluntat de I’Estat en diversos ambits i fins.

Com és sabut, I'instrument més rellevant a aquest efecte hauria d'ésser
el Senat. Tot i aixi, ni per la seva composicio ni per les seves funcions
pot acomplir aquesta tasca. La reforma del Senat, a fi de convertir-lo
veritablement en la cambra de representacié i de participaci6 de les
comunitats autonomes en les funcions del legislador estatal, ha d’és-
ser una de les principals finalitats a aconseguir en un projecte de
millora de I’actual autogovern.

El paper que hagi de jugar el Senat, pero, no ha de reduir la impor-
tancia d’altres tecniques de participaci6 i de collaboracié. En la situ-
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acio competencial actual —confluéncia de diferents nivells de govern
que actuen sobre materies compartides amb una gran complexitat en
I'articulaci6 de les facultats de cada un dels actors—, la participaci6
per la via de conferéncies sectorials, per la via de consulta, les comis-
sions mixtes o els procediments participats tenen un gran interes per
la millora de I'autogovern. El mateix s’ha de dir dels convenis horit-
zontals i verticals que tenen una gran potencialitat, pero que, ara per
ara, continuen sense tenir un régim juridic que en faciliti l'operativitat;
cosa que si que es podria obtenir eliminant, per exemple, la interven-
ci6 de les Corts en els convenis de caracter horitzontal.

Dificilment es podria concebre un estat compost en el qual no es donin
certs nivells de collaboraci6 entre 1’Estat central i els ens descentra-
litzats. Ara bé, també és cert que determinades formes de collabora-
ci6, com I"anomenada cooperacié, és a dir, el coexercici conjunt o «man-
comunat» de les competeéncies per part de la Federaci6 i els seus
membres a través d'un tinic mecanisme de decisi6 ha servit a vega-
des d’instrument per a una centralitzacié o «desfederalitzacié» dels
estats compostos, perqueé les competeéncies exercides amb tecniques
cooperatives no han estat, generalment, les de la Federacio, siné les
dels seus estats membres, que han perdut, per aixo, part del seu
poder de decisi6 independent —per exemple, el cas del «federalisme
cooperatiu» alemany o austriac. L'increment de la cooperaci6 al si dels
estats federals —consequiencia, en molts casos, de necessitats econod-
miques, socials o internacionals— ha marcat el pas de I'anomenat fe-
deralisme dual, en qué I'ordre federal es basa en una estricta divisié
vertical dels poders estatals entre la Federaci6 i els estats membres,
a I'anomenat federalisme cooperatiu, que trenca tant el principi d’atri-
buci6 alternativa de les diverses competencies en que es divideix el
poder estatal com el principi de separacié que comporta I'autonomia
ila independéncia en I'exercici competencial.

Tanmateix, al marge de les distorsions que certs mecanismes de colla-
boraci6 puguin propiciar, la necessitat que I'Estat i les comunitats au-
tonomes collaborin en l'exercici de les seves competencies és un prin-
cipi inherent tant al model d’organitzacié territorial implantat per la
Constitucié com al sistema de distribucié de competencies pel qual
aquesta es decanta, en qué majoritariament, com ja s’ha dit, s’estableix
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una comparticié d’aquelles entre 1'Estat i les comu.nitats autonomes.
Un cop se n’ha reconegut, doncs, la consubstancialitat amb 1'Estat au-
tonomic, el que caldra sera precisar I’abast d’aquest deure de collabo-
racié i les tecniques que s’instrumenten per a dur-lo a terme.

Quart. La integracio europea introduira més complexitat en el model
autonomic en aparéixer un nou nivell de govern —el dels organs de la
Uni6 Europea—, que exerceix competencies que corresponien a I’Es-
tatia les comunitats autonomes, i significara un augment dels defi-
cits de I'autonomia d’aquestes darreres en I'elaboracié del dret comu-
nitari, ja que no tenen representacié en els organs com,.:r:.itans ino
participen com a tals comunitats en ’adopci6 de les decisions politi-
ques i normatives europees, i, en la seva aplicacié interna, compor-
tara menys problematica en imposar-se aviat la doctrina del Tribunal
Constitucional que 1’execuci6 corresponia a I’Estat o a les comunitats
autonomes segons qui fos el titular intern de la competencia afecta-
da per la norma comunitaria europea.

La participacié de les comunitats autonomes en la formacié de la
voluntat espanyola en els assumptes comunitaris es va conduir, en
un primer moment, per mitja de les conferéncies sectorials. Tanma-
teix, les constants reclamacions de les comunitats autonomes per a
assolir més participaci6 propiciaren que, per mitja dels acords auto-
nomics del 1992 entre el Partit Popular i el Partit Socialista Obrer
Espanyol, es formalitzés I'impuls d'una necessaria collaboraci6 in-
teradministrativa. I, aixi, d'una banda, s’institucionalitza la Conferen-
cia per a Afers Relacionats amb les Comunitats Europees i, de ‘l’al-
tra, es potencia el dialeg bilateral entre 1'Estat i algunes comun1tat§
autonomes. Tots aquests mecanismes han quedat recollits en la Llei
2/1997, per la qual es regula la Conferéncia per a Afers Relacionats
amb les Comunitats Europees. També els acords de governabilitat
entre el Partit Popular i Convergencia i Uni6 del 1996 van incloure un
capitol dedicat a la participaci6 autonomica en la Unié Europea, que
va donar com a fruit el reforcament de les conferéncies —amb 1’esmen-
tada Llei 2/1997-, la possibilitat de participar en comités consultius
de la Comissi6 i la creaci6 de la figura del «conseller autonomic» en
la Representacié Permanent d’Espanya davant la Uni6 Europea.
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Ara bé, malgrat I'establiment d’aquests mecanismes, la participacig
de les comunitats autonomes en la fase ascendent s’ha mostrat de]
tot insuficient. Els motius no només deriven del fet que no s’hagués
previst d’entrada un sistema de participacié en ocasié de 1’adhesig
d’Espanya a les comunitats, o que aquest trigués a ésser dissenyat
legalment més de deu anys des d’aquella incorporaci6, siné que se-
gurament es troben en la mateixa inadequacié del model de collabo-
racio interadministrativa establert, que no disposa de recursos sufi-
cients per a afrontar 'allau de propostes de normes, de programes i
d’accions duts a terme en I’ambit europeu. Moltes vegades, 1'Estat
no cursa les propostes amb un temps habil suficient; en d’altres, hi
ha una manca de reaccié de les comunitats autonomes pel que fa al
contingut d’aquests textos, i, encara en d’altres, les propostes acor-
dades al si de les conferéncies son després modificades per 1'Estat,
ates el sistema de negociacié multilateral que implica una transaccié
continuada entre les parts, sense que els terminis permetin que I’Es-
tat informi les comunitats autonomes d’aquelles modificacions.

Pero, fins i tot, és dubtds que aquest model, encara que es reforcés,
pogués ésser eficag. Aixi, per exemple, la cooperacié interadministra-
tiva va ésser adoptada pels Linder alemanys, des del 1979 fins al 1985,
amb resultats forca decebedors: durant aquest periode, en més de mil
ocasions en que conformement al dret van poder donar resposta a una
proposta comunitaria, només en trenta-set ocasions els Linder foren
capacos de prendre una posici6, i només en una ocasi6 va ésser pos-
sible elaborar una posicié comuna amb el Bund. Les conseqiiéncies
catastrofiques de I'experiéncia van portar, després de la ratificaci6 de
I’Acta tinica europea, a la substituci6 d’aquest model per un altre en
que la participaci6 dels Linder es canalitzava per mitja del Bundesrat,
i encara fou reformada la Constituci6 el 1992 per, després del Tractat
de Maastricht, reforcar els drets informatius i participatius dels Linder
per mitja de la cambra territorial (art. 23 LFB).

Les propostes que es facin en aquest ambit no només hauran de fi-
xar-se en els instruments de participacio, sin6 també a reforcar la in-
cidéncia del Parlament de Catalunya en el moment previ a I'adopcio
de les decisions i singularment en la fase de control de les actuaci-
ons. Avui no t€ control parlamentari la ja important activitat europea
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catalana (Patronat Catala pro Europa, conferencies sectorials en te-
mes comunitaris, Conferéncia per a Assumptes Europeus, la partici-
pacié en comiteés i grups de treball de la Comissié Europea, la coo-
peraci6 transfronterera amb les regions franceses, els quatre motors,
ARE o CPLR).

En materia de participacio de la Generalitat en la signatura de tractats
internacionals, I’Estatut recull, en ’article 27.4 i 5, dues modalitats de
participacio interna a nivell ascendent per part de la Generalitat, és a
dir, en la formaci6 de la voluntat de ’Estat en subscriure tractats in-
ternacionals: d'una banda, una participacié en la iniciativa, consistent
en una sollicitud al Govern per a la conclusi6 d"un tractat; de 'altra,
una participaci6 en el moment de la formacié de la voluntat de I’Es-
tat propiament dita, pero limitada a un dret de rebre informacio.
Ambdues possibilitats son, perod, encara menys operatives que les
previstes per a la intervencio6 de les comunitats autonomes en els afers
europeus. La manca de mecanismes de collaboraci6 entre ’Estat i les
comunitats autdbnomes que facilitin la participacié d’aquestes en la fase
ascendent de formaci6 de la voluntat de 1’Estat és encara un tema no
resolt i caldra aprofundir en la recerca de formules que completin les
previsions estatutaries, com s’ha fet en altres estats d’estructura com-
posta on, per exemple, aquesta participaci6 es canalitza a través del
Senat.

Finalment, en relacié amb l'activitat exterior, la jurisprudencia consti-
tucional ha interpretat que larticle 149.1.3 CE limita la possibilitat de
les comunitats autonomes de dur a terme activitats que tinguin una
projeccio exterior, en el sentit que s’ha d’entendre limitada a les que,
tot i ésser necessaries o, com a minim, convenients per a l’exercici de
les seves competencies, no impliquin ’exercici d"un ius contrahendi ni
originin obligacions immediates i actuals davant poders ptblics es-
trangers, no incideixin en la politica exterior de 1’Estat i no generin
responsabilitat d’aquest davant estats estrangers o organitzacions intra
o supranacionals. En aquest ambit, per tant, caldra avancar, si més
no imposat per la necessaria cooperaci6 interregional, cap al reconei-
xement que les comunitats puguin subscriure acords exteriors la na-
turalesa dels quals fos la d’autentics tractats internacionals, de ma-
nera que la Generalitat actués com a organ que representa 1’Estat.

MANUEL GERPE LANDIN

175



176

Cinque. La qualitat de 'autogovern no depén tinicament de les relaci-
ons de les institucions propies amb les externes (Estat, la resta de co-
munitats autonomes o la Uni6 Europea). L’ordenacié interna de I'exer-
cici de I'autogovern —tant pel que fa a la separacié horitzontal dels
poders entre organs de la Generalitat de Catalunya com el que afec-
ta la vertical entre I’Administracié de la Generalitat i I’ Administracié
local-ha d’ésser un dels centres d’atenci6 preferent.

Les propostes en aquest ambit, amb relaci6 a les institucions de la
Generalitat, han de sanejar els criteris de representaci6 dels ciutadans
al Parlament, reforcar-ne la centralitat i els instruments de participa-
cio social en l'activitat parlamentaria, millorar els mecanismes de
control i d’exigencia de responsabilitat parlamentaria dels consellers,
replantejar-se la funcionalitat actual del Consell Consultiu o corregir
disfuncions de la Sindicatura de Comptes, o establir, en fi, una inter-
vencio més intensa del Parlament en la designaci6 dels carrecs insti-
tucionals.

Pel que fa a I’Administraci6 local, sembla indispensable donar respos-
tes a la doble dependencia dels municipis i a la precaria autonomia
de que gaudeixen. Les propostes s’hauran d’orientar a debilitar el
regim bifront, traslladant a les comunitats autonomes l'organitzacio
del seu régim local, i debilitar el neocentralisme de les comunitats
autonomes mitjangant técniques de trasllat de les competencies exe-
cutives als municipis i establint instruments de participaci6 d’aquests
darrers en les decisions —singularment legislatives— de la Generalitat
—un consell local de Catalunya, per exemple.

lll. Propostes per a la millora de I'autogovern

Primer. En els estats plurinacionals democratics el respecte a les pe-
culiaritats que singularitzen com a poble cada un dels seus integrants
imposaria una traduccié a nivell simbolic que permetés reconeixer i
diferenciar-ne I'existencia al si de I'organitzacié estatal. L' Estat espa-
nyol, com a Estat plurinacional, perd també com a Estat democratic,
basat en el respecte al pluralisme politic, social, lingiiistic i cultural,
esta obligat no només a respectar, siné també a potenciar des d’un
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punt de vista simbolic els fets diferencials que caracteritzen cada un
dels pobles que l'integren.

Des d’aquesta perspectiva, i a nivell estatal, les singularitats de cada
una de les diferents nacionalitats espanyoles, referides especialment
als aspectes culturals i lingtiistics, caldria que es traduissin i potenci-
essin en ambits com: la moneda o els segells, que haurien de reflectir
també la pluralitat cultural i lingtiistica; el passaport i el document
nacional d’identitat, que caldria redactar en les llengties oficials de
cada comunitat autdbnoma; les matricules dels automobils, en les quals
caldria indicar la comunitat autdnoma de procedencia al costat de la
identificaci6 estatal; el Senat, on han de tenir preséncia les quatre llen-
giies espanyoles; suport de les lleis sectorials de I’Estat a les mesu-
res de normalitzaci6 lingiiistic establertes per la LPL, en ambits so-
bre els quals té competéncia compartida o exclusiva, com ara la seva
Administracio civil, I’Administracié militar o I’Administracié de jus-
ticia; inclusié del catala (i del gallec i de I’euskera) com a llengua
optativa en els plans d’estudi dels alumnes de la resta de I'Estat;
desaparici6 del Ministeri de Cultura, que podria ésser substituit per
un organ mixt amb presencia de les nacionalitats historiques, encar-
regat d’executar les mesures de foment establertes a favor de 1'Estat
en l'article 149.2 CE; participacio en la determinacié de la composi-
ci6 d’organs constitucionals, com ara el Tribunal constitucional o el
Consell General del Poder Judicial; acord per a fixar la seu a Catalu-
nya d’institucions de I'Estat central.

Tanmateix, la potenciacié simbolica de I’existéncia nacional també
esdevé, evidentment, tasca de la Generalitat, a qui correspon una
difusio6 del que caracteritza Catalunya com a nacionalitat, tant a ni-
vell intern de I'Estat com a nivell europeu i internacional. En aquest
sentit, la preséncia simbolica de Catalunya hauria de tenir en comp-
te ambits com: organitzacions internacionals —com per exemple la
UNESCO o I'organitzacié mundial del turisme-, que admeten la pre-
séncia de subjectes diferents dels estats; la potenciacié de la seleccié
catalana en les diverses modalitats esportives i de la preséncia
d’aquesta en competicions internacionals, tot considerant que no es
tracta d'una manifestaci6 de la capacitat de relacions internacionals,
sind de la competencia sobre esport; la potenciacié de 1’accié exteri-
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or de la Generalitat: la manca de ius contrahendi i de ius legationis no
impedeix a la Generalitat desenvolupar una acci6 exterior propia; la
participacio en l'associacionisme regional, la signatura de convenis
—Tegits pel dret privat- amb altres regions europees, la potenciacié
de forums regionals, la promocio turistica, comercial i cultural de Ca-
talunya a I'estranger son alguns dels ambits en qué la Generalitat pot
desenvolupar la seva activitat exterior.

Segon. Sobre la base del que anteriorment s’ha exposat, s'imposa la
necessitat que la Generalitat reforci les competencies relacionades
amb el que fonamenta el seu fet diferencial i que I'estatuent regula
de forma singular en els articles 13 a 24 de I'Estatut. Entre aquestes
materies, i per molt variades que siguin les circumstancies que con-
flueixen en aquest moment, es proposa que sigui la competencia re-
lativa a I’Administraci6 de justicia sobre la qual se centrin de manera
més immediata els esforcos de reforma.

Tot i que la justicia és el sector que més resistent és a la descentralit-
zacio (per la concepci6 unitaria del poder judicial i del Consell Gene-
ral del Poder Judicial), els darrers anys s’han donat passos en la linia
d’una major descentralitzacio territorial de la justicia. La marxa des-
centralitzadora iniciada a partir de la reforma de la Llei organica del
poder judicial el 1994, ha de continuar i, aprofitant 'ambient creat per
la reforma anunciada pel Ministeri de Justicia, augmentar la veloci-
tat i la intensitat de les demandes.

Sense necessitat de reformar la Constitucid, reformant tinicament la
Llei organica del poder judicial, poden fer-se propostes en relacié amb
el poder judicial i ’exercici de la jurisdiccio, el personal al servei de
I’Administraci6 de justicia i, en tercer lloc, el govern del poder judi-
cial. En el primer ambit, el de I’Administracié de justicia en sentit
estricte, les propostes prioritaries han de ser: potenciar les funcions
cassacionals del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya i, al ma-
teix temps, transformar també les funcions del Tribunal Suprem;
potenciar la intervencié del Parlament en el nomenament dels magis-
trats del Tribunal Superior de Justicia; assumir la competencia plena
per a crear organs judicials al territori de Catalunya; normalitzar 1'ts
del catala a I’Administraci6 de justicia i el seu coneixement per jut-
ges i magistrats.
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Pel que fa al personal no judicial, I'objectiu ha d’ésser que el régim
laboral d’aquests funcionaris, amb les singularitats que requereixin
els secretaris judicials, ha de dependre plenament de la Generalitat

de Catalunya.

En darrer terme, cal també avancar en la territorialitzacié del Govern
de la Justicia; sense discutir la supremacia del Consell General del
Poder Judicial, es poden crear consells territorials o augmentar les
funcions de govern del TS] de Catalunya.

Tercer. Després de més de vint anys de vigencia de I’Estatut, resten
encara pendents de transferencia un llarg llistat de béns i serveis cor-
responents a competéncies de la Generalitat. La no-transferéncia
d’aquests béns i serveis comporta, com és sabut, que continui exer-
cint la competencia 1'Estat central.

D’altra banda, una dificultat basica per al desenvolupament dels tre-
balls de la Comissié Mixta la constitueix la manca de vies per a re-
soldre els conflictes entre I'Estat i la Generalitat sobre les mateéries pen-
dents de negociacio: no existeix una instancia superior a la Comissio
Mixta amb competéncia per a resoldre i fer aplicar una solucio als des-
acords existents al si de la Comissio, i el Tribunal Constitucional ha
negat la seva competéncia per a coneixer d’aquests conflictes. En aquest
sentit, per tant, les propostes pel que fa als traspassos sén: culminar
el procés de traspassos, establir els llistats dels béns i serveis que
resten per traspassar, prioritzar-los i establir calendaris de negocia-
ci6 al si de la Comissi6; crear una via per tal que, en cas de fracas de
la negociacio al si de la Comissié Mixta, s’esdevingui obligatoriament
el traspas. Una possibilitat seria tornar a insistir davant el Tribunal
Constitucional, per mitja dels conflictes de competéncia, a fi que ad-
metés resoldre les situacions de manca d’acords de traspas de ser-
veis per part de les comissions mixtes.

Quart. En els estats federals sol ésser freqlient que les competéncies
executives siguin exercides pels ens politicament descentralitzats. No
€s aquesta la regla general que regeix el sistema espanyol, perque
I"article 149.1 CE, a més de competéncies normatives, moltes vega-
des reserva a I’Estat funcions executives sobre les materies.
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Certament, el progressiu traspas de serveis a les comunitats autono-
mes ha significat una reduccié de I'estructura administrativa de I’Es-
tat central a nivell periféric. No obstant aixo, no s’ha produit una
desaparici6 d"aquesta administracio periférica, ni tampoc una reduc-
ci6 proporcional a la perdua de competencies. Actualment, doncs,
I'organitzacié administrativa a Catalunya, i també a les altres comuni-
tats autonomes, és forca complexa i poc clarificadora per als ciuta-
dans i les seves relacions amb 1’Administracio publica: al territori de
Catalunya, a més de I’Administraci6 local (municipal, comarcal, pro-
vincial) i la de la Generalitat, hi conviu també I’ Administracié estatal.

La racionalitzaci6é de 1"aparell administratiu a Catalunya sembla,
doncs, que imposa un decantament pel model executiu de la majoria
d’estats federals i la creacié de I'anomenada Administracio iinica. Es
tractaria, per tant, de reformar I’administraci6 periférica de 1'Estat per
tal que I’Administracié de la Generalitat fos I’administracié ordina-
ria a Catalunya, sens perjudici de 1’actuacié dels ens locals; que la
Generalitat assumis totes les funcions que ara per ara compleixen els
serveis territorials de I’Administracié de I’Estat i els seus organismes
publics; executés per mitja de reglaments la legislaci6 de 1’Estat, i
dictés, a I'ensems, reglaments interns per a I’organitzacio dels serveis.

Les lleis de transferencia a que es refereix l'article 150.2 CE i la cul-
minacio dels traspassos de béns i serveis constituirien el mecanisme
adequat per tal de dur a terme aquest model executiu.

Cingue. La reforma del Senat hauria de tendir a: incrementar el pes
actual del Senat en relaci6 amb les iniciatives legislatives que tinguin
interés autonomic; fomentar les seves funcions de collaboracié i de
coordinacié interautonomica; rebre informacio sobre acords exteriors
autonomics, singularment els lligats a la Uni6 Europea, i fomentar les
seves atribucions de cambra de debat de funcionament de I’Estat de
les autonomies. El Senat seria, com s’indicara posteriorment, la seu
adequada per a canalitzar la participaci6 de les comunitats autono-
mes en els assumptes comunitaris europeus.

Pel que fa a la composici6, s’ha de garantir al Senat la presencia de
representants de les institucions autonomiques, ja siguin represen-
tants dels governs o dels parlaments o amb una composici6é mixta.
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En el funcionament del Senat s’hauria de possibilitar que, en materi-
es relacionades amb els fets diferencials, els grups parlamentaris de
les comunitats autonomes afectades tinguessin un tractament regla-
mentari singular.

Sise. Amb la finalitat de potenciar les relacions entre 1’Estat i la Gene-
ralitat caldria desenvolupar, al costat dels instruments de relaci6 bila-
teral, especialment importants en les competéncies que singularitzen
J’autonomia catalana, els mecanismes de collaboracié que podran con-
sistir en collaboracié en sentit estricte. En aquest sentit, per tant, hi cap:
un intercanvi de punts de vista, examen en comt dels problemes de
cada sector i proposta de mesures per a resoldre’ls; al marge de la
coordinaci6 obligatoria, que és la que estableix la Constitucié en alguns
apartats de l'article 149.1 a favor de 1'Estat (art. 149.1.13, activitat eco-
nomica; 15, investigacio cientifica i técnica, i 16, sanitat), fora positiu
que de comu acord Estat i comunitats autonomes fixessin en aquests
ambits competencials mitjans i sistemes de relacié que fessin possible
la informaci6 reciproca, I'homogeneitat tecnica en determinats aspec-
tes i I'establiment obligatori d’uns métodes d’actuacioé dels poders
propis i aliens que després cada part executaria pel seu compte. L'exer-
cici de les competencies quedaria vinculat quant al procediment a se-
guir, pero no pel que fa a les decisions substantives finals; el limit a les
tecniques de collaboraci6 anteriors I’ha de constituir, en conseqiiencia,
qualsevol transformacié d’aquestes en una collaboracié de caracter
cooperatiu; és a dir, quan es pretenguin prendre decisions de forma
mancomunada, en la mesura que aixi es modifica el repartiment com-
petencial substantiu operat per la Constitucio i els estatuts.

La collaboracié entre I'Estat i les comunitats autonomes —i la d’aques-
tes entre elles— en I'exercici de competéncies compartides permet po-
tenciar, en el marc descrit, instruments com ara conferéncies sectori-
als: adequats per a assegurar la coordinacio i la collaboracié impres-
cindibles entre les administracions publiques. Tot i aixi, és molt
dubtosa la constitucionalitat de la Llei 4/1999, de reforma de la Llei
30/1992, del 26 de novembre, de régim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comd, en la mesura que
atribueix a aquestes conferencies, més enlla de les funcions de coor-
dinaci6, també funcions de cooperacié «segons els casos» (art. 5.1),
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sense més precisions, i també convenis verticals i horitzontals, tot
modificant I’article 145 CE.

Sete. Si es tenen en compte les deficiéncies del model actual abans
anunciades, les propostes en relacié amb la participacié de la Gene-
ralitat en la formacié de la voluntat de I’Estat davant la Unié Euro-
pea es concretarien en la fase ascendent en:

a) El Senat hauria de tenir un paper essencial en la formacié de la
voluntat estatal; en funcié de les materies, les comunitats singular-
ment afectades haurien de posseir una posici6 especifica en la deli-
beracié i en I’'adopcio d’acords.

b) En la negociacié davant la Uni6 Europea cal potenciar la participa-
ci6 de les comunitats autonomes en les negociacions directes davant
els organs decisoris de la Uni6é Europea. S’hauran de distingir tres ti-
pus diferents de competéncies: materies respecte a les quals les comu-
nitats autonomes posseeixen la titularitat de tots els poders ptblics,
materies compartides, i materies relacionades amb el fet diferencial
de les nacionalitats historiques: cal assegurar-ne la preséncia en tot
cas en el comité negociador i el dret a vet de totes.

En la fase descendent, i en la transposici6 del dret europeu, ha d’és-
ser potenciada la funcié del Senat com a dorgan competent per a re-
soldre per la via de la negociacio els conflictes que puguin donar-se
entre 1’Estat i la comunitat autonoma que aplica el dret comunitari.

Vuite. En materia de participacio de la Generalitat en la signatura de
tractats internacionals, I'Estatut recull en ’article 27.4 1 5 dues moda-
litats de participacio interna a nivell ascendent per part de la Gene-
ralitat, és a dir, en la formacio6 de la voluntat de 1’Estat en subscriure
tractats internacionals: d'una banda, una participacio en la iniciativa,
consistent en una sollicitud al Govern per a la conclusié d"un tractat;
de I'altra, una participacié en el moment de la formacié de la volun-
tat de ’Estat propiament dita, pero limitada a un dret de rebre infor-
maci6. Ambdues possibilitats son, pero, encara menys operatives que
les previstes per a la intervenci6 de les comunitats autonomes en els
afers europeus. La manca de mecanismes de collaboraci6 entre I'Es-
tat i les comunitats autonomes que facilitin la participacié d’aques-
tes en la fase ascendent de formaci6 de la voluntat de 1’Estat és enca-
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ra un tema no resolt i caldra aprofundir en la recerca de formules que
completin les disposicions estatutaries, com s’ha fet en altres estats
d’estructura composta, on, per exemple, aquesta participacio es ca-
nalitza a través del Senat.

Nove. Fins ara s’han considerat una seérie de propostes en que, per a
adoptar-les, caldria seguir una negociaci6 amb altres subjectes, en
especial amb I’Estat. En aquest apartat es fan un seguit de suggeri-
ments per a la millora, la racionalitzaci6 i la potenciaci6 de I'autogo-
vern a nivell intern; de manera que els tinics subjectes responsables
a I’hora d’adoptar-les serien les forces politiques i les institucions
catalanes. Aquests suggeriments o aquestes propostes es refereixen
als ambits segiients:

a) Maximitzaci6 de l’exercici competencial: cal un desplegament le-
gislatiu en ambits de competeéncia de la Generalitat sobre els quals
encara no s’ha legislat. Hi destacaria, per exemple, la manca d"una
llei d’ensenyament o d"una llei electoral.

b) Replantejament d’algunes institucions, com ara el Consell Consul-
tiu: el nombre de dictamens que ha fet els darrers anys dificilment
legitimen el cost de la institucio.

¢) Desenvolupament del principi democratic que hauria d’afectar tant
les institucions com les relacions entre aquestes i els ciutadans. En
aquest sentit, caldria una reforma del Reglament del Parlament per
a potenciar el paper de les minories i el control que fan del Govern.
Caldria potenciar la participacié directa dels ciutadans en les institu-
cions d’autogovern a través de mecanismes com la iniciativa legisla-
tiva popular, que avui encara és forca costosa per als ciutadans, o la
figura del referéndum.

d) Desenvolupament del principi social: la Generalitat com a ens amb
poder politic més proper als ciutadans té una responsabilitat directa
en la consecucié de I’Estat del benestar. L'Estatut li atribueix, en aquest
sentit, un llarg llistat de competencies exclusives sobre moltes mate-
ries que directament afecten el contingut del principi social; aixi, per
exemple, respecte a la majoria de drets de tercera generaci6 (drets
socials) o I’assisténcia social.

e) Racionalitzaci6 de 1'organitzaci6 territorial de Catalunya.
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IV. Vies i mitjans juridics per a la consecucié de les propostes

A continuacio s’analitzaran les vies juridiques per a aconseguir la
millora de I'autogovern. Davant la impossibilitat de valorar cadascuna
de les propostes, es fara un plantejament general sobre 'eficacia que
té: 1) la reforma de la Constitucio, 2) la reforma de I’Estatut, i 3) la
reforma de les lleis estatals per a aconseguir obrir una nova etapa en
l'autogovern de Catalunya. Cal avangar que la majoria de les propos-
tes fetes tenen cabuda en I’actual marc constitucional i estatutari i, per
tant, podran ésser executades per la via legislativa.

Encara que les propostes tenen com a principal destinatari 'Estat, no
€s possible desconeixer I'importantissim paper reservat als drgans
politics de Catalunya en la millora de I’autogovern. Correspon al
Govern i al Parlament d’actuar en les competéncies adormides des
de I'aprovacié de 1'Estatut —com la llei electoral-, i desenvolupar la
potestat legislativa i executiva des de criteris i valors que poden mi-
llorar substantivament el grau i la qualitat de I’autogovern, tant en
I"aspecte institucional com en el social.

Primer. En primer lloc, no podem oblidar que la Constitucié no és una
norma immutable i que és un signe de normalitat democratica que
es pugui plantejar sense traumes la reforma de la Constitucié; a més,
la reforma constitucional aporta més seguretat als canvis i més cohe-
rencia a la naturalesa constitucional que té I’autonomia politica. De
tota manera, no es pot desconeixer tampoc que la via de la reforma
s’ha de canalitzar per un procediment molt rigid, que requereix unes
majories molt elevades al seu favor, i, si escau, I'aprovacié per refe-
rendum dels ciutadans espanyols.

Les raons en pro i en contra de la reforma constitucional han de con-
duir a una primera conclusié: la reforma constitucional s’ha de propo-
sar inicament quan les propostes que es facin entrin en contradiccié
amb la lletra de la Constitucié, o per a introduir elements nous que
tinguin un amplissim consens entre les forces politiques catalanes i
espanyoles.

La segona consideraci6 general és per destacar que la Constitucio, i
en especial els preceptes constitucionals que ordenen I’Estat autono-
mic, tenen un grau tan elevat d’obertura i d’elasticitat que possibili-
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ten una pluralitat de desenvolupaments, de relectures o de concreci-
ons. Les possibilitats no sén, certament, infinites, perdo mentre no es
discuteixi la unitat final de I’Estat i la sobirania del poble espanyol
—cosa que si que fan de manera més o menys intensa les opcions so-
biranistes o confederals— cal presumir que les propostes tindran un
acolliment pacific en el text constitucional.

Si la Constitucié ha resistit canvis tan profunds com la integracié
europea i la installaci6 d"un model autondomic estructurat sobre uns
criteris ben allunyats de la voluntat del constituent, amb més motiu
s’haura d’acomodar a les propostes que aqui s’han fet en la mesura
que responen a la voluntat originaria d"aquell.

Tanmateix, les iniques propostes que requeririen necessariament una
reforma constitucional serien la reforma del Senat i la supressi6 de la
intervencio de les Corts en "autoritzacié de convenis entre comuni-
tats autOnomes. En tots dos casos, la literalitat de la Constitucié s’opo-
sa a les propostes que aqui es fan.

Ara bé, en el cas que efectivament es pogués iniciar un procés de re-
forma constitucional, seria oportti i, fins i tot necessari, aprofitar el mo-
ment per plantejar la constitucionalitzacié dels instruments de partici-
paci6 de les comunitats autonomes a la Uni6 Europea, en les relacions
internacionals i els mitjans de collaboraci6 entre I'Estat i les comunitats
autonomes tant verticals com horitzontals.

Segon. La reforma de I’Estatut, sense reforma constitucional previa,
és una via poc eficag per a traslladar a la Generalitat competeéncies
que avui son de titularitat estatal. L'Estatut autbnomament no pot
modificar 'article 149.1 CE, que regula les competencies exclusives
de I’Estat. En conseqiiéncia, en relacié amb les competéncies estatals,
la reforma estatutaria només podria afectar qliestions menors, en
aquest ambit: exhaurir les possibilitats competencials que ofereix 1"ar-
ticle 149 CE, que en el text vigent no van ésser aprofitades; actualit-
zar la clausula residual de l'article 149.3 CE, si s’hi volen incorporar
materies no incloses en 1’Estatut ni en I'article 149.1 CE; o, per a evi-
tar els riscos de devaluar I’autonomia politica que provoquen la fle-
xibilitat i el caracter obert de les normes del bloc competencial, fixar
amb més rigor juridic la competencia autonomica en el text estatutari.
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S’ha de reconeixer més funcionalitat a la reforma de I’Estatut en I’ambit
de la millora interna de I"autogovern. Malgrat que tot procés de re-
forma ha d’anar precedit d’un debat en el qual es valorin diferents
factors —I’oportunitat politica, 'oportunitat juridica, analitzant si el
mateix fi pot assolir-se per mitja de la llei, 'amplissim consens-, pot
ésser aconsellable, després de vint d’anys d’experiéncia institucional,
que han permes constatar-hi llacunes i deficiencies, donar rang esta-
tutari a algunes iniciatives correctores de la situaci6 actual. Amb
aquesta finalitat, tenint en compte les propostes que en aquest ambit
ja s’han fet, la reforma estatutaria hauria d’afectar les matéries se-
glients: l'estatut juridic d’algunes institucions —president de la Gene-
ralitat, conseller en cap, Parlament—; les relacions entre Parlament i
Govern —dissoluci6 discrecional anticipada, instruments de control,
mocions de censura individualitzada, intervencié parlamentaria en
l"activitat comunitaria europea—; instruments de democracia partici-
pativa —la iniciativa legislativa popular i les audiéncies—; les fonts del
dret —lleis de procediment de reforma, lleis institucionals basiques,
decrets llei-; el regim de I'administracié local i 'ordenacio territorial
—l"autonomia local, els instruments de participaci6 local.

Tercer. La immensa majoria de les propostes que aqui es fan poden
ésser canalitzades i resoltes de manera satisfactoria pel legislador
estatal. A les seves mans resta:

a) Canviar la noci6 i I'extensié del que és basic, tot limitant-ne la for-
mulaci6 a la forma de llei. La reformulacié del que és basic és una de
les vies que cal seguir per passar de 1’actual dominant administrati-
va que té I'autonomia catalana a I’'autonomia politica en sentit estric-
te. Un cop reduit I’abast del que sigui basic, tornant a les originaries
concepcions principialistes, seria la forma de recuperar per a la co-
munitat autonoma la capacitat d’'innovaci6 i de direcci6 politica de les
materies estructurades en un régim de competencia compartida amb
I’Estat. No es pot oblidar que en aquest regim de distribuci6 es tro-
ben algunes de les materies de més rellevancia social i econdomica.

La via principal per a aconseguir aquest canvi és la de garantir que la
comunitat autonoma intervingui com a tal en la determinacié del que
és basic. Amb aquest finalitat s’ha de defensar que sigui el Senat «re-
format», el Senat representant de les comunitats autonomes, el que
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assumeixi les principals funcions en la determinacié de la normativa
basica i també en altres projectes o proposicions de lleis referits a
materies d’interés autonomic. El recurs davant el Tribunal Constitu-
cional, en el qual fins ara s’han concentrat tots els esforgos de les co-
munitats autonomes per a corregir la noci6 de bases delimitada a
instancia del Govern per les Corts Generals, ja ha demostrat sobre-
rament la inoperancia i s’hauria de convertir en el darrer recurs, en
una via excepcional.

La nova concepci6 del que sigui basic ha de permetre, d"acord amb
una interpretaci6 sistematica de la Constitucio i de ’Estatut, que el
desenvolupament normatiu autonomic no sigui de mera execucio de
la normativa estatal, com si es tractés d'un reglament executiu. Es
més, com a criteri general, matisable materia per materia, es pot de-
fensar que han de restar a ’orbita de les comunitats autonomes tots
els instruments normatius per a incrementar els principis basics es-
tablerts per la legislacio estatal.

b) Davant la consideraci6 de la llei organica com una norma que atri-
bueix a I’Estat competencies per a desenvolupar drets fonamentals,
caldra sostenir una interpretacié més respectuosa amb la distribucio
de competencies que ha fet el constituent en aquest ambit, tot rele-
gant la llei organica a la funcié que la Constitucié materialment i sis-
tematicament li encomana. Aquesta no és cap altra que la d’ésser una
peca del sistema de fonts. Des d’aquesta perspectiva, i des d"una in-
terpretaci6 sistematica dels articles 81.11149.1, cal afirmar que l'arti-
cle 81.1 CE permet extreure quina és la materia que I’Estat pot «des-
envolupar» —els drets fonamentals i les llibertats publiques—i permet
coneixer, també, la forma legal que el «desenvolupament» haura
d’adoptar -llei organica. Pero el que d’aquell precepte, per si mateix,
jano es pot deduir és el quantum o la intensitat d’aquest «desenvolu-
pament», que correspon dur a terme a les Corts Generals, que només
és reconegut en aquella norma com una potestat normativa abstrac-
ta. D’aquesta manera, el que significa el concepte «desenvolupament»
només es pot deduir, cas per cas, en funci6 del que disposen els di-
ferents apartats de larticle 149.1 CE, que determina les competenci-
es de I'Estat.
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c) Reinterpretar els condicionants de I'exercici competencial concret,
com ara: els principis generals dels articles 138 i 139 CE; les compe-
téncies transversals de 1'Estat, com seria el cas de les competéncies
establertes per I'article 149.1.1 CE —que ha servit, per exemple, per-
que I’Estat incidis en la materia d"urbanisme, sobre la qual no té cap
competencia expressa— i per l'article 149.1.13 CE —que ha permes a
I"’Estat actuar en materies com la de consumidors o la de turisme,
sobre les quals tampoc no té competencies—; la reinterpretacié de «1'in-
teres general» i «el territori» com a criteris de repartiment competen-
cial en un sentit més restrictiu i exceptuar-los en el cas que, de comu
acord adoptat en forma de conveni, diverses comunitats autobnomes
exercissin de manera conjunta aquestes competéncies; finalment, tam-
bé esdevé necessaria una revisié de la doctrina dels punts de conne-
xi0 territorials, tot sostenint que les comunitats autonomes no poden
perdre automaticament la seva competeéncia a favor de I’Estat quan
el fenomen objecte de les seves competéncies s’estengui al territori
de més d'una.

d) Emprar les vies de I’article 150.1 -llei marc—i 150.2 —llei de trans-
feréncia o delegacié— per ampliar les competéncies estatutaries de la
Generalitat de Catalunya. Les lleis estatals de 1’article 150.1i 2 CE
s’han de convertir en els instruments «ordinaris» per a executar les
propostes de millora que impliquin assumir noves competéncies, és
a dir, competencies legislatives o executives no previstes per 1'Esta-
tut d’autonomia. Tant la técnica de la llei marc com, de manera més
usual, la de les lleis de delegacié o de transferéncia han demostrat ja
la seva eficacia per a la descentralitzacié de competeéncies estatals —no
unicament les residuals, que, en virtut de I'article 149.3 CE i perque
no han estat assumides pels estatuts d’autonomia, romanen en la ti-
tularitat estatal, sind també, i aquest és 1’aspecte més substantiu per
a Catalunya, la descentralitzacié de potestats legislatives i executives
que l'article 149.1 CE deixa en régim de titularitat estatal.

Les lleis competencials de l'article 150 CE tenen, a més, al seu favor
el fet d’ésser instruments adequats per a fer la descentralitzacié com-
petencial amb criteris asimetrics, ja que la descentralitzaci6 pot fer-
se per a una o diverses comunitats autonomes. En contra d’aixo pot
argumentar-se que, en la mesura que 1’Estat manté la titularitat de la
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competencia i pot revocar la norma delegant, les atribucions autono-
miques resten en una situacié de menys garantia que si la descentra-
litzacio es fes a través de I'Estatut d’autonomia. Tenint en compte que
aquesta critica és formalment correcta -d’aqui que en alguns casos
el contingut d’aquestes lleis fos problematicament incorporat als es-
tatuts—, una aproximacio realista al problema permet sostenir que la
delegaci6 és dificilment reversible, llevat que hi hagués un acord en
aquest sentit entre 1'Estat i la comunitat autonoma afectada.

Quart. La millora de I’autonomia catalana no depen tinicament de les
instancies de la Uni6 Europea i de les centrals de I'Estat, depen tam-
bé de I'actuacié de les institucions catalanes i de la forma com aquestes
desenvolupin les seves facultats legislatives, executives i d’organit-
zaci6. Encara que és cert que els deéficits competencials i fiscals con-
dicionen intensament el model, el fet de consolidar un sistema dife-
renciat i propi d’autogovern requereix també una acci6 de govern
interna diferenciada.

Es la llei el mitja idoni per a omplir les actuals llacunes —en materia
electoral o en la d’ensenyament o investigacio— i corregir les disfun-
cions ja constatades, com ara la necessaria reordenacié de I’Adminis-
tracié local i 'ordenacié del territori, el reforcament de la posici6 del
Parlament, la modificacié de les funcions del Consell Consultiu o la
forma d’eleccié del sindic major de la Sindicatura de Comptes.

Finalment, cal insistir que la manera d’exercir les competencies té una
incidencia directa en I'augment del poder politic. El millor exemple
és Sanitat, en qué amb competencies formalment limitades s’ha acon-
seguit establir un model de provisio de serveis diferent del de la res-
ta de I'Estat.
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Introduccio
El marc teoric. La revisi6 del liberalisme democratic
Federalisme i acomodaci6 del pluralisme nacional

Tres qiiestions conceptuals. Federalisme no és sinonim de
descentralitzacio ni de subsidiarietat. La descentralitzacio no
coincideix amb 1’acomodacié politica del pluralisme nacional

Catalunya i la democracia plurinacional espanyola. Quatre
escenaris politics de futur

Les «relectures» i els desenvolupaments alternatius del marc
juridic actual

I. Introduccio

En les societats occidentals actuals, parlar del reconeixement i de 1’au-
togovern de les nacions minoritaries és parlar de democracia. Es parlar
de democracia en un context presidit, a més, pels fenomens creixents
del pluralisme cultural, de la governance (importancia creixent de noves
tematiques —telecomunicacions, noves tecnologies—, de les noves xar-
xes d’actors politics, i dels governs multinivell), i de la globalitzacié
economica i tecnologica. Un context que els darrers anys ha incentivat
una revisio teorica i una reformulacié institucional tant de conceptes
clau de la legitimacio liberal democratica com dels processos prac-
tics de la presa politica de decisions. El repte clau és que significa
«millorar» —i com fer-ho— unes democracies que han esdevingut molt
més complexes i plurals que el que suposaven les concepcions de-
mocratiques i constitucionals tradicionals. Entre els elements inclosos
en aquesta revisio es poden esmentar els drets individuals i collectius,
la divisi6 territorial de poders, les institucions representatives, I'is i la
jerarquitzacio entre simbols collectius, I’articulacié entre organitza-
cions estatals i no estatals, tant en I’ambit intern com en I'ambit inter-
nacional, etc. I molt especialment en el cas de collectivitats plurina-
cionals, el fet de millorar una democracia inclou aspectes tant de caire
etic com funcional, i tant de caire legitimador com institucional.

En aquest sentit, crec que una analisi actualitzada sobre I'autogovern
i sobre el reconeixement de Catalunya com a realitat nacional en els
diferents contextos de la seva actuaci6 (estatal, europeu, mediterra-
ni, internacional, etc.) ha d’estar basat en dues perspectives basiques:
1) les concepcions actuals sobre la legitimitat democratica que trac-
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ten d’articular un conjunt heterogeni de valors, criteris, objectius,
identitats i interessos, i 2) I’analisi comparada dels avantatges i els
desavantatges que ofereixen els diferents sistemes politics democra-
tics que presenten una divisio territorial de poders (estats regionals,
estats federals i confederacions). Del que es tracta, en definitiva, és
d’articular i de complementar els arguments legitimadors de les teo-
ries democratiques actuals en contextos plurinacionals amb els conei-
xements de caracter més practic que ens ofereix ’analisi institucio-
nal i la dels processos de decisi6 de les democracies empiriques
d’aquest tombant de segle.

Alguns dels aspectes de les concepcions democratiques i del consti-
tucionalisme tradicional que es troben actualment en revisié amb
relacid, fonamentalment, al doble moviment que representa la globa-
litzaci6 i el pluralisme nacional, serien: la definici6 del demos d’una
democracia plurinacional (concepcions monista i pluralista del demos);
la revisio del significat dels valors democratics «universals» (lliber-
tat, igualtat, dignitat, pluralisme, etc.) i de la seva inevitable interpre-
taci6 cultural «particular» (relaci6 de valors legitimadors universals
i particulars); els drets de les nacions majoritaries i minoritaries, i
I'acomodaci6 entre diversos processos de nation-building; I’evolucié
de la divisio territorial de poders, dels ambits dels autogoverns i de
les relacions intergovernamentals; la idoneitat o no d’institucionalit-
zar mecanismes federals, i de quin tipus, en les democracies pluri-
nacionals; la relacié entre aquests mecanismes amb els processos de
descentralitzacié i de subsidiarietat; el paper i la institucionalitzacié
de les nacions minoritaries en I’ambit europeu i en I’ambit internaci-
onal; I'evoluci6 dels models i els criteris de financament i fiscalitat
territorial.

Aquests son alguns dels fendomens que ens aproximen al nostre ob-
jecte d’estudi. En un moment en que la democracia s’esta alhora ex-
pandint arreu del planeta i revisant la seva adequaci6 a realitats molt
diferenciades entre si, resulta també necessari repensar el significat i
la concreci6 del reconeixement i de 'autogovern democratic de Ca-
talunya en els diferents escenaris territorials de la seva actuacié.

Aquest no és un informe de caracter «juridic» que segueixi els enfo-
caments tradicionals de la qliesti6 (marc normatiu general, avaluacié
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del desenvolupament legislatiu i del desplegament institucional i
administratiu intern, competencies per a assumir o per a desenvolu-
par estatutariament, analisi de les «lleis de bases», de les lleis orga-
niques o de les senténcies del tribunal constitucional, possibilitat de
canvis institucionals i competencials ja sigui reformant o no el marc
juridic general, etc.). Malgrat que farem esment d’algunes d’aques-
tes qliestions en els apartats finals de I'informe, aquest és més de
caracter politologic que de caracter juridic, i s’arrela en els dos camps
esmentats amb anterioritat: 1) les teories de la democracia en contextos
de pluralisme nacional, i 2) la politica comparada de les democracies
actuals dotades d"una estructura territorial composta (estats regio-
nals, federacions, confederacions). La seva vocaci6 és, per tant, de
caracter més conceptual i més comparat que el que acostumen a in-
cloure altres disciplines. Es tracta, doncs, d"un informe marc. Crec, a
més, que qualsevol analisi en profunditat de I’autogovern en demo-
cracies territorialment complexes requeriria una perspectiva analiti-
ca pluridisciplinaria, on els enfocaments economics, socials i culturals
convergeixin amb els de caracter politologic i juridic. A continuacio,
desenvoluparem alguns elements conceptuals i comparats de carac-
ter politologic que crec que son centrals per a una bona analisi de 1au-
togovern de Catalunya i de les seves perspectives de futur.!

. Les referéncies recents de I'autor que han servit de base d’aquest informe son les segiients:

Democracy and National Pluralism. Londres: Routledge, 2001.
«Federalism and National Groups». International Social Science Journal, niim. 167, 2001, p. 40-49.

«Political Liberalism in Multinational States: The Legitimacy of Plural and Asymmetrical
Federalism». Multinational Democracies. A. Gagnon - J. Tully (ed.). Cambridge: Cambridge
University Press, 2001, p. 110-132.

«Federalism and the Quality of Democracy in Plurinational Contexts: Present Shortcomings and
Possible Improvements». European Consortium for Political Research (paper). Grenoble, 6-11
d’abril de 2001.

«Liberal Federalism in Plurinational Democracies: a new Language of Politics». Princeton
University, USA, International Conference on «Does Federalism Matter? Political Institutions and the
Management of Territorial Cleavages» (paper), 25-26 de febrer de 2000.

«Cultural Pluralism, nationalism and federalism: A revision of democratic citizenship in
plurinational states». European Journal of Political Research, vol. 35, nim. 2, 1999, p. 255-286 [ver-
si6 portuguesa: «Pluralismo cultural e cidadania democratica». Lua Nova, Sao Paolo, Brasil,
nam. 47, 1999, p. 91-119].

«European Citizenship in plurinational States. Some limits of traditional democratic theories:
Rawls and Habermas». European Citizenship, Multiculturalism and the State. Ulrich Preuss -
Ferran Requejo (ed.). Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1998, p. 29-49.
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Il. El marc teodric. La revisié del liberalisme democratic

Els darrers temps, un creixent nombre d’autors ha anat acceptant el
fet que la teoria liberal democratica i les seves practiques correspo-
nents no son tan «neutrals», en termes culturals, com pretenien bona
part dels corrents dominants del liberalisme politic tradicional. Alguns
autors que han posat en dubte aquesta possibilitat de la neutralitat
cultural per part de I’Estat en les democracies sén, entre altres, Charles
Taylor, James Tully, Will Kymlicka, Michael Walzer, o Bhikhu Parekh.
Les critiques d’aquests autors, dirigides cap a la teoria politica libe-
ral més classica, ha donat lloc a un nou debat en la teoria politica
normativa contemporania sobre les democracies, conegut com el
debat entre el «liberalisme 1» i el «liberalisme 2» (Taylor/Walzer)

Els defensors del liberalisme politic tradicional, o «liberalisme 1»,
estan sobretot inspirats en I'actualitat per la linia de pensament que
arrenca de John Rawls, expressat en el seus llibres A Theory of Justice
(1971) i Political Liberalism (1993). Segons aquesta linia de pensament,
la pertinenca dels individus a grups de tipus religiés, cultural, nacio-
nal, etc. és molt important per a la seva identitat individual. Tanma-
teix, aquests autors mantenen que aquesta pertinenca només s’hau-
ra de manifestar o expressar principalment en «l’esfera privada», i no
en «lesfera publica». Aquest darrer ambit ha d’ésser regit per uns
«principis de justicia» que tothom ha de poder acceptar, independent-
ment del fet de pertanyer a una minoria o a una majoria nacional o
del fet d’ésser protestant, catolic, musulma, etc. En l'esfera privada,
I'individu pot formar part de diverses organitzacions, associacions,

«Democracia, federalisme i plurinacionalitat: una perspectiva des de Catalunya». Govern i Po-
litiques Piibliques a Catalunya (1980-2000). R. Goma - ]. Subirats (coord.). Barcelona: Ed. UB-UAB,
2001, p. 33-46 [amb Sven Wynants].

«La acomodacién ‘federal’ de la plurinacionalidad. Democracia liberal y federalismo plural en
Espana». Asimetria federal y estado plurinacional: el debate sobre la acomodacién de la diversidad en
Canadd, Bélgica y Esparia. E. Fossas - F. Requejo (ed.). Madrid: Trotta, 1999, p. 303-344.
«Pluralisme politic i legitimitat democratica. El refinament de I'universalisme en les democraci-
es plurinacionals». Pluralisme nacional i legitimitat democratica. F. Requejo (ed.). Barcelona: Proa,
1999, p. 9-29. _

«L'acomodacié politica de Catalunya: quatre escenaris de futur». Idees: revista de temes contempo-
ranis [Barcelona], niim. 4, 1999, p. 168-180 [amb Jordi Serra].

Federalisme, per a que?: I'acomodacié de la diversitat en democracies plurinacionals. Valencia: Tres i
Quatre, 1998.
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etc., per tal d’expressar i preservar la seva identitat religiosa, cultu-
ral o nacional, pero l'esfera publica, en canvi, ha d’ésser «neutral»
respecte a la pertinenca grupal dels individus. La millor manera de
posar en practica aquesta neutralitat cultural és, segons els defensors
del «liberalisme 1», la regulacié d"una nocié «universal» i homoge-
nia de ciutadania, i també el principi de no-discriminacié, que garan-
teixin uns drets individuals a tothom amb independéncia de les se-
ves vinculacions etniques, religioses, «nacionals», lingtiistiques, etc.?
Per la seva banda, els autors que pertanyen al corrent intellectual del
«liberalisme 2» defensen que aquesta pretesa neutralitat de I'Estat que
defensa el «liberalisme 1» és impossible, especialment en relacié amb
qiiestions de caracter cultural. Aixi, en els estats plurinacionals, I'es-
tabliment, per exemple, d’una llengua oficial pot esdevenir forga pro-
blematic en el cas que la llengua de la majoria nacional sigui tractada
en termes exclusius o preferents en relacié amb les llengties de les
minories nacionals. D’aquesta manera, mentre la neutralitat religio-
sa dels estats democratics és molt més facil d’establir, els partidaris
del «liberalisme 2» qualifiquen de «mite» la pretensié que I’Estat si-
gui i pugui ésser culturalment neutral. Cada Estat estableix, de ma-
nera més formal o més informal, les seves llengties oficials, celebra
els seus dies festius, manté els seus simbols «nacionals» collectius, i
estableix una reconstrucci6 particular de la seva propia historia. En
el cas d"un Estat plurinacional, aquests elements culturals sovint sén
els de la majoria nacional, i es desestimen els elements culturals també
particulars pero diferents de les altres minories nacionals que puguin
existir al seu territori. Si no tenim en compte la impossibilitat de la
neutralitat cultural, continuen els defensors del «liberalisme 2», en els
estats plurinacionals podem estar defensant situacions en que la par-
ticipaci6 dels ciutadans en I'esfera ptiblica comporti una situacié de
desigualtat per als membres de les minories nacionals.

Tal com hem argumentat amb més extensio en altres ocasions, els
teorics liberals més classics mai no han estat capagos d’entendre cor-
rectament la qiiestié del pluralisme nacional a causa de tres caracteris-
tiques basiques de la seva teoria politica: 1) una concepci6 individu-
alista molt abstracta, empobrida, que deixa pel cami molta informaci6

- La concepcid de Jiirgen Habermas sobre el «patriotisme constitucional» com a base legitimadora

de les democracies constitueix una altra versi6 d’aquest «liberalisme 1».
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sobre els individus concrets de cada collectivitat, 2) I"aplicacié d'un
llenguatge universalista homogeneitzador a uns grups humans que
son sempre heterogenis i particulars, i 3) una concepcid «estatalista»
i uniformitzadora de les relacions politiques. Mentre que les dues
primeres caracteristiques son presents d’una manera manifesta en els
escrits liberals tradicionals, I'tiltima no ho és tant. De fet, els fildsofs
liberals sempre han pensat les seves teories des d’unes bases esta-
tals, pressuposant implicitament un model d’estat-nacié. D’aquesta
manera, acostumen a partir de la perspectiva d"un denos homogeni
en termes nacionals, que basicament coincidiria amb les fronteres de
la comunitat politica. Tanmateix, aquesta situacié és més aviat l’ex-
cepci6 que la regla. La conclusi6 és que, en els contextos plurinacio-
nals, tractar els ciutadans d’una manera uniforme, significa tractar-
los de manera desigual en termes d’identitat nacional.

Per tal de posar en practica els valors liberals de llibertat, igualtat,
pluralisme i dignitat «individual» per a tots els membres de la comu-
nitat politica, sense establir gradients segons quina sigui l"adscripci6
nacional preferent dels ciutadans d’una polity democratica, els parti-
daris del «liberalisme 2» defensen una nova manera de concebre la
ciutadania: aquesta no s’ha d’entendre només com un estatus (drets
i deures individuals iguals), siné també com una identitat que reculli
les diferents dimensions culturals collectives que afecten aquests drets
o hi interaccionen. Unicament d’aquesta manera sera possible reco-
neixer el caracter plurinacional del demos. La qtiestio, doncs, no és
defensar un relativisme cultural, siné reconeixer els limits culturals i
nacionals del liberalisme i constitucionalisme democratic tradicionals.
L'objectiu final és arribar a una organitzacié democratica que respec-
ti i promogui la seva composicié plurinacional, més enlla de consi-
derar-la una cosa que, en el millor dels casos, s’hauria de tolerar o
suportar amb una actitud merament estoica. Depenent de com es
teoritzi, el que significa una democracia en un context de pluralisme
nacional, és a dir, depenent de si les concepcions defensades se situ-
en en el marc i les perspectives del liberalisme 1 o del liberalisme 2,
variaran les conclusions practiques sobre el que significa 'autogovern
de les entitats territorials d"un estat plurinacional, i també el que sig-
nifica normativament i institucionalment una democracia en aquest
tipus de context.
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I1l. Federalisme i acomodacié del pluralisme nacional

1. Federalisme i acords federals

El federalisme és sovint esmentat com un dels dispositius institucio-
nals més convenients per tal d’organitzar territorialment una comu-
nitat politica. Daniel Elazar, un dels estudiosos més coneguts del fe-
deralisme, observa fa uns anys® que més d'una tercera part dels paisos
del moén utilitzen algun tipus d’acord federal per la seva organitzacid
territorial, tot parlant d’una «revoluci6 federal» mundial. Aixo no vol
dir, pero, que tots aquests paisos siguin estats federals o federacions
en sentit estricte. En un estudi més recent, Ronald Watts* ha xifrat en
480 el nombre d’unitats politiques que podem considerar, en algun
sentit, «federades» en alguna entitat composta. Tanmateix, el conjunt
de paisos que disposen d’algun tipus d’acord de caire federal és un grup
molt més ampli que el grup de les federacions o estats federals estric-
tes. En aquest sentit, resulta convenient distingir, seguint la literatu-
ra actual, entre tres nocions o conceptes diferents: el federalisme, els
acords federals i els estats federals o federacions.

El federalisme és un concepte de caire fonamentalment normatiu, que
es refereix a ’organitzaci6 territorial d'una comunitat politica, en la
qual hi ha dues esferes de govern que combinen els principis de self-
rule plus shared rule, és a dir, els principis d’autogovern i de govern
compartit. La idea basica és que diferents comunitats politiques
s’uneixen a través de l’establiment d’un pacte (el terme federalisme
deriva del terme llati foedus, que significa ‘pacte’). En aquest sentit
normatiu, el federalisme té origens religiosos que es remunten a la
tradicio biblica, que es refereixen a un pacte establert entre I’'home i
Déu. Les primeres referéncies politiques conegudes, pero, daten de la
federacio israelita (des del segle xm aC fins al 722 aC), i de les lligues
entre diferents polis gregues (segle v i v aC). Tot i aquests primers
antecedents, la idea federal i la seva practica no van ésser gaire po-

. Erazar, Daniel. Exploring Federalism. Tuscaloosa: University of Alabama Press, 1987.

Federal Systems of the World. Harlow: Longman, 1991.

4. Warrs, Ronald.Comparing federal systems. Kingston: Queen’s University Press, 1999.
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pulars durant I’'Edat Mitjana, i només sera amb I’exit de la federacio
americana, establerta després d'una guerra que conclou amb un pro-
cés de secessio al segle xvin, que tant la idea federal com la seva prac-
tica rebran un nou impuls.

Els acords federals impliquen un concepte molt més descriptiu que I’an-
terior i, sobretot, un ampli ventall de practiques institucionals. Podem
dir que en la politica comparada actual hi ha quatre tipus basics
d’acords federals: els estats regionals, les federacions simetriques, els
acords federals asimetrics i les confederacions (altres varietats menys
freqtients d’acords federals els constitueixen les lligues, els condomi-
nis o les agéncies funcionals amb tasques compartides).

2. Els quatre tipus basics «d’acords federals»

1) Els estats regionals. En els estats regionals, el doble nivell d’organit-
zacio territorial €s el resultat d"un procés de descentralitzacié politi-
ca, garantit constitucionalment, d’un estat préviament unitari. A di-
feréncia de la majoria de les federacions historiques (EUA, Suissa,
Alemanya), que es formaren a través d'un procés d’agregaci6 d’uni-
tats previament independents, en els estats regionals el que hi ha
previament és un sol centre politic que es descentralitza en un mo-
ment determinat. El procés de descentralitzacié no afecta totes les
regions de 1’Estat. Es a dir, la suma de les regions objecte del procés
de descentralitzacié no equival a tot el territori de I'Estat. A més a més,
la regionalitzaci6 només té lloc respecte al poder legislatiu i execu-
tiu, i no acostuma a afectar el poder judicial. Tampoc no acostumen
a haver-hi mecanismes que permetin a les regions dotades d’autogo-
vern politic: a) participar en els processos de reforma constitucional,
b) disposar de recursos fiscals propis d’importancia, o ¢) decidir in-
dependentment sobre I’ambit economic. L’exemple més classic d’un
estat regional és Italia després de la Segona Guerra Mundial.

2) Les federacions simetriques. Aquestes constitueixen les manifestaci-
ons més conegudes i estudiades del federalisme. En general, des d’un
punt de vista comparat, s’acostuma a admetre que les federacions
simetriques comprenen cinc caracteristiques basiques. En primer lloc,
I'existéncia d'un doble nivell de govern, cadasct dotat amb poders
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legislatius, executius i judicials, i també d’autonomia fiscal. En segon
lloc, hi ha mecanismes que canalitzen la participaci6 de les parts fe-
derades en els processos de decisi6 a nivell federal. Tot i que la ma-
nera de participar varia segons el pais, és comuna l’existéncia d'una
segona cambra de base territorial. En tercer lloc, a causa de la doble
estructura de govern, sempre es dona la possibilitat de conflictes de
competeéncies. Es per aixd que les federacions compten amb algun
tipus d’arbitre institucional, en la majoria dels casos un Tribunal Su-
prem o un Tribunal Constitucional, per tal de resoldre aquests con-
flictes. En quart lloc, el pacte en que es basa la federacié no pot ésser
reformat unilateralment. Es a dir, la reforma constitucional necessita
el consentiment tant de la federacié com de la majoria de les entitats
federades. La cinquena i darrera caracteristica és la preséncia de
mecanismes que faciliten i promouen la comunicaci6 i la cooperacid,
tant en el sentit vertical (entre el nivell federal i el de les unitats fede-
rades) com en I’horitzontal (les entitats federades entre elles).

El caracter simétric d’aquestes federacions es refereix al grau elevat
d’uniformitat que hi ha en les relacions entre les parts federades i,
sobretot, entre el nivell federal i les subunitats federades. L'exemple
classic d’aquest tipus de federaci6 simetrica és la federacié america-
na, que va néixer I’any 1787 substituint una estructura prévia de ca-
racter confederal. L'éxit d’aquesta transformacio va fer de la federa-
ci6 americana un model amb molta influéncia per a 1’organitzacié
territorial de diversos paisos arreu del mon. No tots els acords fede-
rals, pero, es caracteritzen per aquest tipus de relacions simétriques.

3) Els acords federals asimetrics. Aqui hem de distingir entre les federa-
cions asimetriques, d'una banda, i altres tipus d’acords asimetrics especi-
fics, de l'altra.

a) Les federacions asimetriques. Les federacions asimétriques no es di-
ferencien gaire de les federacions simetriques pel que fa a la seva
estructura institucional. El seu tret diferenciador rau en el tipus de
relaci6 que mantenen les parts federades entre si, i sobretot, les que hi
ha entre el poder central, és a dir, el nivell federal de govern, i les parts
federades. Mentre que en les federacions simétriques aquestes relaci-
ons prenen un caracter molt uniforme, en les federacions asimetriques
tenen un caracter bastant heterogeni. Les raons per a adoptar aques-
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tes asimetries de dret o constitucionals sén muiltiples, perd sempre es
basen en diferencies de fet que es donen a la societat de la federacié.

Charles Tarlton® fou un dels primers estudiosos que critica el fet que
la recerca principal sobre el federalisme, sobretot de caracter juridic,
nomeés prestés atencio als elements simetrics de les federacions. Va
argumentar que s’hauria de prestar més atencio als elements asimeé-
trics que es donen al si de les federacions i que es relacionen amb «di-
feréncies d’interessos, caracter i composici6» de la societat en gene-
ral. Malgrat aquest advertiment, la idea de la asimetria només ha rebut
un interes renovat dels estudiosos durant les dues tltimes decades,
i no és gens sorprenent el fet que, sobretot, ho hagi estat en aquells
paisos democratics que mostren diferéncies nacionals en la compo-
sici6 de la seva poblacié (Canada, Belgica i Espanya). Els darrers anys,
bona part de les analisis consideren que la introduccié d’elements
asimetrics en l'organitzacio territorial de 1’Estat pot resultar adequat
en el moment de dotar de reconeixement juridic i constitucional a les
diferencies de facto que es donen en les societats plurinacionals.

Abans de passar als acords asimetrics especifics voldriem fer, pero,
dos comentaris entorn del concepte d’asimetria. En primer lloc, en
totes les federacions hi ha diferéncies de fet entre les subunitats. Es
per aquesta rad que resulta convenient i habitual introduir la distin-
ci6 entre asimetria politica i asimetria constitucional. En cada federaci6
les parts federades difereixen, per exemple, en poblaci6, territori,
recursos economics, recursos naturals, etc. Aquestes diferencies po-
den ésser d'importancia politica, ja que previsiblement afectaran el
pes de les unitats federades dins la federacié. En aquest sentit, els
estudis comparats que han mostrat grans disparitats pel que fa a les
asimetries politiques d’una federaci6 tendeixen a produir una ines-
tabilitat més gran. Aquest és, per exemple, el cas d’una federaci6 en
la qual una de les parts federades conté més de la meitat de la pobla-
cio. Les asimetries constitucionals, en canvi, no sén presents en totes
les federacions, i fan referéncia a les diferéncies d’estatus o d’auto-
govern de cada part federada. El principi de divisié de poders no es

. Taruton, Charles. «Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: a Theoretical

Speculation». Journal of Politics, nam. 27, 1965, p. 861-874.
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fa d’una manera uniforme per a totes les subunitats. Un exemple
puntual d’asimetria constitucional el podem trobar en el cas de la
federaci6 canadenca, on la provincia del Quebec exerceix competen-
cies sobre la politica d’immigracié, mentre que per a les altres pro-
vincies aquesta competencia és exercida a nivell federal. Un altre
exemple, molt més general i que permet caracteritzar I'Estat com una
federaci6 asimetrica, el constitueix la federacié belga d’enca la refor-
ma de I'any 1993.

El segon aspecte a tenir present quan parlem d’asimetria és la distin-
ci6 entre la asimetria constitucional i la asimetria produida per I'exer-
cici de I'autogovern. La garantia de disposar d"un nivell d’autogovern
és, en si mateixa, un generador potencial de diversitat entre les sub-
unitats federades. Tanmateix, no s’ha de confondre amb la asimetria
constitucional, que és una diversitat establerta en els «<mecanismes
d’entrada», és a dir, en les regles del joc de la federacid, i no només
en els «mecanismes de sortida», o sigui, en els diferents resultats
produits per l’exercici de I’autogovern. Les diferéncies basades en
l’exercici de 'autogovern sén comunes a totes les federacions, siguin
asimetriques o no. D’aquesta manera, si les subunitats federades te-
nen competencia, per exemple, en la politica del medi ambient, és obvi
que les seves politiques podran variar molt entre si. Aixi, per reduir,
posem per cas, el nivell de transit urba, algunes entitats federades
poden donar prioritat a la construccié de carrils bicicleta, altres poden
promoure 1'ts del transport public, mentre que unes altres poden de-
cidir no fer res. Aquest tipus de diversitat entre les parts federades
és intrinsec al funcionament democratic del sistema federal i son el
resultat de l’exercici practic de I'autogovern politic per part de les
diferents subunitats de la federacio.

b) Els acords asimetrics especifics. Aqui cal distingir entre les federacies i
els estats associats. Ambdues practiques federals vinculen un territori
normalment petit amb un de molt més gran, respectant un alt grau
d’autogovern en el primer a canvi que aquest tingui una influencia
molt restringida en els afers del segon. La diferéncia rau en el fet que
mentre en les federacies, com per exemple el cas de Puerto Rico en
relacié amb els Estats Units, aquest pacte no es pot dissoldre sense
el consentiment de les dues parts federades, en els estats associats, com
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per exemple el cas de Monaco i Franga, aquestes tltimes poden pres-
cindir unilateralment del pacte, respectant els procediments que van
decidir en el moment de l’establiment de 1’acord.

4) Les confederacions. Mentre les federacions son el resultat d’un pac-
te que té una traducci6 constitucional, les confederacions s’establei-
xen a través d'un pacte internacional entre estats préviament indepen-
dents que decideixen unir-se per dur a terme alguns objectius
especifics de manera comuna. Entre aquests objectius sovint trobem,
entre altres, una integracié economica més gran o el reforcament de
la seguretat militar. Aixi, les confederacions no «constitueixen» un nou
estat, sin6 que depenen totalment dels estats membres pel que fa al
seu funcionament. Les decisions que es prenen a nivell confederal
nomes tenen un efecte indirecte sobre els ciutadans dels estats de la
confederaci6. També a diferencia del que acostuma a succeir en les
federacions amb relaci6 a les subunitats federades, els estats mem-
bres de les confederacions sempre poden sortir del pacte confederal
si aixi ho decideixen, respectant també els procediments establerts
amb aquesta finalitat.

Els exemples de confederacions contemporanies sén més aviat escas-
sos. Podem esmentar aqui el cas de la Comunitat d’Estats Indepen-
dents, successora de I’antiga URRS, que reuneix la majoria de les
antigues reptibliques sovietiques (els estats baltics, per contra, no hi
han participat en cap moment). Un altre exemple de confederaci6 és
la Comunitat del Carib. Els exemples historics més coneguts sén la
Confederaci6 Suissa (1291) i la Confederacio dels Estats Nord-ame-
ricans, establerta un cop declarada la independéncia (1776). En els dos
casos, pero, aquestes confederacions s’acabaran transformant en una
federaci6, els anys 1848 i 1787, respectivament. La taula 1 mostra
exemples actuals dels quatre tipus principals d’acords federals.

A partir dels models oferts per la politica comparada que acabem de
comentar, 'Estat de les autonomies espanyol no sembla facil de situ-
ar. Alguns autors han parlat d'un «federalisme imperfecte», d'un es-
tat federal que no es reconeix com a tal en la seva constitucié, o d’un
estat federal amb «fets diferencials». Tanmateix, una comparacié
aprofundida entre els models federals estrictes i 'Estat de les auto-
nomies ens permet concloure que alguns elements basics dels primers
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TAULA 1
Principals acords federals de les democracies contemporanies

Estats Federacions Acords federals asimétrics Confederacions
regionals simetriques Federacions  Federacies Estals
asimetriques associats
Espanya Africa del Sud  Belgica Dinamarca Franga- Comunitat
Italia Alemanya Canada Faroes Monaco d’'Estats
Portugal Argentina India Finlandia- India-Butan Independents
Regne Unit Australia Malaisia ~ Aaland Italia-San ~ Comunitat
Austria Regne Unit-  Marino del Carib
Brasil Jersey Holanda-
Estats Units Estats Units- les Antilles
Mexic Puerto Rico  Nova Zelanda-
Suissa les Illes Cook
Suissa-

Liechtenstein

Font: Elaboraci6 propia a partir de Watts, op. cit., i Elazar, op. cit. (1991).

estan completament absents en el cas espanyol: el mateix caracter del
«pacte federal», el rol de les seves unitats en el procés de reforma cons-
titucional, la divisi6 de poders, el poder judicial, la composicié i el
funcionament del Senat, o els recursos fiscals, o el rol d’aquestes en al-
guns forums internacionals, més notablement a nivell de la Uni6 Euro-
pea. La conclusio és que, encara que 1'Estat espanyol actual estigui,
obviament, inclos dins el grup de paisos regulats per acords federals,
dificilment podem considerar-lo en sentit estricte com una federacio.
Tal com hem argumentat en altres ocasions, 1'Estat de les autonomi-
es té més elements comuns amb els estats regionals que amb les fe-
deracions democratiques, encara que en aquest cas les «regions» dis-
posin d’un grau elevat d’autogovern en comparacié amb les d’altres
estats regionals i, fins i tot, en comparacié amb les subunitats d’al-
gunes federacions. L'element comti més significatiu que es déna en-
tre el cas espanyol i les federacions és que en el primer la descentra-
litzaci6 politica es fa per a totes les regions de I’Estat, i no només per
a algunes. Es a dir, el territori de I'Estat equival a la suma de les regi-
ons dotades d’autogovern politic.
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A més a més, tal com mostren també les analisis de politica compa-
rada, és important distingir entre el que diuen les regulacions legals
o constitucionals i la forma concreta en qué operen els processos
politics efectius dels sistemes democratics. Els estats compostos no
resulten aqui cap excepcié. Atenent només les disposicions constitu-
cionals, només tindrem una aproximacio superficial i probablement
erronia del funcionament efectiu de les democracies (siguin o no fe-
derals). Per a I’analisi d"aquest funcionament haurem de tenir en
compte un conjunt de factors institucionals, historics, socials i cultu-
rals que caracteritzen els contextos en que s’apliquen les normatives
legals. No podem aprofundir aqui aquesta qiiestié. Tanmateix, esmen-
tem només alguns dels elements institucionals que s’han mostrat re-
llevants en bastants casos empirics com a factors que dificulten o ten-
deixen a diluir el principi de divisi6 territorial de poders inherent als
acords federals:

- L'homogeneitat en el sistema de partits de la federaci6 i de les uni-
tats federades.

- En els sistemes parlamentaris, les majories absolutes en els parla-
ments del poder central.

— La coincideéncia del mateix partit politic en els dos nivells de govern.
- La dependencia politica dels tribunals suprems o constitucionals.

- La igualtat en el «color politic» en la composicié de les dues cam-
bres dels parlaments centrals.

- L’ambigiiitat o 'excés de «cooperacié» entre els dos nivells basics
de govern (relacions intergovernamentals i distribucié de competen-
cies).

— La manca d’un sistema efectiu de federalisme fiscal.
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IV. Tres qiiestions conceptuals. Federalisme no és sindnim
de descentralitzacié ni de subsidiarietat. La descentralitzacio
no coincideix amb 'acomodacié politica del pluralisme nacional

Abans de considerar el cas espanyol, crec que val la pena assenyalar
tres qliestions generals que es troben sovint confoses en els debats
sobre federalisme en els estats de la Uni6 Europea: la diferéncia en-
tre la logica que subjau en el federalisme, d'una banda, i les logiques
que subjauen en la descentralitzacio i en la subsidiarietat, d'una altra
banda.

1. Descentralitzacio

Tal com diversos analistes del federalisme han remarcat (Elazar, Watts,
McRoberts), quan es planteja la legitimitat democratica d’acords fe-
derals hi ha, com a minim, dues perspectives que es troben sovint
entremesclades perd que suposen diferents enfocaments normatius
i analitics: la perspectiva de la no-centralitzacié i la perspectiva de la
descentralitzacid. Es tracta d"una distincié les conseqtiéncies practiques
de la qual se situen bastant més enlla del que suggereix el caracter
nomeés aparentment académic de la distincio, especialment quan trac-
tem amb realitats constituides per una pluralitat de denos nacionals.

En la tradici6 politica liberal, el nucli basic de les federacions esta
relacionat amb la divisi6 territorial de poders. Aquest principi, origi-
nalment associat a uns acords sobre centralitzacié i no-centralitzacid
de funcions politiques especifiques, és clarament diferent d’altres
principis organitzatius que també operen en les federacions liberals,
com ara els principis de participaci6, d’eficiencia, d’equitat o de des-
centralitzaci6. Aquest ultim, la descentralitzacid, implica, com hem
dit anteriorment, l'existéncia prévia d’una estructura centralitzada.

Des de la perspectiva de la no-centralitzacio federal, la normativitat
universalista tradicional ofereix una bona fonamentaci6 tant per a la
legitimitat de les decisions del poder central de la federacié com per
a la de les unitats federades, cadascuna dins la seva propia esfera
d’actuacié. Malgrat aixo, en cas de conflicte entre els dos nivells de
govern, resulta una normativitat que ofereix més avantatges a la fe-
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deracid, sobretot en el cas d’ésser «simetrica», en permetre presen-
tar les seves decisions impregnades d'uns «valors democratics co-
muns», com ara l’absencia de discriminacio per criteris territorials dels
ciutadans de la federacié». Les demandes d’un major reconeixement
0 un major autogovern per part d’algunes unitats federades poden
ésser presentades com un cas basat en mers «interessos particulars»
o fins i tot en la «insolidaritat» en relacié amb altres territori de ’Es-
tat. La qual cosa és especialment visible quan es combina la perspec-
tiva teorica del «liberalisme 1» i les practiques institucionals de les
federacions simétriques. Si aixo denota, a més, la possible existeéncia
de problemes funcionals en el cas de les federacions uninacionals, en
el cas de federacions plurinacionals pot convertir-se en una qiiestié
de crisi de legitimitat de tot el sistema constitucional. El fet que les
federacions ho siguin d’una unitat politica estatal fa que els territoris
nacionals minoritaris exempts de mecanismes asimetrics, i de «pro-
teccions externes» (Kymlicka), tinguin dificultats estructurals a I'ho-
ra d’explicar als altres territoris de la federaci6 que les seves deman-
des de reconeixement, és a dir, de respecte i garantia de la seva
collectivitat nacional especifica, no sén contradictories amb la igual-
tat de ciutadania, siné només amb les seves versions uniformitzado-
res associades al liberalisme tradicional. O quan pretenen defensar que
és precisament aquesta absencia o escassetat de reconeixement cons-
titucional la que constitueix, precisament, una discriminaci6 de la seva
identitat nacional en favor d'una altra identitat, també nacional, i, per
tant, particular, associada histdricament i normalment per la forca al
conjunt de la federacio.

Quan la perspectiva territorial adoptada és la de la descentralitzaci6
«regional», ija no la de la no-centralitzaci6 federal, la situacié pot ésser
encara menys favorable a les realitats nacionals minoritaries. Aqui, el
demos és vist des d'una perspectiva encara més monista que la del
federalisme simeétric tradicional. A les dificultats de contraposar una
perspectiva legitimadora més refinada que la del federalisme tradi-
cional, que sigui capag d’articular el llenguatge universalista del li-
beralisme amb la defensa dels particularismes nacionals minoritaris
i del particularisme estatal, s’afegeix, en aquest cas, la inexistencia
d’una «cultura politica federal» i d"una «societat federal» en el con-
junt de I’Estat. Podriem dir que, en el cas dels estats regionals des-
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centralitzats, la unicitat del demos estatal es veu més propera a la lo-
gica democratica estricta, no necessariament liberal, de la sobirania
popular d’una entitat collectiva «nacional», que no pas a la logica li-
beral, també estricta, de la divisio territorial de poders entre entitats
collectives diferenciades susceptible de desenvolupaments en termes
de pluralisme nacional. Es a dir, la combinacié entre la perspectiva de
la descentralitzaci, d'una banda, i un llenguatge pretesament univer-
sal, que té com a referent un demos particular de caracter estatal pre-
sentat com una realitat uniforme, d"una altra banda, suposa un marc
conceptual que en igualtat de regulacions simétriques i asimétriques
dificulta, encara més que en les federacions, 'acomodaci6 entre di-
ferents demos nacionals.

2. Subsidiarietat

En els estats de la UE, i molt especialment després del Tractat de
Maastricht, el terme «subsidiarietat» ha anat apareixent de manera
intermitent tant en relacié amb les institucions de la Uni6é com en re-
lacié amb les unitats territorials dels seus estats membres. Tot i que
es tracta d'un terme que pot adquirir diferents significats, el seu ts
més habitual es refereix a un principi organitzatiu i territorial segons
el qual una decisi6 politica o, si més no, la implementacié d’una de-
cisi6 politica s’ha de dur a terme en el nivell més proper possible al
ciutada. D’aquesta manera, la subsidiarietat s’entén com una distri-
bucié de poders entre diferents nivells administratius —de 1'europeu
al municipal-, dirigit per una logica d’eficiencia técnica i de proximi-
tat democratica al ciutada.

A primera vista, la subsidiarietat pot apareixer com un principi or-
ganitzatiu proper a la filosofia del federalisme, especialment en la seva
aposta per un afany descentralitzador i per una disposici6 favorable
cap a l'autonomia local. Tanmateix, una analisi més detallada de la
qtiestio indica l'existencia d"una confusi6 conceptual que pot produir
greus distorsions practiques. De fet, tal com mostren les analisis de
casos concrets (Teasdale, Noél, Bermann), la subsidiarietat pot
conduir a una erosi6 important del principi federal. Es tracta d’una
quiestio que afecta de manera especial les federacions o els estats re-
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gionals de caracter plurinacional. Tal com esmentavem anteriorment,
I'organitzaci6 federal esta vinculada a la divisid, més que a la distribu-
cid, de poders entre diferents nivells territorials. La logica interna del
federalisme no esta necessariament vinculada als objectius d’obtenir
el major grau possible d’eficiencia o el major grau possible de proxi-
mitat al ciutada. Es podria dir que la divisié de poders constitueix el
punt de partida del federalisme, no la linia d’arribada. Qiiestionar o
supeditar aquest principi en nom d'una suposada eficiéncia, 0 en nom
de principis democratics que uniformitzen els ciutadans d’una uni-
tat global que no es qiiestiona és raonar en termes més unitaris que
federals. Fins i tot una organitzaci6 territorial presidida per un im-
portant grau de descentralitzacié municipal, com la que hi ha en al-
guns paisos nordics, es troba allunyada de I’esperit del federalisme
d’arrel liberal. De fet, en aquells estats en els quals el principi federal
és important, la subsidiarietat no acaba d’encaixar molt bé. Als fede-
ralistes nord-americans els agrada recordar que els founding fathers
(Hamilton, Madison, etc.) no van dissenyar la subsidiarietat, sin6 el
federalisme, mentre que al Canada se sol repetir que el principi fe-
deral és massa important com perqueé la subsidiarietat es desenvo-
lupi. Fins i tot en una federacié uninacional i «cooperativa» com l'ale-
manya, el tribunal constitucional s’ha mostrat poc inclinat a reconéixer
la conveniéncia de la subsidiarietat com a principi organitzatiu.

Es podria dir que el principi federal es pot complementar amb el
principi de la solidaritat interterritorial, perd no amb el de la subsidi-
arietat. Aquest ultim pot resultar un principi organitzatiu adequat per
arelacionar diferents nivells administratius concebuts, ja sigui en ter-
mes funcionals d’eficiencia o d’economies d’escala, ja sigui en termes
«democratics» de proximitat de les decisions politiques als ciutadans
—que tampoc no estan necessariament vinculades a l’eficiéncia. Pero
la subsidiarietat deixa d’ésser un principi convenient, si més no en
primera instancia, quan es tracta d’acomodar el reconeixementil’au-
togovern dels diferents denos nacionals d"un estat plurinacional. En
aquest cas, els valors i les logiques liberal, democratica i funcional
segueixen camins més diferents que en el cas de les realitats unina-
cionals. Només uns quants models federals ens situen aqui, de nou,
en una direccié adequada.
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3. La descentralitzacié no coincideix amb I'acomodacié politica
i constitucional del pluralisme nacional intern d’'una democracia

Aquesta és una qiiestié que afecta la practica totalitat de les demo-
cracies plurinacionals perd que només els darrers anys ha merescut
una atenci6 teorica i una discussié sobre les reformes practiques o
institucionals a introduir en aquest tipus de democracies (Canada,
Belgica, India, Regne Unit, Espanya). De fet, per a descentralitzar un
estat no cal que aquest sigui plurinacional. Es tracta de dues qtiesti-
ons diferents, o de dos objectius politics diferents, que hauran d’és-
ser resolts amb tecniques «federals» o federalitzants també diferents,
ni que els dos grups de técniques presentin alguns elements comuns.
Basicament, I'acomodacié politica del pluralisme nacional significa
regular satisfactdriament dues qiestions: 1) un reconeixement expli-
citi efectiu del pluralisme nacional de la democracia, tant en I'ambit
politic com constitucional, i 2) un nivell d’autogovern en els ambits
nacionals, estatals i internacionals (inclosos, si s’escau, els europeus),
que permetin a les nacions minoritaries desenvolupar la seva persona-
litat collectiva diferenciada. Aquests dos tipus de regulaci6 inclouen,
com veurem més endavant, cinc ambits basics d’actuacié (simboli-
colingtiistic, institucional, competencial, economicofinancer i interna-
cional). A continuacié desenvolupem aquesta darrera qtiestio per al
cas de Catalunya i la democracia espanyola, tenint present les pers-
pectives de futur de les dues.

V. Catalunya i la democracia plurinacional espanyola.
Quatre escenaris politics de futur

Els darrers temps, el terme «escenari» s’acostuma a utilitzar de mane-
ra generica per parlar de descripcions de futurs possibles, i és en aquest
darrer sentit que parlarem aqui d’escenaris politics. En 1'ambit politic,
les preguntes basiques a contestar son: on es vol anar? i com s'hi vol anar?
Prenent com a base els dos criteris esmentats en la secci6 anterior, el
reconeixement o no a nivell politic i constitucional de la plurinacionalitat
de I'Estat, que representarem amb els valors 11 0, respectivament, iel
nivell d’autogovern, que graduarem en una escala 1 a 4 (1, situacio ac-
tual; 4, sobirania equiparable a la dels estats membres de la UE), esta-
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blirem quatre escenaris per a una futura acomodacio6 politica de Cata-
lunya: el regional autonomic (0,1), el federal uninacional (0,2), el fede-
ral plurinacional (1,3) i el del «partenariat» (1,4).°

1. Escenari regional autonémic (0,1)

Obviament, aquest escenari de futur és el que planteja més continu-
itat respecte a la situaci6 constitucional i estatutaria actual. Es tracta
d’un marc amb un alt grau d’indefinici6 i que ha anat concretant el
seu desenvolupament en una perspectiva nacional bastant homoge-
neitzadora, malgrat el procés de descentralitzacio establert per a un
conjunt de disset «comunitats autonomes» més dues ciutats nord-
africanes (Ceuta i Melilla), i malgrat les asimetries que s’apuntaven
en el text constitucional i que després no han estat desenvolupades.

En aquest escenari, la plurinacionalitat de I’Estat continua sense es-
tar constitucionalment reconeguda en establir-se un concepte prefe-
rent de Naci6 espanyola i, sobretot, un subjecte tinic de sobirania, el
«poble espanyol» (art. 112 de la Constitucié espanyola del 1978). Dins
aquest escenari, I'autogovern de la Generalitat pot incrementar algu-
nes competencies especifiques (finangament, revisié de competenci-
es compartides, seguint algunes indicacions establertes pel mateix
Tribunal Constitucional, revisions de les lleis de bases, preséncia en
les representacions davant la UE, etc.), per0 sense superar la comen-
tada confusio entre la regulaci6 d"una descentralitzaci6 politica i ’aco-
modacié d"una realitat plurinacional.

2. Escenari federal uninacional (0,2)

Es tracta d"un escenari basat en el desenvolupament de les potencia-
litats federals de I'Estat de les autonomies seguint les caracteristiques
del federalisme liberal classic. Aquest desenvolupament tampoc no
comportaria cap reforma constitucional fonamental. Igual que en I'es-
cenari anterior, no es reconeixeria la plurinacionalitat de ’Estat, sin

- Els primers niimeros dels paréntesis de cada escenari es refereixen al reconeixement o no de la

plurinacionalitat, i els segons ntiimeros, al grau d’autogovern de les nacions minoritaries.
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una pluralitat de «fets diferencials» de signe divers (llengties, dret civil,
foralitat, insularitat, etc.), dins una concepcié basicament uninacional
de la collectivitat politica estatal.

Alguns dels ambits o institucions que més podrien canviar en aquest
escenari serien el poder judicial, el senat, la representacié exterior de
les CA ala UEi la fiscalitat. El poder judicial podria estructurar-se fe-
deralment en un doble nivell territorial de tribunals, el de la federacié
i el de les unitats federades, en el qual aquestes darreres disposarien
de tribunals suprems propis que actuarien com a instancia tiltima amb
relacié a determinades qiiestions. La nova estructura judicial es des-
envoluparia d’una forma basicament simetrica, és a dir, de manera
homogenia per a totes les unitats federades. Per la seva banda, el Se-
nat, una institucié molt devaluada en 1’actualitat, passaria a convertir-
se en cambra de representacio territorial, una caracteristica que ara no
té i que, malgrat que també s’establiria d"'una manera previsiblement
simetrica, veuria reforcada la seva funci6 institucional en els ambits
representatiu, legislatiu i de control. A més, representants de les uni-
tats federades (les noves CA) formarien part de les delegacions de I'Es-
tat a la UE, seguint la practica que ja fan estats federals europeus com
Alemanya o Belgica. Finalment, la fiscalitat es construiria també al
voltant de principis federals, avui inexistents en aquesta materia per a
les comunitats de «régim comti», en qué s’articularien dos nivells de
recaptacio i gesti6 dels impostos parallela a una dualitat politica en la
responsabilitat de la despesa publica. Deixant de banda el tractament
de la situacio fiscal asimetrica del Pais Basc i Navarra, establerta a par-
tir de la foralitat reconeguda en els controvertits «drets historics» pre-
constitucionals, el model fiscal es desenvoluparia d"una manera sime-
trica per a la resta de les unitats federades.

Aquest és, doncs, un escenari que deixaria també per resoldre 1’aco-
modaci6 politica de la plurinacionalitat espanyola, perod que perme-
tria racionalitzar i modernitzar alguns elements importants del siste-
ma politic i dels autogoverns territorials a partir d"una introduccié
clara de la logica alhora competitiva i unitaria del federalisme liberal
tradicional. Malgrat que manté la confusi6 entre descentralitzacio i
plurinacionalitat, aquest escenari respondria a uns criteris propiament
federals en alguns ambits institucionals i competencials i, en contrast
amb ’escenari anterior, evitaria la supeditacio del funcionament prac-
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tic del sistema d’organitzacio territorial a la conjuntura dels resultats
electorals (existéncia o no de majories absolutes o «suficients» en el
Parlament del poder central).

3. Escenari federal plurinacional (federalisme plural) (1,3)

Un suposit molt més innovador, i creiem que més convenient per a
I"'acomodaci6 politica de Catalunya, seria un plantejament federal que
inclogués una distribucié competencial amb elements d’asimetria i
acords de tipus confederal, com a minim per a aquelles collectivitats
minoritaries de 'Estat dotades de caracteristiques nacionals. Un model
d’aquesta mena obriria la porta a un reconeixement constitucional i
politic de la realitat plurinacional espanyola. Es el que els darrers anys
hem caracteritzat com el model de federalisme plural. Aquest escena-
ri, que requereix reformes constitucionals basicament en els titols
preliminar i vii, es basa en l’establiment de tres tipus fonamentals
d’acords federals:

1) Un reconeixement constitucional explicit i satisfactori de la pluri-
nacionalitat a nivell de la federacio.

2) L'establiment d’acords de caracter asimetric o confederal en la re-
gulacio dels aspectes decisius per al reconeixement i 'autogovern de
les entitats nacionals minoritaries. L'objectiu d’aquests acords és el
d’acomodar aquestes minories no tan sols en relacié amb la federa-
cid, sind també en relacié amb 1’ambit internacional.

3) La regulaci6 d’acords més simetrics respecte a altres arees de 1’au-
togovern.

Mentre que el primer tipus d’acord busca el reconeixement politic de
la plurinacionalitat de I’Estat, els altres dos estan més vinculats a I'au-
togovern de les subunitats federades. L'objectiu basic del federalisme
plural és, aixi, el de procedir a una acomodaci6 politica del pluralis-
me nacional de I’Estat a partir de I’establiment de diferents tipus de
regulacions constitucionals i d"acords federals segons quina sigui I'es-
fera a regular i les caracteristiques de la unitat federada. Obviament,
el nucli basic del federalisme plural el constitueixen els dos primers
tipus d’acords assenyalats.
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La concreci6 dels tres tipus d’acords del federalisme plural recorre
cinc ambits basics d’aplicaci6: el simbolicolingiistic, I'institucional, el
competencial, el fiscal economic i 'europeu internacional. D’aquesta
manera, la interrelacié dels tres tipus d’acords esmentats amb aquests
cinc ambits d’aplicacié donara lloc a quinze possibles interseccions.
Aixi, en I'ambit simbolicolingtiistic, per exemple, els dos primers ti-
pus d’acords -la regulaci6 de la plurinacionalitat a nivell de la federa-
ci6 i els acords asimetrics o confederals— inclouen qiiestions com la
regulaci6 del plurilingtiisme: la inclusié de les quatre llengties ofici-
als en la denominaci6 de I’Estat, en la moneda (I'euro), en els docu-
ments «d’identitat» (passaport, DNI, etc.), la regulacié de seleccions
nacionals en les competicions internacionals, el contingut i 1'ts dife-
renciat de banderes, d’himnes, etc., la regulaci6 lingtiistica en els regis-
tres civil, mercantil, de propietat, etc. Tot aixo0 és facil de regular en
termes practics, en la majoria dels casos hi ha molts exemples en la
politica comparada (Belgica, Suissa, Canada, Irlanda, Israel, Norue-
ga, etc.), i significaria, a més, una visualitzacié simbolica d'una renova-
da noci6 liberal democratica de la ciutadania en un context de plura-
lisme nacional. Altres interseccions serien les regulacions asimetriques
o confederals en els ambits institucional i europeu internacional. Aqui
es podrien establir qiiestions com ara una representaci6 diferencia-
da a la UE, a la UNESCO, etc., de les nacions minoritaries; la regula-
ci6 del Senat a partir dels principis d’eleccié de segon ordre, dret de
vet en determinades materies per als senadors de les nacions mino-
ritaries, i un bicameralisme especialitzat i simetric; una nova compo-
sicié del Tribunal Constitucional, del Consell General del Poder Ju-
dicial, del Tribunal de Comptes; I’establiment d"una estructura federal
en I'organitzacid, les funcions i els darrers ambits d’apellaci6 del
poder judicial; la regulacié dels territoris de les nacions minoritaries

. En altres treballs hem establert altres exemplificacions dels diferents tipus d’acords del federa-

lisme plural en altres ambits d’actuacié que aqui no detallem. Veg. la taula 2, com una sintesi
esquematica.
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com a circumscripcions electorals en les eleccions europees i espanyo-
les, etc. En I’ambit de la fiscalitat, en canvi, es podrien establir acords
de caracter molt més simétric seguint els criteris del federalisme fis-
cal classic, també aplicables en ’escenari anterior.”

4. Escenari del «partenariat» (1,4)

Aquest és l'escenari més rupturista en relacié amb el marc constitu-
cional del 1978. Més que establir una descripci6 detallada, resultara
més convenient indicar I'especificitat d’aquest escenari respecte a I’an-
terior. D'alguna manera, en I'escenari anterior Catalunya establiria una
via negociada i legal d"abast estrictament espanyol per a assolir un
estatus que, en molts aspectes, equival al gaudiment d’un ampli au-
togovern nacional dins un marc espanyol basat en el reconeixement
de la plurinacionalitat. En aquest quart escenari, en canvi, la via a
seguir deixa de tenir el caracter exclusiu d'un procediment politic i
juridic espanyol per a convertir-se en un procés d’autodeterminacié
exercit estrictament a Catalunya. Previsiblement, aquest procés in-
clouria dues etapes: la primera, interna, comprendria el periode ne-
cessari que permetés aconseguir la majoria social i politica necessa-
ria per tal d’emprendre un procés d’aquest tipus; la segona, el
reconeixement de Catalunya com una entitat politica propia a partir
del seu reconeixement per la comunitat internacional.

Donat, aixi, aquest tipus de reconeixement, situat dins els acords fe-
derals perd més enlla de les federacions, 'autogovern de Catalunya
seria previsiblement equiparable al d’alguns «estats associats» o d’al-
gunes «federacies» de la politica comparada o al dels estats membres
de la UE. En qualsevol d’aquests suposits el procediment hauria
d’anar acompanyat de negociacions tant amb I'Estat espanyol com
amb la UE en el moment d’establir els termes del «partenariat» (0 en
termes més tradicionals de «la sobirania-associacié») en diferents
ambits (defensa, comerg internacional, politica exterior, etc.)
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5. Comentari

Obviament, els escenaris presentats no sén siné models teorics amb
caracteristiques i elements que, en la practica, es troben sovint bar-
rejats en les regulacions empiriques de les democracies liberals que
presenten una estructura territorial composta. Dels quatre escenaris
de futur considerats, els dos primers podrien donar lloc a modificaci-
ons quantitatives en el grau de I'autogovern, i s'incrementaria el nom-
bre de les competencies transferides en el procés de descentralitza-
cid iniciat ara fa dues decades. El segon escenari, el federal uninacional,
podria significar, a més a més, un plus de racionalitat en el disseny
institucional, i també més modernitat i competitivitat en el reparti-
ment competencial i en la regulaci6 de la fiscalitat. Tanmateix, tant el
reconeixement nacional de Catalunya com I'establiment d"un autogo-
vern propiament nacional, descrits en el tercer i quart escenaris, no-
més poden ésser fruit d'un canvi constitucional i estatutari que su-
peri els dos handicaps, ja comentats, que arrossega el model regional
autonomic sorgit de la transicié dels anys setanta: la confusi6 entre
descentralitzaci6 i plurinacionalitat, i 'abséncia d"unes regles del joc
estables i clares, que no facin dependre el funcionament del sistema
politic de les conjuntures electorals.

Al meu parer, tal com he argumentat els darrers anys, a partir de les
caracteristiques historiques, socials i culturals de Catalunya, i també
del seu emplacament dins la Unié Europea, crec que el tercer esce-
nari seria suficient per tal d’aconseguir un reconeixement i un auto-
govern nacional adequat als nous temps, satisfactori, estable i amb
perspectives de desenvolupament futur. Cal ésser prudent, pero, a
I'hora de fer grans generalitzacions amb relaci6 a aquest segon aspec-
te, ja que la politica comparada ens ofereix pocs exemples de federa-
cions democratiques plurinacionals. Aixi, doncs, el contingut de les
regulacions especifiques de cada una de les «interseccions» descrites
en el tercer escenari variara segons cada federacio plurinacional. No
obstant aix0, tenint en compte que la finalitat basica del federalisme
plural és I'acomodaci6 dels diferents grups nacionals dins un mateix
estat democratic, cada federacié plurinacional haura d’articular unes
regles i uns procediments, els dos garantits constitucionalment, que
permetin el reconeixement i I'autogovern nacional de les diferents

FERRAN REQUEJO

219



20

minories nacionals. D’aquesta manera, a més dels avantatges de la
competencia politica entre les diferents unitats federades —presents
també en les federacions simetriques—, en el context de les federaci-
ons plurinacionals s’obtindrien els avantatges originats per I'acomo-
daci6 politica dins la federaci6 dels diferents i inevitables processos
de nation-building que coexisteixen en aquest tipus de democracies,
L'estudi comparat de les federacions mostra que I’exit de cada fede-
racié depen de la seva habilitat a I'hora de trobar un equilibri entre
l'autogovern de les unitats federades i el grau de cooperacic i pre-
sencia de la federacié en aquestes unitats. De fet, cada federacié in-
clou mecanismes que canalitzen la cooperaci6 entre els dos nivells de
govern, tant per motius d’unitat de la federacié com de I'existéncia
de responsabilitats compartides. Pel que fa a les federacions plurina-
cionals, sembla convenient, perd, tant per motius étics com funcio-
nals, establir un reconeixement explicit del pluralisme nacional intern
a la polity, i també una clara divisi6 de poders que garanteixi un alt
grau d’autogovern per a aquelles unitats federades que presenten
unes caracteristiques nacionals diferenciades.

Les rigideses habituals dels mecanismes de reforma constitucional
obstaculitzen sovint la implementacié de noves institucions i la de
nous processos de decisié politica en les federacions, especialment
quan la reforma esta dirigida només a algunes de les subunitats de
la federaci6. En aquest cas, pot ésser convenient establir procediments
alternatius, com els anomenats opting in i opting out, que no necessi-
ten reformes constitucionals formals, i que poden ésser establerts
sense alterar els equilibris economics i fiscals de les subunitats fede-
rades amb independeéncia de si aquestes presenten o no caracteristi-
ques nacionals propies.® D’aquesta manera, la relaci6 entre el poder
federal i el poder de les subunitats acabara incloent-hi més regulaci-
ons asimetriques que les reconegudes formalment en el marc consti-
tucional de la federaci6.

- Els procediments opting in consisteixen en I'establiment de programes especifics per part del go-

vern federal, i resta a les entitats federades la decisié de participar-hi o no. D’altra banda, en els
procediments opting out algunes entitats federades poden decidir no prendre part en un programa
federal, perd reben del govern central, tanmateix, els recursos que l'aplicaci6 d’aquests programes
haurien comportat per a I'entitat federada en el cas que hagués decidit de prendre-hi part.
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La creixent complexitat dels entramats institucionals intergoverna-
mentals, en especial en I’ambit europeu, demana una superaci6 de
les rigideses estatalistes del constitucionalisme i del federalisme tra-
dicionals. Naturalment, una «bona acomodacié politica» de la pluri-
nacionalitat no pot consistir només en I’adopcié d'un model formal.
Es a dir, hauriem de considerar el model del federalisme plural més
aviat com una condicié necessaria per a I'acomodaci6 de la diversi-
tat nacional, i no com una condici6 suficient. Tanmateix, pot dir-se que
a partir de les condicions historiques, socials i demografiques de la
realitat espanyola, en abséncia de regulacions constitucionals que
regulin el reconeixement de la plurinacionalitat, i de regulacions am-
plies en I’ambit de 1'autogovern, dificilment s’arribara a una solucié
satisfactoria, en termes liberals democratics, de la qtiesti6 territorial,
és a dir, resultara forga dificil obtenir una «soluci6 federal» de la qties-
ti6 nacional —de les qiiestions nacionals— en termes liberals democra-
tics, en unes realitats que s6n alhora més complexes i plurals que les
de caracter uninacional, que sén les dominants en I’ambit del federa-
lisme comparat.

VI. Les «relectures» i els desenvolupaments alternatius del marc
juridic actual

Tal com s’ha dit a bastament, del periode constituent dels anys setanta
no va sorgir cap «solucié constitucional» definida de la qtiesti6 naci-
onal, de les qliestions nacionals de 1’Estat, senzillament perque ales-
hores aquesta qiiesti6 no estava politicament resolta. D’aqui que la
Constitucid no creés cap model d’organitzaci6 territorial i restés fo-
namentalment en una mena de «llei de procediment per a la descen-
tralitzacié» que permetia diversos desenvolupaments. El que és cert
és que I'opcio per la generalitzaci6 de les preautonomies i el seu ele-
vat nombre final han condicionat fortament I’evolucié posterior, fins
al punt que I'acomodaci6 de les nacions minoritaries continua essent
la gran qliestié no resolta de manera satisfactoria de la democracia
espanyola, és a dir, sense que sigui una qiiestié constantment present
ineuralgica del debat politic. A més de vint anys vista es déna el fet,
certament paradoxal, que les collectivitats que semblen estar més
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satisfetes amb I’actual «Estat de les autonomies» sén les que mai van
reivindicar I'autogovern politic ni en temps de la dictadura ni en el
procés constituent, mentre que el grau més alt de veus insatisfetes
amb el model territorial actual es troba a Catalunya i al Pais Basc
precisament les dues nacionalitats que es buscava « integrar» d’una;
manera estable en el conjunt del sistema.

En el rerafons d’aquesta paradoxa es troba una visié diferent de Ia
collectivitat politica. Si entenem Espanya com una nacié composta per
individus distribuits en disset comunitats autdbnomes (com abans en
cinquanta-dues provincies) que presenten alguns «fets diferencials»
com ara la insularitat, el dret foral o la llengua, aleshores n’hi ha prou
amb adoptar técniques regionals o federals eficaces per al funciona-
ment d’una organitzacio politica composta, perd de base homogenia.
Aqui I'homogeneitzaci6 en tot el que no siguin uns fets diferencials
especifics, i també la simetria, la reforma constitucional només del
Senat i I'impuls d"uns «mecanismes de cooperacié» —avui inexistents—
entre autonomies serien els principis més idonis i rendibles. Contra-
riament, pero, si Espanya s’entén com una «societat diferencial» for-
mada per diverses nacions, és a dir, si partim de ’existéncia d’un
pluralisme nacional dins I’Estat, aleshores hauriem de reconéixer
constitucionalment aquelles nacions i articular politicament la integra-
ci6 estatal d’aquest tipus especific de pluralisme. El fet d’abordar
aquesta quiestio implicaria posar les bases tant per a un desenvolu-
pament de les heterogeneitats o asimetries recollides formalment en
la CE i després no desenvolupades —dicotomia nacionalitats-regions
de l'article 2, contrast entre els articles 143 i 151, transitdries primera
i segona, etc.—, i també per a una revisio i una reforma constitucio-
nals que afectaria sobretot el titol preliminar —que resulta basic per
al reconeixement-, i el titol vi —basic per a I'autogovern-—, cosa que
alhora implicaria canvis importants en I’Estatut de Catalunya i unes
noves premisses per al seu desenvolupament futur.

Tanmateix, és evident que fins i tot des d’una perspectiva conservado-
ra amb relaci6 al marc constitucional actual, és a dir, des d"una pers-
pectiva que no vulgui canviar practicament res del text constitucio-
nal, hi ha la possibilitat d'introduir alguns canvis en la legislacié i en
els processos de presa de decisions collectives que millorin l'autogo-
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vern (encara que podran millorar molt més limitadament el reconei-
xement del pluralisme nacional de la democracia espanyola). Ens
referim, naturalment, a qiiestions com les possibilitats ofertes per
I"arxicomentat article 150 de la CE del 1978, especialment el segon
apartat, a la reconsideracié de bona part de les lleis de bases, a la
revisio d’altres lleis aprovades pel Parlament central, a la reforma del
sistema de finangament, a la presencia formal de representants de
Catalunya en institucions i forums europeus i internacionals, etc. Es
tracta de qiiestions que s’inscriuen, basicament, en els dos primers
escenaris descrits en la secci6 anterior i que es basen en desenvolu-
paments constitucionals alternatius, molt menys homogeneitzadors,
als fets fins ara per les institucions dels poders centrals de I'Estat;
desenvolupaments que no sén siné uns entre els diversos possibles
(tal com ha assenyalat diferents vegades el Tribunal Constitucional les
dues darreres decades). En qualsevol cas, pot afirmar-se que la cons-
titucionalitat també és plural. Tanmateix, cal recordar que la logica de
les «relectures», «reinterpretacions», etc. del marc legal actual sera
potser més facil que la de les reformes, perd també més conjuntural,
a més de poder transitar també més facilment en dues direccions: pot
propiciar tant concrecions i desenvolupaments de més reconeixement
com de menys reconeixement del pluralisme nacional, i tant concreci-
ons i desenvolupaments de I"autogovern de caracter més descentralit-
zador com més centralitzador. En els dos casos menys favorables a
Catalunya -menys reconeixement, menys autogovern— el poder cen-
tral sempre tindra el «recurs legitimador» de justificar les mesures
implementades en funcié d'unes preteses necessitats de «coordina-
Ci6», «racionalitzacio», etc., incitades també per pretesos imperatius
europeus, pressupostaris o de «cooperacié».

A continuaci6é presentem, a tall d’exemplificacid, sense vocacié
d’exhaustivitat i sense detallar-ho juridicament, alguns dels canvis
que podrien incidir en un augment del reconeixement de Catalunya
com a entitat nacional diferenciada i en la capacitat de govern de la
Generalitat sense procedir a una reforma del marc constitucional.
Excloem, per tant, qliestions que afectarien directament el reconeixe-
ment i I'autogovern de Catalunya, en el cas d’'una modificaci6 consti-
tucional, relatives als cinc ambits esmentats anteriorment i desenvolu-
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pats en altres treballs. Naturalment, aqui les referéncies procedimentals
remeten tant a: 1) els possibles desenvolupaments estatutaris encara
no realitzats, 2) els canvis en la legislacié estatal o en la de bases, 3)
les possibles transmissions de facultats legislatives (art. 150.1, 149.1
i 149.3 CE; art. 28 EAC) o0 4) les transferéncies o les delegacions de
facultats del poder central (art. 150.2 CE, i també art. 28 EACQ), ja si-
guin fets amb caracter general, només per a unes CA especifiques, o
tan sols per a Catalunya.

1) Reconeixement i regulacio del plurilingiiisme de I’Estat

a) En el mateix nom oficial de I'Estat. Hi ha exemples en la politica
comparada (Finlandia, Israel, Belgica, Canada, etc.).

b) En els documents personals «d’identitat» (passaport, DNI, permis
de conduir, etc.).

¢) Enel paper moneda (euro) i en els segells (Belgica, Suissa, Noruega,
Finlandia, Irlanda, Canada, etc.).

d) En els registres oficials (Canada, Suissa, Belgica).
e) Enl’Administracié de justicia a Catalunya.

f) Optativament, en els plans d’ensenyament primari i secundari de
tot I’Estat.

g) En les televisions i les noves tecnologies.
h) En les dues cambres del Parlament central.
i) Enambaixades i consolats.

j) Enlainstitucio del cap d’Estat.

2) Us de simbols politics (banderes, etc.)

També en aquest terreny hi ha exemples en altres democracies (Bél-
gica, Canada, Regne Unit) amb una estructura territorial composta
que poden defugir la marcada jerarquia actual en la utilitzaci6 de les
banderes als edificis ptblics. Les regulacions actuals reflecteixen, de
nou, un esperit jerarquic i unitarista que dificulta en gran mesura l'aco-
modaci6 simbolica de les nacions minoritaries. Us optativament pre-
ferencial dels simbols collectius de Catalunya decidit pel Parlament.
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3) Representacié formal de Catalunya a la UE i en altres institucions inter-
nacionals (UNESCO, etc.)

Aquesta és una dimensi6 basica tant per al reconeixement com per a
I"autogovern, en que hi ha solides experiéncies en la politica compa-
rada dels estats federals (Bélgica, Alemanya, Canada). En el cas de la
UE, el principi a imperar hauria d’ésser més el de la determinacié
conjunta (codeterminacio) entre els diferents nivells de govern sobre
lideratge estrategic de les politiques i decisions europees, que el d"una
mera «coordinacié» de posicions establerta des d’una perspectiva
jerarquica i coercitiva de les relacions intergovernamentals internes
(art. 27.5 EAC). Representacio propia en materies lingtiistiques i cul-
turals a la UE i a la UNESCO, i diferenciada en la resta.

4) Jerarquies protocollaries i referendament del nomenament del president
de la Generalitat

Com se sap des de temps molt antics, el protocol constitueix una
«representacié» del poder, és a dir, una visualitzacié del mateix do-
tada d'un important contingut simbolic. En la democracia espanyola
hi ha institucions —cap d’Estat, Tribunal Constitucional, etc.— que ho
son de 1'Estat en conjunt, i no, com a vegades es confon, del poder
central. Aix0 fa que si el president de la Generalitat té la representa-
ci6 de I'Estat a Catalunya, la seva precedéncia protocollaria hauria
d’ésser inequivocament establerta amb relaci6 als representants del
poder central (president del govern, ministres, etc.). En el mateix
sentit, la instituci6 del «ministre de jornada» com a acompanyant del
cap d’Estat hauria de no ésser d’aplicacié a Catalunya. D’altra ban-
da, també resulta incoherent que el nomenament del president de la
Generalitat per part del cap d’Estat sigui referendat pel president del
Govern central en lloc de ser-ho pel president del Parlament de Ca-
talunya. Es tracta d"una altra instituci6 que obeeix a una visi6 encara
jerarquica entre el poder central i els poders autonomics més propia
d’un estat unitari que d’un estat compost.

5) Modificaci6 de lleis de bases i de lleis estatals en un sentit favorable a I'am-
pliacié de I'autogovern

Es tracta de reduir el clar caracter expansiu de la regulacio legislati-
va del poder central fins a assolir 1’«ordenacié de minims» de la le-
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gislaci6 basica establerta pel mateix Tribunal Constitucional (llistat no
exhaustiu):

— Administracions publiques i procediment administratiu
— Assegurances

— Costes

— Eleccions locals

- Ensenyament (LODE, LOGSE)

— Espais naturals

— Estatut juridic de radio i televisié
- Funci6 publica

— Hisendes locals

— Infraestructures

— Institucions de credit

— Poder judicial

— Proteccio6 civil

—Regim local

— Radio-televisid

— Sanitat

— Telecomunicacions

— Universitats

6) Ampliacié de competencies de la Generalitat (art. 150.2 + addicié a I'Es-
tatut)

En alguns casos significa una via alternativa a la modificacié de lleis
de bases o estatals:

— Administracié de la Generalitat com a executora de les competen-
cies europees i estatals

— Assegurances

- Execucid i gestié d’infraestructures i serveis (aeroports, Renfe, etc.).
Gestié del domini maritim
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— Immigraci6

— Poder judicial

— Ports, aeroports

— Proteccio civil

— Referendums locals i a nivell de Catalunya
— Televisions

— Telecomunicacions

7) Aspectes de I'autogovern no traspassats pel poder central o no desenvolu-
pats per la Generalitat (Ilistat no exhaustiu):

- Llei electoral de Catalunya

- Ordenacid territorial (inclosa Barcelona i la seva area metropolita-
na)

—Ports

— Publicitat

—Regim economic de la Seguretat Social

- UNED

— CSIC i recerca

8) Reforma del sistema de fiscalitat-financament

Actualment, el sistema actual dista de poder ésser considerat sota els
epigrafs del «federalisme» i de la «coresponsabilitat», per més ampli
que sigui 1"as d’aquests conceptes —amb 1’excepcié obvia de les asi-
metries basca i navarresa— (LOFCA, art. 46 EAC). En termes d’auto-
govern, a vegades resulta més decisiu tenir els recursos economics
necessaris per a exercir una mateéria especifica que disposar de la seva
competencia formal. A grans trets, podem considerar I'existencia de
tres models en el financament dels estats compostos: a) dos nivells
de fiscalitat —el del poder central i el de les unitats subestatals—, en
els quals cada nivell decideix sobre els impostos respectius; b) un
sistema impositiu tnic de tots els nivells de govern, que després
aquests es reparteixen i coresponsabilitzen, i c) un sistema impositiu
tnic del poder central, el qual transfereix determinades partides als
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governs subestatals. En la practica de les federacions és habitual una
combinaci6 dels tres models, si bé amb proporcions diferents, que
busca assegurar a la vegada unes cotes altes d’autonomia i una recti-
ficaci6 de dos tipus de desequilibris. En primer lloc, els desequilibris
verticals o el contrast entre els recursos econdomics dels diferents ni-
vells de govern i les seves competéncies. El cost i la intensitat d’aques-
tes estan sempre subjectes a canvis. En segon lloc, els desequilibris
horitzontals o contrast entre les diferents unitats subestatals en el
moment d’oferir serveis d'una qualitat similar a uns ciutadans que
suporten pressions fiscals també similars. Aquesta ha estat una qiiesti6
especialment rellevant a partir de I’extensi6 dels serveis de benestar
en les federacions democratiques de la segona postguerra. En el
moment de procedir a politiques de redistribuci6 territorial és habi-
tual considerar indicadors com la demografia de les subunitats, la seva
dispersio, la seva estructura d’edat, el grau d’urbanitzacio, etc. A par-
tir de I'experiencia recent dels principals estats federals, es constata
la conveniéncia de fugir tant de greuges socioecondmics entre ciuta-
dans com d’aquelles interpretacions uniformitzadores de la igualtat
que, a la practica, ofeguen la logica de 'autogovern. I més si es trac-
ta de federacions plurinacionals o pluriculturals, com el Canada, Bel-
gica o Suissa, totes elles més descentralitzades que el cas espanyol.
Aixi, les regions «pobres» han de rebre la «solidaritat» de les altres,
perd no fins al punt d’invertir els recursos per habitant en favor de
les primeres o de diluir la 1ogica competitiva del federalisme. Es simp-
tomatica la revisi6 que s’esta donant, fins i tot, en una federacié unina-
cional i «cooperativa» com I’alemanya sobre la relacié entre compe-
tencia i solidaritat entre Linder (Comissio Bertelsmann, 2000). En aquest
sentit, i en el cas de Catalunya, crec que un nou sistema de finanga-
ment s’hauria de basar, fonamentalment, en el segon dels models
anteriors. Entre els criteris de «minims» que 'esmentat model caldria
que recollis, es podrien considerar els segtients: a) un finangament
basat en ingressos tributaris propis en un percentatge a ’entorn del
75% —inclusio total o majoritaria dels grans impostos (IRPF, IVA)-; b)
limitacié de les subvencions procedents del poder central al voltant
del 15-20%; c) existéncia de sistemes impositius propis (matriculacio,
successions, carburants, etc.); d) amplia capacitat normativa; e) ins-
titucions i mecanismes de codecisié a 1’ageéncia tributaria i en el con-
trol i la revisi6 de les transferéncies verticals i horitzontals.
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9) Presencia efectiva de les cultures de les nacions minoritaries en l'ensenya-
ment primari, secundari i universitari dels estudiants de I'Estat

10) Seleccions esportives propies en competicions oficials internacionals.
Regulacié del Comite Olimpic Catala

11) Poder judicial. Descentralitzacié de competencies. Tribunal de Justicia
de Catalunya com a tiltima instancia en les materies que afecten els actes de
la Generalitat en materies lingiiistiques i culturals o del poder local. Model
organitzatiu i de govern propis

12) Consideracié de Catalunya com a districte electoral diferenciat en les
eleccions europees

13) Incentivacio, o com a minim no impediment, de politiques conjuntes entre
comunitats autonomes per a la promocié de valors, objectius o interessos
comuns (lingilistics, geografics, culturals, etc.). Possibilitat d’acords federals
horitzontals

14) Existencia de només dos nivells administratius: la Generalitat i el poder
local

Per a concloure podem dir que, en termes generals, les logiques i el
valors liberals, democratics, funcionals i nacionals sén en conjunt tots ells
desitjables per a la qualitat d’una «federacié» democratica plurinaci-
onal. Tanmateix, aquestes logiques i aquests valors no sé6n sempre
univocs, ni tampoc presenten sempre un alt grau de compatibilitat
entre ells. La logica de la protecci6 dels drets i les llibertats individu-
als, de la participacié democratica, i de ’estabilitat i I’eficiencia, per
exemple, son sovint conflictives en qualsevol federacié. Darrerament,
la complexitat dels ambits d’actuacié de les democracies ha augmentat
a partir de tres fenomens emergents: 1) el pluralisme cultural, 2) els
fenomens associats a la governance, és a dir, les noves tematiques (te-
lecomunicacions, noves tecnologies, etc.) i a I'increment de les xar-
xes d’actors politics i dels governs multinivell, i 3) la globalitzacié. En
les democracies federals plurinacionals, encarem, a més, reptes ad-
dicionals en el moment d’intentar trobar una «millor unié» entre els
diferents demos, que eviti les conseqiiéncies culturalment esbiaixades
dels enfocaments liberals i federals més tradicionals. En les societats
plurinacionals, la demanda basica és que els valors de la llibertat, la
igualtat, el pluralisme i la dignitat individual es formulin i concretin
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d"una manera molt més curosa amb relacié a 'acomodacié6 dels dife-
rents grups nacionals que conviuen al mateix territori. En definitiva,
podem dir que pel que fa al federalisme en contextos plurinacionals,
estem encara molt lluny de qualsevol «fi de la historia».
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La Constitucié com a limit a I'autogovern
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I. Consideracions preliminars

El Parlament de Catalunya va crear, al final de I’any 2000, la Comis-
si6 d’Estudi per a I’Aprofundiment de I’Autogovern amb la finalitat
d’elaborar «un informe en qué es faci una valoraci6 dels resultats de
I"aplicaci6 de I'Estatut d’autonomia i altres disposicions reguladores
de I'autogovern, aixi com la consideracio i proposta de les linies de
reforma i desplegament de la legislacié estatal i autonomica per a
'aprofundiment de I'autogoverns».

A mitjan marg del 2001 vaig rebre I'encarrec d’elaborar un informe,
que seria presentat a la dita Comissid, per escrit i oralment en una
compareixenga, amb 'objecte d’aportar el meu parer a la tasca de la
Comissio. Ates que aquest informe s’havia de lliurar amb una certa
urgencia, es tracta d'un estudi que no té una pretensié d’exhaustivitat
ni vol ésser tampoc un treball excessivament minucids i detallat, al
contrari, s’hi fan unes consideracions generals que volen ajudar la
Comissi6 en ’elaboracié del seu informe i que ulteriorment poden
ampliar-se i aprofundir-se, si la Comissi6 ho troba pertinent, en els
apartats que aquesta ho desitgi.

L'informe que segueix pretén ésser una aportacié des del camp del
dret constitucional, sense tenir en compte criteris d’oportunitat poli-
tica. En conseqiiencia, fonamentalment es critica I'estat actual de des-
envolupament de I'autogovern de Catalunya i es presenta un marc
de possibilitats d’actuacid, sense cap mena de prioritzaci6. Aixod no
obsta perque es pugui fer un judici globalment positiu del procés
autonomic a Catalunya, molt especialment si tenim en compte el punt
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de partida i el punt actual d’arribada, tot i que encara resten per mi-
llorar diversos aspectes, alguns d’ells fonamentals.

D’aquesta manera, es fa una analisi dels principals problemes juri-
dics que impedeixen continuar aprofundint I'autogovern de Cata-
lunya. En aquest sentit, no m’aturaré en cada ambit concret de com-
petencia, sin6 que es fara una referéncia geneérica als topalls de
l"autogovern i a les possibles vies de soluci, sense que aixd m’im-
pedeixi, a vegades, referir-me a competéncies especifiques, cosa que
es fara a tall d’exemple.

En conclusio, a partir dels fets que frenen o limiten el desenvolupa-
ment de I'autogovern s’intentara apuntar un conjunt d’accions de mi-
llora, les quals no sempre depenen exclusivament de I'activitat de les
institucions i els organs de la Generalitat de Catalunya, sin que tot
sovint aquests només hi poden tenir una funcié d’impuls o de pro-
posta, sense que en depengui la decisi6 definitiva. Aixi, quan és ne-
cessaria la reforma de la Constitucié o la modificacié de la legisla-
ci6 estatal, la participacié del Parlament de Catalunya es limita a la
petici6 que el Govern de I'Estat adopti un determinat projecte o pot
lliurar la proposta d’un text articulat a la Mesa del Congrés, amb la
possibilitat que aquella sigui defensada mitjancant una comissié dele-
gada de I'assemblea legislativa catalana (art. 166 i 87.2 CE). En canvi,
la incidencia del Parlament de Catalunya o del Consell Executiu de la
Generalitat és molt més intensa quan es tracta d’una reforma de I’Es-
tatut d’autonomia de Catalunya, ja que tots dos en poden tenir la
iniciativa, mentre que l'aprovacié en primera instancia correspon
unicament al Parlament de Catalunya per majoria qualificada, enca-
ra que també sera imprescindible el pronunciament del cos electoral
catala i la seva aprovacié com a llei organica per les Corts Generals
(art. 56 i 57 EAC).

Il. La Constitucié com a limit a I'autogovern
El primer fre que s"imposa a I'autogovern de Catalunya és, a la ve-

gada, un limit i el seu fonament. La Constituci6 és la norma que ha
permes restablir amb caracter definitiu les institucions catalanes, perd
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alhora en delimita la funcionalitat. La Constitucié prescriu unes de-
terminades institucions per a les comunitats autonomes que han se-
guit el procediment de I"article 151 de la CE, entre les quals hi ha
Catalunya. La Constitucié marca aquelles competéncies que han de
raure en I’ambit central de decisié. Igualment, la Constitucié estableix
una seérie de principis, drets, institucions i procediments que limita-
ran 1'ambit d’acci6 de la Generalitat. En aquest sentit és indubtable
que l'autogovern pot aprofundir-se mitjangant la revisi6 constitucio-
nal, sense que naturalment sigui 'tinica manera a través de la qual
es pugui millorar el contingut actual de I’autonomia.

En el pla constitucional, cal recordar, d'una banda, que la Constitu-
cid vigent és 'aprovada el 1978, amb una diminuta correcci6 del 1992.
Aix0 vol dir que la Constitucié és deutora de les circumstancies po-
litiques del temps en queé va ésser aprovada, per la qual cosa un cop
han canviat els factors i les pors que condicionaren 1’aprovaci6 de la
Constitucid, aquesta podria ésser revisada sota una perspectiva for-
ca diferent. El temor al fet que la descentralitzacio fos el desencade-
nant d"un trencament del territori de I'Estat espanyol ja no hi és. Ac-
tualment les comunitats autonomes formen part del paisatge politic
i hi actuen amb plena normalitat institucional. Fins i tot ha crescut el
nombre de persones que opinen que la separacié d'una part del ter-
ritori no féra un mal insuportable i que, per tant, és democraticament
acceptable. De la mateixa manera es consentiria de més bon grat la
cessi6 d’algunes competencies, cosa que abans era del tot inaccepta-
ble, de manera que ara hipoteticament i teoricament es podria reduir
més I’ambit competencial de I’Estat en favor de les comunitats auto-
nomes, cosa que abans no es va poder fer donades les condicions
socials i politiques.

Pero no solament hi ha hagut un canvi de mentalitat en relacié amb
la distribuci6 territorial del poder als ens subcentrals, sin6 que I'ad-
hesi6é d’Espanya a les Comunitats Europees també ha fet canviar la
percepci6 d’alguns temes que la Constitucié va sancionar d"una ma-
nera forga restrictiva. En tot cas, al meu parer, la reforma minima que
es va efectuar de la Constitucié no permet que aquesta s’adeqiii ple-
nament als canvis que reclama la integracié a Europa, pero aixo és
un altre tema, encara que també té una enorme implicaci6 en la dis-
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tribuci6 interna de competéncies, com després tindrem 'oportunitat
de constatar, entre altres factors nous i imprevistos a considerar
des de la transici6 politica.

Si tornem enrera, al consens constitucional i al text que es va apro-
var, es pot observar com la descentralitzaci6 politica no era una deci-
si6 presa ni compartida per tothom, siné que era una solucié que es
preveia necessaria solament per a determinats territoris. Per aixo, a
la Constituci6, el principi autonomic no hi esta completament empel-
tat, podria semblar, fins i tot, que es troba empresonat al titol v de
la Constituci6 (amb 1’excepci6 de l'article 2 CE). Era totalment possi-
ble que la descentralitzacié politica només afectés les comunitats
denominades «historiques», que sense anomenar-les s’hi referia la
disposicio transitoria segona CE. El principi dispositiu i 'obertura del
model autondmic també s’expliquen per aquesta situacié politica
peculiar del procés constituent.

D’altra banda, cal també recordar que la reforma de la Constituci6 és,
dins les coordenades juridiques que ens movem, la via d’incremen-
tar 'autogovern d'una manera més diafana i estable; tot i que possi-
blement és la que objectivament i politica té més dificultats a supe-
rar, per la qual cosa no s’han de descartar altres alternatives que, tot
i que de menor intensitat, presentin menys obstacles —politics i juri-
dics-1i puguin consolidar una forma d’actuar més en consonancia amb
el sentit autonomic que més respecta I’autogovern de Catalunya.
Naturalment, sempre seran passos provisionals i intermedis sotme-
sos a la interpretaci6 del Tribunal Constitucional, quan se li demani.
Es sabut que, si s’arribés a un pacte territorial ampli entre els partits
amb representaci6 parlamentaria estatal, aquest estaria forga blindat
davant la interposicié d’un possible recurs d’inconstitucionalitat, ja
que els qui signen 1’acord sén alhora els qui realment el poden im-
pugnar, com es va demostrar amb el projecte de la LOAPA.

1. Autonomia constitucional dels ens subcentrals

La Constitucio, en I'article 147.3, sanciona que la reforma dels esta-
tuts d’autonomia requerira en qualsevol cas 1’aprovaci6é d'una llei
organica per les Corts Generals. Aixo significa que la voluntat de
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millorar 'autogovern dependra substancialment i sempre del concurs
del Parlament central. El poble de Catalunya i les institucions catala-
nes, en especial el seu Parlament, no solament han de decidir dins de
les pautes que estableix la Constituci6, siné que a més a més depen-
dran de I'aprovacio d'una llei estatal, que és precisament l'instrument
definitiu d’aprovacié de la reforma dels estatuts d’autonomia. Aixo
posa de manifest que Catalunya no disposa d’autonomia constituci-
onal, com si que succeeix en altres paisos federals, els quals poden
decidir unilateralment sobre alguns aspectes constitucionals del seu
autogovern, com ara la seva estructura institucional i normativa. El
fet que qualsevol reforma estatutaria hagi d’estar recollida en una llei
organica estatal és una limitacié constitucional afegida que pot frus-
trar la voluntat d’acréixer I’autonomia catalana, com ja va succeir en
'aprovaci6 de I’Estatut del 1932 i en la de I'actual, en que el Parla-
ment espanyol va limitar les aspiracions catalanes expressades a Sau.

La manca d’autonomia constitucional és, doncs, un obstacle a la con-
creci6 de la voluntat d’autogovern, tot i que no és el més rellevant en
termes d’exercici de I'autonomia, ja que, tot i que la capacitat de de-
cisio6 final és estatal, el quantum decidit per les Corts Generals pot
ésser superior al que es decidis solament al Parlament autonomic.
D’aquesta manera, el nivell d’autogovern concret assolit pot ésser més
important que el que desenvolupen altres paisos federats, perque el
grau de descentralitzacié no depén només de I"autonomia constitu-
cional, sin6 de les competeéncies que es poden exercir i dels mitjans
de que es disposa per a afrontar-les. En qualsevol cas, el que volia
remarcar en aquest moment és que Catalunya no gaudeix, segons la
Constitucié vigent, de la possibilitat d’aprovar la seva propia consti-
tucio, cosa que si que és reconeguda a altres nacionalitats o regions
que formen part d"un estat federal, encara que I"autonomia constitu-
cional garantida dependra basicament del marge de llibertat que de-
termini la constituci6 federal d’aquell estat.

2. Les institucions generals de I’Estat

Pel que fa a I’estructura institucional, a Espanya, hi ha una confusié
entre les institucions generals de 1'Estat i les institucions centrals. Aixo
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fa que les institucions centrals actuin com a institucions de conjunt i,
per tant, aquestes darreres perden, a la practica, una de les seves
caracteristiques fonamentals, la multilateralitat. Tant les institucions
autonomiques com les institucions centrals defensen l'interés gene-
ral a través de la proteccio dels interessos respectius i, per definicio,
parcials. Ambdues sén institucions unilaterals. De la seva conjuncié
hauria de derivar l'interes del conjunt o general. Per exemple, el De-
fensor del Poble (art. 54 CE) o el Tribunal de Comptes (art. 136 CE)
son institucions que tenen atribuides competencies de control de I’ad-
ministracio, de tota 'administracio, per tant, de la central i de 1’auto-
nomica. En conseqtiencia, son institucions que protegeixen interessos
generals. Ara bé, en el nomenament només intervenen les instituci-
ons centrals. El caracter autonomic de I'Estat sembla reservat exclu-
sivament a I’establiment de les comunitats autonomes, perd no sem-
bla que afecti estructuralment totes les institucions estatals. Aixd
naturalment afebleix 1'autogovern de Catalunya, ja que aquesta no
participa activament, en cap moment, en processos que la poden afec-
tar. Una cosa semblant succeeix en relacié amb el Tribunal Constitu-
cional, el qual decideix sobre conflictes entre les institucions centrals
i les autonomiques (art. 161.1.c CE), perd només les primeres parti-
cipen directament i clarament en I'eleccié dels membres de I'alt Tri-
bunal i poden condicionar-ne des de bon comengament I'activitat.

Naturalment el Senat té un cert paper en totes les institucions que hem
esmentat, perd donada la seva peculiar forma d’elecci6 i les funcions
quasi subalternes que desplega no es pot afirmar que compleixi el
mandat constitucional d’ésser una cambra de representacio territori-
al (art. 69.1 CE). En conseqiiencia, queda desvirtuada la seva capaci-
tat de designacié de membres d’altres drgans i institucions en clau
autonomica. Respecte al Senat, és clar que no n’hi ha prou amb una
reforma del seu reglament intern per a impulsar correctament el sentit
representatiu i participatiu de les comunitats autdonomes. Si realment
se li vol donar una significacié com a instituci6 de conformaci6 de la
voluntat autonomica, la reforma de la Constitucio és totalment neces-
saria, precisament per a caracteritzar el Senat, a través de la seva
composici6 i funcions, com a cambra de representacio i participacio
de les nacionalitats i regions.
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En fi, el principi autondmic no informa totes les institucions generals
de I’Estat, perque aquestes fonamentalment sén institucions centrals,
per la qual cosa en alguns casos es podra incidir en les lleis de crea-
ci6 o en els reglaments d’organitzaci6 interna, perd en d’altres, com
ha estat indicat, la reforma constitucional sera inevitable.

El criteri de la participaci6 s’hauria de fer extensible a tots els orga-
nismes publics amb funcions reguladores que abasten tot I'Estat (art.
53 EAC), ja que actualment només hi ha representants de les institu-
cions centrals en la majoria d’elles, quan poden afectar el desenvolu-
pament autonomic. Per exemple, cal considerar la inclusié de mem-
bres de procedencia autonomica al Banc d’Espanya, a la Comissi6 del
Sistema Electric Nacional o al Consell de Seguretat Nuclear. Caldria
tenir en compte també la participacié autonomica en els processos de
privatitzacié de grans empreses estatals, ja que els interessos auto-
nomics mai no hi apareixen representats i se'n poden ressentir.

3. Divisio de poders

Un cas a part és el poder judicial. Només en els casos de més debili-
tat del principi federal, I’Administracio de justicia és un poder unitari.
Tradicionalment, des de Montesquieu, el poder es reparteix funcio-
nalment (o horitzontalment). Un dels principis liberals sobre els quals
s’assenten les actuals constitucions democratiques és el de la divisié
de poders, on el poder es distribueix entre el poder legislatiu, 1'exe-
cutiu i el judicial. A més, els estats compostos es defineixen perque
el poder esta distribuit territorialment (o verticalment). La territoria-
litzaci6 dels poders afectara, doncs, els tres poders classics i a cada
territori autonom hi haura una divisié funcional del poder, a la manera
que es produeix el repartiment en I’ambit central. Per tant, de la ma-
teixa manera que hi ha un legislador central, n’hi ha també de sub-
centrals; de la mateixa manera que hi ha un govern de caracter central,
n’hi ha igualment de subcentrals, i, pel mateix motiu, si hi ha un po-
der i una administracié de justicia centrals, n’hi ha d’haver uns altres
de subcentrals, com succeeix als Estats Units d’ America o a Alemanya.

Tanmateix, a Espanya, que comparteix el doble caracter d’Estat libe-
ral i compost, només respecte a la primera caracteristica compleix ple-
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nament amb la distribuci6 del poder, ja que respecte a la segona no-
més es compleix parcialment. Només dos dels tres poders es troben
descentralitzats.

El poder judicial espanyol és unitari, com ho és en un estat centralit-
zat, i aquest fet, a més d’allunyar-nos de la categoria dels estats com-
postos, és una greu mancanca des de la perspectiva de I'autogovern,
ja que I'autogovern es refereix a totes les institucions amb poder i no
se circumscriu només a algunes de determinades.

Evidentment la triple distribuci6 funcional de poder —legislacio, exe-
cucid i aplicacié- és actualment caduca, perque 1'Estat liberal ha evo-
lucionat cap a una democracia social, i per aquesta ra6 cal substituir-
la per una altra. Aixo no treu, pero, que la doble distribuci6 territorial
del poder —central i subcentral- es mantingui respecte a la vella o la
nova distribuci6 funcional, perque el criteri de repartiment t€ un al-
tre fonament. El que cal fer juridicament perque la territorialitzacié
del poder judicial sigui possible és, sens dubte, una revisi6 constitu-
cional, perd no es pot descartar que un seguit de mesures normati-
ves, com la modificacié de la Llei organica del poder judicial (LOPJ),
per mitja de la introduccié d"uns organs de govern autonomics i de
I"atribuci6 de noves competeéncies als tribunals superiors de justicia,
o l'aplicaci6 de I'article 150.2 CE, en relacié amb la redistribucio de
competéncies materials i personals sobre I’Administracio de justicia,
pogués millorar significativament ’autogovern de Catalunya, sense
haver d’establir-la constitucionalment.

4. LAdministracio unica

En I’ambit competencial, la Constitucio indica, en I'article 149.1 CE,
aquelles competencies que son exclusivament de titularitat estatal.
Aquesta és també una limitacié que no es pot menystenir, ja que el
llistat és prou extens. Tanmateix, la interpretacié que s’ha fet de 1'ar-
ticle 150.2 ha permés superar no solament les competencies assumi-
des mitjangant els estatuts d’autonomia, sin6 també el mateix article
149 CE. De manera que per mitja d’una llei organica de transferencia
i delegaci6 de competéncies es pot permetre que Catalunya o altres
comunitats autdbnomes incrementin el seu autogovern a través de
l'exercici de competencies reservades inicialment a I’Estat.
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Dins les competeéncies reservades 1’Estat o de les que no han estat
assumides per 1'Estatut d’autonomia, n’hi ha moltes que tenen carac-
ter executiu. Es tracta de competencies d’execucié que corresponen
a I'Estat. Algunes vegades, tot i que les comunitats autonomes hagin
assumit competencies legislatives, I'Estat no ha desmantellat la seva
estructura organica periferica i ha conservat algunes competéncies
executives (per exemple, en I'ambit laboral o de la Seguretat Social).

En alguns estats federals, com Alemanya, I’execuci6 s’ha cedit bé per
dret propi o bé per delegaci6 als ens subcentrals. D’aquesta manera,
els estats federats executen normes propies o de la federaci6 indis-
tintament. Aixd permet que el ciutada visualitzi una sola administra-
cio, la de I'estat federat, en la majoria de les seves actuacions. Es podria
dir que s’aconsegueix una veritable «administracié tinica». De fet, si
ens fixem, per exemple, en Austria, la denominada administracié
indirecta de la Federaci6 (mittelbare Bundesverwaltung) permet exer-
cir als Linder austriacs no només funcions com a administracié del
Land, sin6 també com a administracié periféerica de la federacié per
delegacit del govern federal. El president del Land és el responsable
de I'execuci6 de les competéncies federals, mitjancant I’administra-
ci6 del Land, que fa les funcions d’administraci6 federal. L'adminis-
tracié del Land rep solament instruccions del president del Land o de
la persona en qui aquest hagi delegat. Aixo no vol dir que la federa-
ci6 perdi la seva capacitat de direcci, siné que les directrius fede-
rals s'impartiran a través dels presidents dels Linder. La valoraci6 de
"administracio federal indirecta és molt positiva des de la perspecti-
va practica i doctrinal, atés que implica un estalvi d’esfor¢os admi-
nistratius i una aproximacio al ciutada. Es tracta d'una experiencia
molt interessant, tot i que no aporta qualitativament un autogovern
mes intens, ja que els Linder actuen per compte de la federaci6 i no
executen un ambit propi de decisié. No obstant aixo, ’opci6 austria-
ca permetria la practica desaparici6 de I’administracio periférica de
I’Estat i que la Generalitat fos vista com una administracié integral
pels ciutadans. En algun cas, I’Estatut d’autonomia ja preveu la pos-
sibilitat que la Generalitat gestioni una infraestructura o servei de ti-
tularitat estatal (per exemple, ports i aeroports, 11.8 EAC) i en els
altres s’hauria d’acudir a Iarticle 150.2 CE.
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Aquesta és una proposta que pretén evitar totes les duplicitats orga-
nitzatives, perd que també vol que I"administracié periférica de 1'Es-
tat que executa un camp d’actuaci6 propi el delegui a la Generalitat,
que actuaria en nom seu, perque aixi I’administracié autondomica,
juntament amb l’administracio local, esdevindria el punt de referen-
cia administrativa dels ciutadans. A tall d’exemple, es podria delegar
I'administraci6 executiva tributaria, els registres administratius o la
inspecci6 laboral.

Tanmateix, per a iniciar la delegacié de nous serveis, cal que no hi hagi
competeéncies de titularitat autonomica en les quals encara no s’ha-
gin acomplert els traspassos, ja que altrament seria forga contradic-
tori ’establiment d"una administraci6 tinica amb restes de duplicitat.
No és comprensible per al ciutada el fet que hi hagi dobles linies
administratives en recerca, en ocupaci6 laboral (Inem i SCC), en la
universitat a distancia (UNED i UOC), en el servei de meteorologia
o en d’altres.

5. La cooperacio

Unes altres prescripcions constitucionals que van en detriment de
I"autogovern les trobem en els dos apartats de 1’article 145 de la CE.
El primer prohibeix la federaci6 de les comunitats autonomes i el
segon limita enormement les possibilitats de signar convenis i acords
de cooperaci6 entre les comunitats autonomes.

La prohibici6 de federacié d"algunes comunitats autonomes entre
elles, que és el que realment es prohibeix (i no la conversio de 1'Estat
espanyol en un estat federal, com algu ha dit), pretén evitar la for-
maci6 de noves entitats supraautonomiques. El sentit de la interdic-
ci6 només es pot entendre en clau politica i rellegint els debats parla-
mentaris es dedueix clarament que el que es volia evitar era la
constituci6 dels Paisos Catalans. Tanmateix ara impedeix també la
collaboraci¢ institucional estreta i estable entre les dues Castelles i Ma-
drid o la formacié d’una entitat politica que agrupés Euskadi i
Nafarroa, sense que s’haguessin de fusionar, com estableix la Cons-
tituci6. En qualsevol cas, el precepte esmentat limita les possibilitats
d’una comunitat autonoma d’arribar a acords permanents amb una
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altra per mitja de la constitucié d’un ens que les agrupi, amb capaci-
tat politica, i, per tant, limita en el fons la capacitat d’acci6 de les co-
munitats autdbnomes.

El segon apartat de I’article 145 CE obliga els estatuts d’autonomia a
preveure els casos, els requisits i els termes per a signar un conveni
entre comunitats autdonomes, cosa que és un condicionant excessiu
atesa la rigidesa d’alguns estatuts d’autonomia, entre els quals hi ha
el catala. Aquest precepte no afavoreix la cooperacio lliure entre co-
munitats autonomes i, a més, hi afegeix la participacio de les Corts
Generals, que politicament opera com a control dels convenis o acords
que es vulguin signar, amb la consegiient minusvaloraci6 de 1'auto-
govern que les comunitats autbnomes poden exercir, ja que la capa-
citat de decisi6 es troba subjecta a criteris d’oportunitat politica que
no es decideixen en les comunitats autdbnomes directament afectades.

En molts estats federals actuals s’han analitzat formules de coopera-
ci6 vertical (entre els estats federats i la federacio) i horitzontal (en-
tre els estats federats entre ells), i en alguns casos, com per exemple
Austria, la collaboracié horitzontal, entre tots els Linder, té efectes
verticals; és a dir, I'acord interestatal compromet la federacio.

En unes linies més amunt, en relacié amb 1'article 145 CE, ens hem
referit a la poca sensibilitat de la Constituci6 per a propiciar acords
entre comunitats autonomes, potser per la imprevisibilitat del des-
envolupament autonomic, que ja hem fet notar anteriorment. El cas
és que I'Estatut, en I'article 27 EAC, no resol satisfactoriament la
qiestio6, tot i que en salva la possibilitat de subscriure convenis d"una
manera més flexible. Amb tot, la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal ha entes, al meu parer erroniament, que les qiiestions supraco-
munitaries, és a dir, les que afecten diverses comunitats autonomes,
pertanyen a I’ambit competencial central. Des del meu punt de vis-
ta, hauria estat millor considerar que la consecuci6 de convenis i acords
entre comunitats autdbnomes podrien substituir 1’accié estatal, en tant
que aquesta només s’hauria d’entendre com a subsidiaria de la no-
entesa entre les comunitats autonomes afectades.
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Ill. Les potencialitats i les mancances de I'Estatut

1. El desenvolupament de la Constitucié

Molts dels temes apuntats abans tenen una repercussié immediata
en I’Estatut d’autonomia. En alguns casos, la reforma de I’Estatut
d’autonomia, davant el caracter obert del model autonomic establert
per la Constituci6, podria ésser suficient per a incorporar nous am-
bits a I'autonomia catalana —a titol d’exemple, és I’Estatut i no la
Constituci6 el que concedeix a I’Administracio estatal la competen-
cia sobre I'alta inspeccié en matéria sanitaria, art. 17.4 EAC.

El desenvolupament constitucional actual de 1’Estat de les autonomi-
es ha superat amb escreix les previsions inicials, gracies a I'obertura del
sistema i a la seva perdurabilitat. Pel mateix motiu és encara possible
seguir augmentant la descentralitzacié i, consegiientment, les quotes de
'autogovern a través dels estatuts d’autonomia i de la legislacio esta-
tal, que sovint és determinant pel que fa al nivell d’autonomia assolit.

Un dels principals problemes que ens trobem a I’hora d’afrontar la
reforma de I’Estatut d’autonomia és la seva enorme rigidesa, carac-
teritzada per la convocatoria d'un referendum en qualsevol dels dos
procediments de reforma previstos (art. 56 i 57 EAC). Aixo implica
que cal mesurar politicament molt bé quan es procedeix a la refor-
ma, perque altrament les consultes populars és podrien multiplicar,
si es proposa una bateria de reformes parcials a la vegada. En conse-
qiiéncia, si es procedeix a la reforma de I'Estatut caldra aprofitar per
a incorporar-hi totes les qtiestions que ara impedeixen o poden im-
pedir en el futur un reforcament de I'autogovern.

Com és sabut, el procediment de reforma varia segons que es tracti
de modificar aspectes que impliquin una afectacié de les relacions de
la Generalitat amb 1’'Estat o només es pretengui modificar 1’organit-
zaci6 dels poders de la Generalitat. El primer suposit pot servir per
a aclarir la distribucié de competéncies després de vint anys de ro-
datge. El segon, en canvi, apunta a una reforma de les institucions per
a potenciar-les o crear-ne de noves. A banda d’aixo, en qualsevol cas,
caldra que les Corts Generals aprovin el text com a llei organica, tal
com criticavem anteriorment.
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2. Lassumpcié de competéncies

L'analisi de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional constitueix
un indicador de les mancances concretes en 1’'assumpcio de compe-
tencies per part de la Generalitat. Tot sovint I'ambigtiitat estatutaria
ha permes que el legislador central s’apropiés d’ambits que, amb la
Constitucié a la ma, podrien correspondre a la Generalitat, si I'Esta-
tut d’autonomia de Catalunya fos més precis i impedis lectures res-
trictives de l'autogovern.

Hi ha camps on la falta de determinaci6 estatutaria ha afavorit o po-
dria afavorir un desenvolupament poc favorable a I'autogovern. La
Constitucio, com s’ha dit, és prou oberta per a permetre diverses so-
lucions politiques. L'Estatut d’autonomia, per mitja de la clausula «sens
perjudici de», va intentar incorporar el maxim de poder, sense haver
de definir exactament fins a on volia arribar el seu poder. Tanmateix,
la generalitzaci6 de I'autonomia, 1’activisme del legislador central,
l’alta conflictivitat i la manca de vies de collaboracié han matisat les
expectatives estatutaries, ja que el Tribunal Constitucional sovint ha
determinat que la proposta del legislador central era constitucional,
malgrat que no era I'tinica soluci6 legal conforme a la Constituci6. Aixi,
doncs, el legislador estatal podria desenvolupar la Constitucié d"una
forma més respectuosa amb l"autonomia. En aquest sentit, la influén-
cia autondmica en la determinaci6 de les bases estatals o en la legisla-
ci6 ordinaria és molt important, com veurem després; pero, si 1'Esta-
tut d’autonomia fos més expeditiu, podria haver impedit algunes
interpretacions del Tribunal Constitucional massa conservadores de la
norma estatal i massa generoses amb la lectura restrictiva que de I'au-
tonomia fa el legislador central.

En aquest punt hem de recordar la «parcialitat» institucional del Tri-
bunal Constitucional, que, com hem dit abans, es concreta particu-
larment en la manca de participacié directa de les comunitats auto-
nomes en la composicio de la institucié. Perod, a més, hi hem d’afegir
una altra mancanga que, sobre el que estem parlant, és molt deter-
minant. La Constitucié disposa d"un organ especial dedicat a la seva
protecci6 davant el legislador, sigui estatal o autonomic. En canvi, des
d’aquesta perspectiva, I'Estatut d’autonomia es troba desprotegit, ja
que no hi ha cap organ que defensi I'Estatut davant dels possibles atacs
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del legislador ordinari, sigui estatal o autondmic. El Tribunal Consti-
tucional exerceix el control de constitucionalitat de les normes amb
rang de llei, pero no li esta encomanat pas el control d’estatutarietat
de les mateixes normes. La soluci6 a aquest problema pot venir per-
que se li atribueixi al Tribunal Constitucional aquesta funci6 (cosa que
fara més necessaria «I’autonomitzaci6» del Tribunal) o bé que es crei
un Tribunal Estatutari, amb l'encarrec d’exercir aquesta funcié. Aques-
ta tasca no la fa el Consell Consultiu, ja que les seves decisions no sén
resolutives, sin6 que prenen la forma de dictamens. Depén de la so-
luci6 triada caldria reformar la Constituci6, 1'Estatut d’autonomia o
la Llei organica del Tribunal Constitucional. Val a dir que en un cas
excepcional el Tribunal Constitucional va declarar inconstitucional una
llei autonomica per antiestatutaria. Ara bé, en aquest suposit el Tri-
bunal va actuar pretesament en defensa de la Constituci6, no de 1’Es-
tatut d’autonomia del Pais Basc.

El Tribunal Constitucional ha afavorit el criteri del legislador central
quan ha resolt que la clausula competencial de «l'interés general», que
apareix lligada a algunes materies (per exemple, art. 9.13 EAC), sera
determinada per I’Estat (STC 40/1988 i 65/1998, entre d"altres). Na-
turalment, aquest és un cas més en el qual es confon «estatal» amb
«central» i en que el legislador autonomic hauria de participar, en pla
d’igualtat, amb el legislador central per a fer determinable un concep-
te tan tradicionalment indeterminat com és l'interes general. Paran-
gonant el mateix Tribunal Constitucional, I'interés general ja va ésser
tingut en compte per a distribuir les competéncies entre I’Estat cen-
tral i les comunitats autonomes, per la qual cosa no el podem invo-
car reiteradament per a tornar a redistribuir-les (STC 76/1983) i menys
encara per a efectuar-ho unilateralment. Val a dir que el Tribunal es
reserva la facultat de controlar la interpretacié que fa el legislador
central d’aquest concepte (STC 68/1984 i 40/1998).

El Tribunal Constitucional també ha variat la seva doctrina respecte
a la clausula de supletorietat del dret estatal, que el legislador esta-
tal ha utilitzat per a regular materies sobre les quals no tenia cap titol
competencial habilitant, com és el cas d"urbanisme. La STC 61/1997
disposa que el dret estatal és supletori de 'ordenament juridic auto-
nomic, perd no de cadascuna de les seves lleis sectorials, per la qual
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cosa no és un titol habilitant de 1'Estat per a innovar I'ordenament.
Caldra, doncs, estar amatents perque aquesta doctrina constitucional
—cal dir, de passada, que és molt criticada per 'academia més centra-
lista— es consolidi, cosa que significa barrar el pas a una supletorietat
que omplia llacunes existents i inexistents de la legislacié autonomi-
ca, com per exemple succeia en la regulaci6 de les cambres agraries.
Sobre aquesta qtiestio cal no confondre I’existéncia d'una llacuna in-
voluntaria amb una d’intencionada, sobretot perqué aquesta darrera
no és veritablement una llacuna, sin6 que és un canvi exprés o tacit
d’orientacio politica.

En un altre ordre de coses, en el llistat de competencies de I'Estatut
d’autonomia n’hi manquen algunes, tot i que finalment han estat reco-
negudes pel Tribunal Constitucional després d"una llarga jurispruden-
cia molt dubitativa. Per exemple, es pot esmentar la competéncia en
materia lingtiistica, perd també altres com la competencia en materia
de la simbologia propia. A més, el transcurs dels darrers vint anys no
ha estat en va. Hi ha camps on hi ha hagut una veritable revoluci6
tecnologica, cosa que ha diversificat i ampliat els ambits materials,
especialment en el sector de la informatica i de les comunicacions, pe-
ro també en d’altres. En aquest sentit, convindria repassar el llistat
estatutari, ja que la clausula de I'article 149.3 CE reenvia a I'ambit es-
tatal totes aquelles matéries que no estan recollides en I'Estatut. Igual-
ment, convé analitzar les competencies d’altres comunitats autonomes
que expressen millor alguns ambits materials o que n’introdueixen al-
guns de nous dels quals Catalunya no disposa o que qualitativament
estan més ben resolts. Per exemple, els mitjans de comunicacié audio-
visual a Euskadi. Igualment, caldria introduir com a propies aquelles
competéncies estatals que no figuren explicitament com a tals en I'ar-
ticle 149.1 CE, que han estat transferides o delegades per llei organi-
ca (art. 150.2 CE). En el suposit que estiguin esmentades expressa-
ment i completament en 'article 149.1 CE, no hi haura més remei que
modificar la Constitucio, si es volgués augmentar sensiblement 1"au-
togovern.

Igualment, no podem oblidar la sacsejada normativa i centralitzado-
ra que produeix I’'entrada d’Espanya a la Uni6 Europea, una qtiestio
que, com veurem més endavant, no esta ben resolta, ni en I'ambit
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intern, ni en I'ambit comunitari europeu. En tot cas, aquesta novetat,
no prevista fil per randa pel constituent, no és 1'tinica. La generalitza-
ci6 de les comunitats autonomes i el reconeixement de la potestat le-
gislativa a totes elles, entre altres qiiestions dins I’ambit autondmic,
tampoc no eren previstes per les Corts constituents. La revolucié tec-
nologica, la forta globalitzaci6 de ’economia, el fenomen migratori,
la privatitzaci6 de moltes empreses ptibliques i de serveis publics con-
siderats essencials tampoc no podien ésser previstos pels redactors de
la Constituci6 ni dels primers estatuts d’autonomia. Pero totes aques-
tes qliestions afecten d'una manera més o menys directa la distribucié
de competencies, ja que han aparegut problemes nous, que no sem-
pre es poden annexar sense disfuncions a les prescripcions estatuta-
ries, ni tampoc no haurien d’ésser considerades directament compe-
téncies estatals en virtut de la remissi6 constitucional (art. 149.3 CE).

En altres casos la claredat estatutaria no ha servit per a assumir com-
pletament la competéncia, com succeeix en la reclamacié com a compe-
tencia exclusiva de moltes de les materies que apareixen en l'article 9
EAC, com per exemple el régim local, art. 9.8 EAC, o I'ensenyament,
art. 15 EAC. El Tribunal Constitucional ha posat en relleu la «ingenu-
itat politica» de parlar de competéncies exclusives, tant en I’ambit
autonomic com en 'estatal; pero, als efectes de I'autogovern de Ca-
talunya, sén moltes les competencies tedricament exclusives segons
I’Estatut que han deixat de ser-ho a la practica. En aquest sentit, si la
doctrina del Tribunal Constitucional no canvia, només resta la refor-
ma de la Constituci6 per a evitar nous manlleus o consolidar els an-
teriors. El mateix ha succeit en la desnaturalitzacié que s’ha operat
en competencies compartides, com per exemple en el camp del no-
menament dels notaris i registradors (art. 24 EAC).

Finalment, es produeix una manca total de respecte a l’exercici d"una
competencia propia quan qui no en té la competeéncia, ni cap titol
constitucional especific sobre la matéria hi intervé a través d’una
politica de subvencions, com si fos una competéncia horitzontal «au-
tonoma». L'Estat central, amb una millor posicié pel que fa a la dis-
posicio6 de fons econdmics, ha subvencionat directament sectors que
estaven fora del llistat competencial que li corresponia constitucional-
ment (STC 88/1987). Aquesta activitat ha estat avalada pel Tribunal
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Constitucional amb algunes limitacions (STC 95/1986 i 75/1989), cosa
incomprensible si no es reconeix a les comunitats autonomes fer el
mateix en les competéncies de 1'Estat i sobretot no se’ls dota de les
mateixes oportunitats economiques. Actualment, sembla que la re-
gla general és la gestié autonomica o descentralitzada de les subven-
cions, i només quan resulti imprescindible per a assolir els fins de
politica economica general es pot admetre una intervencio estatal en
un ambit de competéncia exclusiva de la Generalitat (STC 13/1992).

3. Les institucions propies

Sobre les institucions propies, s'esmentava abans la possibilitat de crear
un nou organ jurisdiccional de defensa de I'estatutarietat davant de les
possibles vulneracions del legislador central o 'autondmic, o fins i tot
dels governs quan aquests aproven normes amb rang de llei. Alguns
estats federals disposen també de jurisdiccié constitucional o d’altes corts
que tenen encomanada la defensa de la llei fonamental de la comunitat.

Igualment, I'Estatut d’autonomia (com també la Constitucio) és minso
en el reconeixement d’institucions de participacio directa dels par-
ticulars o de les entitats interessades en determinats temes. L'Esta-
tut, si no fos tan rigid, féra una norma ideal per a provar noves for-
mes de participaci6 popular, que acostessin la politica, és a dir, el govern
de tots, als ciutadans. Aquesta és una més de les heréncies de la tran-
sicid, la desconfianga en les institucions de consulta i de participaci6
de la ciutadania. En aquest camp convindria variar el criteri constitu-
cional i estatutari subjacent, si no es vol que el poble estigui cada
vegada més allunyat dels afers pblics. En aquest sentit, la prolifera-
ci6 de comissions consultives sembla un dels camins en la direcci6
d’eixamplar la base social dels debats i de les decisions de ’adminis-
tracid i crear aixi ambits de participaci6 ciutadana.

No obstant aix0, algunes institucions ja existents no han estat alienes
a controversies que posen en qliestio el rigor en 1’exercici de 1"auto-
govern de Catalunya. Amb tot, alguns fets anecdotics no ens han de
distreure d’allo més fonamental, que a hores d’ara és 'estructura
institucional de Catalunya i el seu enfortiment, que implica una mi-
llora qualitativa de ’autogovern.
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L'Estatut d’autonomia deixa molt camp obert a les institucions. No-
més desenvolupa migradament la figura del president de la Genera-
litat, el Parlament i el Govern (art. 29 a 39 EAC), i esmenta la Sindica-
tura de Comptes (art. 42 EAC) o el Sindic de Greuges (art. 35 EAC).
El Consell Consultiu ni tan sols hi és anomenat explicitament (art. 41
EAC). Aquesta opci6 estatutaria recorda els antecedents de la Sego-
na Reptublica espanyola, en que la norma institucional basica de Ca-
talunya tenia una forma doble: d'una banda, s’havia aprovat 1'Esta-
tut exterior del 1932 i, de l'altra, s’havia dictat I’Estatut interior del
1933. En definitiva, per mitja del segon, de caracter institucional in-
tern, es pretenien superar algunes de les limitacions imposades per
I'Estatut extern, I'aprovat per les Corts republicanes. En l’actualitat,
les dues vies de reforma de 1'Estatut d’autonomia haurien d’haver
resolt aquella divisi6 doble, si no fos per la tantes vegades anomena-
da rigidesa de I'Estatut, que impedeix una reforma més flexible i que
demana sempre I'aprovaci6 solemne i qualificada de les Corts Gene-
rals. Per aquest motiu, el Parlament va aprovar la Llei 3/1982, del 23
de marg, del Parlament, el President i el Consell Executiu de la Ge-
neralitat (LPPCEG), que pretén emular 1’Estatut interior republica,
pero amb greus dificultats des de la perspectiva de les fonts del dret,
com observarem més endavant.

En I’ambit institucional, hi ha dos drgans superiors d’assessorament.
Ambdds no sén esmentats expressament per I’Estatut d’autonomia,
tot i que l'article 41 EAC ha estat el fonament per a la creaci6 del
Consell Consultiu. L'altre, la Comissio Juridica Assessora, de més
llarga tradicid, ha estat recollit, també innominada, en l'article 78
LPPCEG, i després desenvolupada per llei. El primer fonamental-
ment assessora el Parlament i el Govern en qiiestions d’estatutarietat
i el segon assessora basicament el Govern en qiiestions de legalitat.
Aquesta doble organitzaci6 consultiva, propia de Catalunya, no esta
prou ben resolta si en tenim en compte la funcionalitat i el reconei-
xement estatutari que té. A la practica, el Consell Consultiu asses-
sora principalment el Govern, i la seva producci6 ha disminuit molt
els dltims anys, a causa de la davallada de la conflictivitat amb les
institucions centrals de I'Estat, tot i que darrerament sembla que s’ha
repres.
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Igualment, en el camp institucional, la contrasignatura del nomena-
ment del president de la Generalitat I'hauria de fer el president del
Parlament, ja que, malgrat el precepte de l'article 64 CE, no és gens
adequat que ho faci el president del Govern, atés que no té cap mena
de sentit que el representant d’un organ central referendi el nomena-
ment de la més altra representacié individual autonomica.

4. UEstatut d’autonomia com a font de fonts

L’Estatut d’autonomia és una norma que no només és font del dret,
sind que a I'ensems hauria d’ésser font de fonts, de la mateixa manera
que ho és la Constitucié. L'Estatut d’autonomia no només és la norma
institucional basica de la comunitat autonoma, siné que és la norma que
permet I"assumpcié de competencies dins del marc constitucional (art.
147 CE) i a més a més, hauria de sistematitzar, a grans trets, les fonts
del dret autonomiques, ja que després de la Constitucio, I’Estatut és
la norma superior de I'ordenament juridic autonomic.

L'Estatut és la norma que ha de distingir els diferents tipus de lleis, ha
de disposar la capacitat legislativa del govern en la forma de decrets
legislatius o decrets lleis, ha de donar rang al Reglament del Parlament
i ha d’atorgar la capacitat reglamentaria i executiva al Govern. Aques-
tes funcions d’ordenaci6 normativa no les compleix del tot correctament,
en especial respecte a les anomenades lleis de desenvolupament de
I'Estatut. Aquesta legislacio especial, per procediment i ambit materi-
al, no figura entre els tipus normatius que I'Estatut menciona expres-
sament (lleis i decrets legislatius a I'article 33.1 EAC), sin6 que és reco-
llida en el Reglament del Parlament de Catalunya (art. 1101 111 RPC) i
en la Llei del Parlament, el President i el Consell Executiu de la Gene-
ralitat, esmentada abans (art. 33 LPPCEG), cosa que ha estat a basta-
ment criticada per la doctrina. Tanmateix, no és només una qtiestio
d’interés en el debat academic, ja que pot causar greus confusions en
I"aplicaci6 de les normes i en la seva modificacié. En conseqiiéncia,
afectara també la validesa de les lleis, atés que una llei ordinaria no pot
regir el quorum funcional d’aprovacio6 d’altres lleis que es dicten amb
posterioritat. L'opci6 republicana per un estatut «interior» hauria de
tenir constancia escrita en I'estatut aprovat per les Corts Generals,
d’acord amb la vigent previsi6 constitucional.
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5. El concepte de legislacio

L’article 25.2 EAC, després de llistar les funcions que corresponen
desenvolupar a la Generalitat quan es tracta de competéncies exclu-
sives, indica que, respecte a les competencies en qué a I’Estat li per-
toca legislar i a la Generalitat executar (basicament les matéries de
l’article 11 EAC), I'exercici de les competencies executives de la Ge-
neralitat «<s’haura de sotmetre a les normes reglamentaries que 1'Es-
tat dicti en desenvolupament de la seva legislacio». Aquesta darrera
mencio se la podia haver estalviat, ja que si hagués estat aixi, hi hau-
ria la possibilitat que la Generalitat pogués desenvolupar, via regla-
mentaria, les lleis estatals; tot tenint una capacitat normativa que la
Constitucié no negava. Tanmateix, la doctrina del Tribunal Constitu-
cional ha estes el criteri estatutari i considera que quan la Constitucié
reserva la legislaci6 a I’Estat, aquest ha de mantenir una uniformitat
en l'ordenaci6 juridica de la materia (STC 18/1982), és a dir que dins
la noci6 «legislar» s’inclou el mot «reglamentar», malgrat que siguin
tecniques diferents de normacié. Alguna vegada encara s’ha anat més
lluny i s’han incorporat a la «legislacié» simples actes administratius
(STC 196/1997). Nogensmenys, aix0 no significa que la Generalitat
no pugui dictar, en virtut de les seves competencies executives, re-
glaments organitzatius, atés que aquests poden ésser imprescindibles
per a estructurar internament 1’execucio de la legislaci6 estatal. Amb
tot, constituiria una millora de I’autogovern la possibilitat de legislar
sobre aquestes materies (actualment negada constitucionalment, per
exemple, I'article 149.1.7 CE reserva a I’Estat la legislaci6 laboral) o
si més no d’actuar-hi reglamentariament (cosa que només precisa la
reforma de 'article 25.2 EAC, sempre que s’exclogui la possibilitat
que brinda l'article 150.2 CE per a resoldre extraestatutariament
aquest i altres temes).

6. La millora de I'autogovern per mitja de la legislacio i I'execucio
de les institucions catalanes

En darrer lloc, també pertoca esmentar les potencialitats de I’Estatut
no explorades per les institucions catalanes en temes en que aques-
tes disposen d’un titol suficient, practicament no condicionat per les
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institucions estatals. Es conegut que hi ha algunes competencies nor-
matives i/0 executives que encara no han estat estrenades pel legis-
lador autonomic i n’hi ha d’altres que podrien tenir un major desen-
volupament. Entre les primeres, no s’ha dictat cap llei electoral que
distribueixi els escons del Parlament de Catalunya, tampoc s"ha ema-
nat cap disposicio legislativa en I'ambit de la recerca ni per a ordenar
el sector industrial, quan la Generalitat té el titol competencial sufici-
ent per a fer-ho (art. 9.1 EAC, competéncia sobre I'organitzacié de les
institucions d’autogovern; art. 9.7 EAC, competencia sobre investi-
gacio, i 12.1.2 EAC, competencia en materia d’industria). Entre les
segones, es fa necessari un estudi molt més detingut que analitzi
competencia per competencia el seu exercici concret. Amb tot I'exem-
ple del que s’esta fent en I’ambit del dret civil catala és una bona expe-
riéncia que cal seguir en altres camps (lleis catalanes 1/1982, 37 /1991,
40/1991, 8/1995, 7/1997, 9/1998, 10/1998, 19/1998 i 22/2000, que
s’emparen, segons els casos, en l'article 9 EAC, apartats 2, 24 i 28).
Igualment ha estat positiva la regulacié que s’ha fet en la Llei 1/1998,
de politica lingiiistica, tot i que no garanteix suficientment el dret dels
ciutadans d’ésser atesos en llengua catalana en tots els ambits puiblics
o d’atenci6 al public, cosa que té una certa base jurisprudencial en
favor dels drets lingtiistics dels ciutadans davant qualsevol adminis-
traci6é (STC 82/1986 1 74/1989).

IV. La normativa estatal delimita i retalla 'autonomia

Hi ha diverses formes en que la legislaci6 estatal limita ’autogovern
de Catalunya. Ho fa per mitja de lleis organiques de I’Estat, de la legis-
laci6 basica que dicta en competencies compartides, de la legislacié
ordinaria i de les disposicions del Govern amb rang de llei, entre al-
tres formes d’intervenci6 normativa. Aquestes quatre possibilitats ens
serviran de gui6 implicit per a introduir algunes invasions de ’ambit
competencial de la Generalitat. Es evident que la millora de l’auto-
govern no només es pot fer per 'increment directe de les atribucions
autonomiques, sin6 també per la reducci6 de les limitacions estatals
a I’actuacié normativa i executiva autonomica.
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1. La suspensié de normes catalanes, entre altres primacies
processals de les institucions centrals

Hi ha una llei organica que pretén desenvolupar directament la Cons-
titucio i que, a vegades, la interpreta ratllant la inconstitucionalitat.
Em refereixo a la Llei organica 2/1979, de 3 d’octubre, del Tribunal
Constitucional (LOTC). El titol v de la Llei ha creat un procediment
autonom per a recorrer contra actes i disposicions amb rang inferior
a la llei de les comunitats autonomes que el Govern estatal consideri
contraris a la Constitucid, perod per motius diferents dels de la distri-
buci6 de competencies (STC 54/1982 i 64/1990) i de forma incondi-
cionada, ja que l'article 77 LOTC literalment afirma «sea cual fuere el
motivo en que se base». Tanmateix, al meu parer, el més greu és que la
simple formulaci6 de la impugnacié produeix la suspensi6é immedi-
ata de la disposici6 o resoluci6 objecte del recurs, fins que el Tribu-
nal resolgui ratificar-la o aixecar-la (art. 77 LOTC). Es tracta, doncs,
d’una possibilitat d'impugnaci6 i de suspensié de que només dispo-
sa el Govern de 1'Estat, sense que hi hagi cap raé de fons per la qual
s’hagi d’excloure les comunitats autonomes d'un procediment ana-
leg respecte a la normativa i ’actuacio centrals. Aquest procediment
es basa en l'article 161.2 CE, en qué s’empara aquesta desigualtat de
tractament entre les normes infralegals o les resolucions provinents
de I'Estat i les de les comunitats autonomes.

El que no sembla emparar l'article 161.2 CE, ates el caracter excepci-
onal del precepte, és que la suspensié pugui afectar les normes amb
rang de llei, cosa que s’ha establert en I'article 30 LOTC, tot trencant
el principi de paritat entre les lleis estatals i les autonomiques. En
alguna ocasio6, la suspensié d"una norma legal catalana s’ha allargat
fins que s’ha dictat la senténcia del Tribunal Constitucional, la qual
ha trigat molts anys, tot causant un enorme perjudici a 'aplicaci6 de
la llei impugnada i que finalment ha estat declarada constitucional
(verbigracia, la STC 46/1991).

No cal dir que aquests dos articles de la LOTC lesionen directament
l'autogovern de Catalunya, ja que posen en una pitjor posicio les nor-
mes autondmiques en comparacio de les estatals, perd no son les uni-
ques primacies de caracter processal que la LOTC dona a les institu-
cions centrals.
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En aquest sentit, cal destacar, respecte a la legitimaci6 processal per
a interposar recursos d’inconstitucionalitat, que I'article 32.2 LOTC
és més restrictiu que l'article 162 CE, ja que aquell imposa a les insti-
tucions autonomiques que la llei objecte de recurs afecti el seu ambit
d’autonomia, un requisit inexistent en la Constitucié i que afortuna-
dament el Tribunal Constitucional ha considerat d"una forma prou
flexible, tot admetent recursos sobre els quals les comunitats auto-
nomes no tenien un titol competencial especific, tot i que no els man-
cava un interes en la materia sobre la qual versava la llei (es pot ob-
servar ’evolucio del Tribunal Constitucional des de la STC 25/1981
fins ala STC 199/1987).

Un segon suposit que tampoc no cal menystenir és 1’obligacié que
s'imposa als governs de les comunitats autonomes en el procediment
previ al plantejament d"un conflicte de competencies, de fer un reque-
riment, cosa que no se li exigeix al Govern central (art. 621 63 LOTC).
A més, tot retornant als primers paragrafs d’aquest apartat, quan el
conflicte de competencies és plantejat pel Govern de I’Estat, si aquest
invoca l'article 161.2 CE, la seva sola formalitzaci6 suspén la vigen-
cia de la disposicio (art. 64.2 LOTC), mentre que les comunitats au-
tonomes podran sollicitar la suspensi6 de la disposicié o acte estatal
o d’una altra comunitat autonoma al Tribunal, només si invoca per-
judicis dimpossible o dificil reparacid, tot i que la simple presenta-
cié no implica la suspensié com en el cas anterior (art. 64.3 LOTC).
El Tribunal Constitucional, a peticié de les comunitats autonomes, no
ha esperat els cinc mesos per a ratificar o aixecar la suspensio, pero
continua essent una prerrogativa central desproporcionada, que trenca
la desitjable paritat entre les normes autonomiques i les centrals.

2. El financament

Una altra llei d’enorme rellevancia és la Llei organica 8/1980, de 22
de setembre, de finangament de les comunitats autonomes (LOFCA
i les seves modificacions ulteriors), ates que la Constitucié s’ha des-
entes de regular-ho directament (art. 157.3 CE). Aquesta externalit-
zaci6 del financament ha possibilitat I’existéncia d'un regim general i
de dos reégims forals. Es tracta d"una desconstitucionalitzacié d"un dels
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elements més rellevants per I’autonomia, com és la garantia econo-
mica de poder complir amb les competencies assumides. L'autonomia
financera i la suficiencia financera d’algunes comunitats autonomes
resta en mans de I’Estat, sense que les comunitats autonomes pren-
guin part significativa en la decisié. Naturalment, la practica fa mati-
sar I’afirmaci6 anterior, donada ’existencia de la Comissié Mixta Es-
tat-Generalitat (art. 45 EAC) i del Consell de Politica Fiscal i Financera
(art. 3 LOFCA), pero és cert que el model de financament encara no
esta tancat, ni esta ben resolt.

La llei central condiciona els recursos propis de les comunitats auto-
nomes (art. 619 LOFCA). En els estats federals 1'autonomia finance-
ra significa autonomia en I'obtencio de recursos i en la despesa, sota
els principis de la constituci6 federal, la qual no es pot modificar sense
el concurs de la federacid i dels estats federats. A Espanya, l"autono-
mia financera de Catalunya és prou limitada i el legislador estatal en
disposa unilateralment. La regulaci6 del financament en 1’Estatut d"au-
tonomia, prou important (art. 44 i 45 EAC), no ha estat suficient per
a impedir un judici negatiu des de la perspectiva de I'autogovern, ates
que la LOFCA, posterior a 'Estatut, s’ha separat significativament de
les seves previsions.

3. LAdministracié de justicia

[’Estatut de Catalunya ha dedicat forca atenci6 a I'organitzaci6 juris-
diccional (art. 18 a 23 EAC). Tanmateix, la Llei organica 6/1985, de 1l
dejuliol, del poder judicial (LOPJ), i la Llei 38/1988, del 28 de desem-
bre, de demarcaci6 i planta judicial, han limitat les expectatives que
havia creat la regulacio estatutaria (que tampoc no han millorat sig-
nificativament amb les modificacions posteriors de la legislaci6 esmen-
tada). El tractament d’aquest tema parteix de l'esquema d"un Estat
fortament centralitzat, malgrat ’estructuracié autonomica d’aquest.
Com apuntavem abans, el principi autonomic no ha afectat el poder
judicial. El Tribunal Constitucional va admetre una certa virtualitat,
tanmateix molt limitada, a les anomenades clausules subrogatories
dels estatuts (STC 56/1990). En realitat, es reconeix una migrada
participaci6 autondmica en relacié amb «’administracio de I’Admi-
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nistracio de justicia», sempre en aspectes reglamentaris o executius
de poca volada, pero no permet cap mena de participacio efectiva en
«I”’Administracié de justicia», entesa com a poder de I'Estat. Els dar-
rers reials decrets de traspassos de funcions, serveis, infraestructu-
res i personal sén totalment insuficients per a significar una certa
millora en I'autogovern. La territorialitzacié del Consell General del
Poder Judicial, la capacitat cassativa del Tribunal Superior de Cata-
lunya, la capacitat legislativa del Parlament per a regular distintes
quiestions judicials i la territorialitzaci6 de la selecci6 i la provisio de
personal al servei de I’Administracié de justicia (inclosos els jutges i
magistrats) serien algunes de les mesures que aprofundirien signifi-
cativament I'autogovern de Catalunya. Aixi mateix, ens remetem al
que hem apuntat abans sobre la divisié de poders, que en un Estat
compost hauria d’afectar tots els poders de 1’Estat.

En darrer lloc, no vull passar I’oportunitat de considerar fora de lloc
(a més de discriminatories, malgrat el parer expressat en la STC 56/
1990) les disposicions en matéria de llengua de la LOPJ, especialment
I"article 231. La LOP] no té per que fixar un regim juridicolingiiistic,
com a molt hauria de remetre a les previsions estatutaries i legislati-
ves de les diferents comunitats autonomes en régim de doble oficia-
litat, cosa que fora també esperable en altres ambits de les distintes
administracions centrals. Hi ha massa lleis i decrets que fixen criteris
lingtiistics diferents. La majoria d’ells no tenen en compte ni el prin-
cipi plurilingiiistic estatal ni la modulacié autondomica de la declara-
ci6 d’oficialitat, ni el concepte juridic de llengua propia. No hi ha una
coordinacié ni una posicié tinica dins les institucions i els organs es-
tatals sobre la regulacio6 de la llengua. El que haurien de fer —cosa que
també s’apunta en alguna norma sobre educacid, administracié local
i procediment administratiu- és una remissio generica a les comuni-
tats autonomes, perque dins cada comunitat autonoma el régim lin-
gtiistic de les distintes administracions en relacié amb el ciutada si-
gui identic respecte a les qiiestions més rellevants. A banda d’aixo,
féra bo que I’Administraci6 central, el Parlament central, el Tribunal
Suprem i el Tribunal Constitucional no rebutgessin documents escrits
en una llengua diferent de la llengua castellana, és a dir que no n’im-
posessin 'ts als ciutadans que tenen com a propia una altra llengua.
La tutela judicial s’hauria de donar encara que la llengua utilitzada
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en un recurs d’emparament o en un conflicte de competéncies no fos
la llengua castellana. Aquest fet lamentable ja ha succeit fins i tot

davant el Tribunal Constitucional, emparant-se en les previsions de
la LOPJ.

4. Els drets fonamentals

D’acord amb larticle 81 CE, el desenvolupament normatiu directe i
basic dels drets fonamentals i de les llibertats ptibliques s’ha de fer
per llei organica. Aixo no obstant, no significa que una llei ordinaria,
de I'Estat o de les comunitats autdonomes, segons la distribuci6 de
competencies constitucional i estatutaria, no pugui concretar aspec-
tes relatius als distints drets fonamentals (STC 137/1986). Ara bé,
sovint el legislador estatal organic (o ordinari, com veurem a conti-
nuaci6) detalla, més enlla del que és estrictament necessari, la regu-
laci6 d'un dret. En aquest cas, si la comunitat autonoma disposa de
titol competencial en la materia, pot veure reduida la seva capacitat
de normaci6. Aixo ocorre, per exemple, en el desenvolupament del
dret a I'educacio (art. 27 CE) per les successives lleis organiques de
I'Estat (LO 11/1983, LO 8/1985, LO 1/1990 i LO 9/1995), les quals
han limitat el camp d’acci6 de la politica legislativa educativa de la
Generalitat de Catalunya (art. 15 EAC), tot eixamplant 1’abast de les
competencies educatives estatals. Un altre exemple de llei organica
estatal que s’extralimita des del vessant competencial és la LO 5/1985,
de regim electoral general, ja que no solament estableix el régim elec-
toral de les eleccions generals, sind que imposa criteris molt concrets
per a altres processos electorals.

Es important recordar que sobre aquest punt el Tribunal Constituci-
onal ha admes que el legislador organic ultrapassi en la seva regula-
ci6 I'ambit material reservat constitucionalment a la llei organica,
sempre que hi hagi un punt de connexié o que s’indiqui, dins la llei
organica, quins son els preceptes de naturalesa ordinaria. Aquesta
obligacié no sempre I’ha respectada el legislador organic, en envair
el camp d’actuaci6 del legislador ordinari, que, com ja hem dit, po-
den ésser les mateixes Corts Generals (sense els requisits que dema-
na l'article 81 CE) o les assembles legislatives de les comunitats au-
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tonomes. Al meu parer, el legislador organic s’hauria de limitar a fer
el desenvolupament directe del dret fonamental, sense anar més en-
lla de la regulaci6 dels elements nuclears d’aquests, tot fent un ts
restringidissim de la teoria jurisprudencial de les materies connexes
(STC 5/1981).

5. La legislacié basica

Hi ha un llarg llistat de competencies compartides entre 1'Estat i la
Generalitat, en les quals a 1’Estat li pertoca establir les bases i a la Ge-
neralitat li correspon el desenvolupament legislatiu i 1’execucié.
Aquest llistat va més enlla de I'article 10 EAC, ja que, malgrat la pre-
sentacié com a competencies exclusives, també n’hi trobem a I"arti-
cle 9 EAC (art. 9.8, entre altres) i, naturalment, a continuacié de la clas-
sificacié generica de competéncies, en els articles 12, 16 0 17 EAC, per
a assenyalar alguns exemples. Podriem afirmar que constitueix el
regim competencial més caracteristic de I'Estat autonomic en detri-
ment de I'exclusivitat i de les competencies compartides basades en
I'execuci6 autonomica.

Les competencies compartides d’acord amb el criteri bases-desenvo-
lupament reparteixen la capacitat normativa entre ’Estat i la comu-
nitat autonoma. Segons el dictat literal de I’article 10 EAC, es distri-
bueix la potestat legislativa. L'Estat dicta la legislaci6 basica i la
Generalitat, la legislaci6 de desenvolupament. Aix0 significa clarament
que s’utilitza un criteri formal de bases, que implica que aquestes han
d’estar forcosament establertes per llei de 1’Estat. Tanmateix, el Tri-
bunal Constitucional ha acceptat en diversos suposits el criteri mate-
rial (STC 149/1991); és a dir que les bases també es poden dictar a
través de normes infralegals i, adhuc, en actes d’execucid. S’accepta,
dongs, per I'alt Tribunal que el Govern estatal intervingui en la confi-
guracio de les bases, que hauran d’ésser desenvolupades pel Parla-
ment de Catalunya. A banda que s’esta forgant el sistema de fonts,
aquesta doctrina crea una forta inseguretat juridica i, sobretot, posa
el Parlament de Catalunya sota les directrius del Govern estatal. Tan-
mateix, el Tribunal Constitucional ha adduit fonamentalment criteris
d’eficacia («el caracter marcadament técnic» del tema o la «natura
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canviant i conjuntural» de la mateéria, STC 76/1983, 77 /19851 86 /1989),
sense mantenir la literalitat del text constitucional que esmenta ex-
pressament legislaci6 basica (art. 149.1.23 CE), normes basiques (art.
149.1.30 CE) i de bases (art. 149.1.18 CE), sense que tampoc no hi hagi
al darrere de 1'expressié constitucional un criteri clar.

A més a més, un altre problema potser encara més greu, per la forta-
lesa de l'autogovern, és el de 1’abast de les bases. Es a dir, si aques-
tes, tot i emanar-se en una llei, han de consistir en uns principis ge-
nerics o, al contrari, poden establir-se també en forma de regles molt
concretes. Novament el Tribunal Constitucional ha estat molt gene-
rés amb les interpretacions que les institucions estatals han fet del
terme «bases». El Tribunal les ha donat per bones, és a dir, ha entes
constitucionalment adequades lleis basiques estatals amb un articu-
lat detallat i exhaustiu, encara que deixi poc marge a 'autogovern.
Justament aquest ha estat el limit teoric imposat pel Tribunal Consti-
tucional (STC 32/1981, entre moltes altres). La jurisprudencia cons-
titucional ha esmentat sovint que les bases estatals no han d’eliminar
completament I’autonomia, siné que han de deixar a les comunitats
autonomes una certa llibertat d’opci6. Les bases estatals no poden
esgotar tota la regulacié ni poden implicar que les comunitats auto-
nomes s’adhereixin a opcions preestablertes (STC 98/1985). A la prac-
tica, ha estat un buidament de la competencia de les comunitats au-
tonomes, especialment en algunes materies, com les de caracter
econdomic o ambiental.

Les competeéncies de la Generalitat sobre l’activitat economica a Ca-
talunya son les que més s’han ressentit per 1’accio del legislador i del
Govern de I’Estat, i també per la interpretacié del Tribunal Constitu-
cional favorable a les tesis centralitzadores. En aquest camp d’actua-
ci6 autondmica han prevalgut les bases reglamentaries, i fins i tot en
actes de caracter administratiu. A més, el Tribunal ha legitimat I’ar-
gumentaci6 central sobre la base de limits o principis inexistents al
text constitucional com la «unitat de caixa», la «unitat de mercat» (STC
96/1984), el «mercat tinic» (STC 64/1990) o «I’espai econdmic unita-
ri» (STC 87/1985). Es més, el legislador ha abusat del titol competen-
cial «bases i coordinacié de la planificacié general de I'activitat eco-
nomica» (art. 149.1.13 CE), tot utilitzant-lo com un titol geneéric i
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horitzontal que li permet envair materies sectorials especifiques re-
servades a I’actuaci6é autonomica, com per exemple el turisme (STC
88/1987). En alguns temes la normativa central ha buidat quasi com-
pletament la competéncia autondmica, com és el cas de les societats
d’assegurances o de les entitats de credit.

6. El bloc de la constitucionalitat

L'article 28.1 LOTC alludeix a aquelles lleis que ha d"utilitzar el Tri-
bunal Constitucional amb la finalitat de jutjar la conformitat o la dis-
conformitat amb la Constituci6 d’una llei, una disposici6 o un acte amb
forca de llei de I’Estat o de les comunitats autonomes. Aquestes lleis
son les que, dins el marc constitucional, s’haguessin dictat per a de-
limitar les competéncies de 1'Estat i les diferents comunitats autono-
mes o per a regular o harmonitzar l'exercici de les competencies
d’aquestes. En conseqiiéncia, ens trobem amb unes lleis que es men-
cionen a la mateixa Constituci6 i que serveixen per a delimitar com-
petencies i unes altres que afecten I’exercici de les competencies, se-
gons la redacci6 poc feli¢ del precepte esmentat.

Les primeres poden ésser lleis organiques o lleis ordinaries. Per exem-
ple, I'article 149.1.29 CE reconeix la possibilitat de creacié d"una po-
licia autonomica dins el marc del que disposi una llei organica. O, en
el cas d’una llei ordinaria, I'article 16.1 EAC, pel que fa referéncia a
I'Estatut de radio i televisi6. L’autogovern de Catalunya es pot veu-
re limitat per unes lleis pretesament determinables i canviants amb
facilitat, segons prescriu la LOTC.

Les segones normes cridades a fer de parametre de constitucionali-
tat son fonamentalment les lleis d’harmonitzaci6 (art. 150.3 CE), ara
per ara inexistents, i que constitueixen un instrument per a retallar
I’exercici de les competéncies autonomiques.

En qualsevol cas és sorprenent l'intent del legislador organic, en I’ar-
ticle 28 LOTC, que el Tribunal Constitucional segueixi unes pautes
interpretatives dictades pel mateix legislador, per molt que hi hagi una
connexié més o menys remota amb el dictat de la Constitucio.
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7. L'alteracio del territori de Catalunya

En altres estats compostos, els ens subcentrals tenen una certa parti-
cipaci6 sobre la determinacié del seu propi territori, ja que es tracta
d’alterar una de les bases constitutives de la seva existencia. Aques-
ta intervenci6 té lloc tant si es tracta de I'alteraci6 del propi territori i
ensems el de la federacié o només el propi. Tanmateix, a I'Estat es-
panyol, d'un costat, en relacié amb 1’ambit territorial de Catalunya i
d’altres comunitats autonomes que comparteixen una linia frontere-
ra amb altres estats, la competéncia sobre el territori és exclusivament
de les institucions centrals de I'Estat i dependra dels tractats interna-
cionals que subscrigui I’Estat i del seu reconeixement internacional.
En conseqiiéncia, una alteraci6 de la frontera catalana entre Franga i
Espanya o entre Andorra i Espanya es pot acordar pels dos estats
sense demanar 1’assentiment de les institucions catalanes. De I'altre
costat, quan es tracta de modificar els limits territorials d'una comu-
nitat autdbnoma, només alterant les linies divisories dins 1'Estat espa-
nyol, aquest és 1'tinic que pren part en la decisi6. En la modificacié
de les fronteres de naturalesa intraestatal, Catalunya no sembla que
hi hagi de tenir cap mena de participacié en el procés de presa de la
decisio, ja que la modificacié dels limits provincials es fara per llei
organica. L'article 141.1 CE afirma que qualsevol alteraci6 dels limits
provincials haura d’ésser aprovada per les Corts Generals mitjancant
llei organica, cosa que pot obeir al fet que la provincia, a més a més
d’entitat local, és constitucionalment una circumscripci6 electoral (art.
68.2,69.2 i 81 CE). L'article 25 del text refés de régim local (aprovat
pel Decret legislatiu 781/1986, del 18 d"abril) reitera el precepte consti-
tucional, el qual va ésser objecte d"una sentencia del Tribunal Constitu-
cional, en que es considerava, sense donar gaires arguments, que la
modificaci6 de les provincies era un tema d’interes supraautonomic,
per la qual cosa corresponia a la titularitat estatal (STC 385/1993).

A més a més, respecte als canvis en les divisions internes de Catalu-
nya, sense que s’afectin altres comunitats autonomes o altres estats,
la Generalitat només té plenament la competencia sobre la delimita-
ci6 comarcal (art. 7 i seg. de la Llei 6/1987, sobre 1'organitzacio co-
marcal de Catalunya), ja que la divisi6 provincial correspon a I'Estat,
com ha estat indicat, i els principis basics de I'alteracié de la divisi6
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municipal s’estableixen en la LRBRL. El paper de la comunitat auto-
noma és forga limitat i residual, ja que només té una rellevant partici-
paci6 quan no hi ha acord entre les localitats afectades, cosa que va ésser
sancionat afirmativament pel Tribunal Constitucional (STC 214/1989).

En I’ambit de la determinaci6 del territori de Catalunyaien el dela
seva redistribucio interna, I’autogovern de Catalunya és notablement
reduit. Si no fos pel reconeixement de les comarques (cosa que fun-
ciona com una decisi6 catalana, a efectes interns, sense cap mena de
conseqiiencia fora del pais, sense que a I’Estat li calgui practicament
tenir-ne coneixement, com sembla deduir-se de l'article 136.1 de la
Llei 39/1988, reguladora de les hisendes locals, sancionat per la STC
233/1999) podriem pensar que el regne d’Espanya és un estat unita-
ri centralitzat. Sobre aquesta qiiestio, caldria plantejar-se un canvi
substancial de continguts normatius a fi que la Generalitat hagués
d’ésser escoltada tant quan se n’altera el territori com quan se n’alte-
ren les divisions internes (particularment, les provincials).

8. La transposicio de la normativa comunitaria europea

L'atribuci6 de competéncies derivades de la Constituci6 a les Comu-
nitats Europees i ara a la Unié Europea fa que ens plantegem en quina
mesura aquesta cessié competencial afecta 1’ordre intern de reparti-
ment competencial. Tanmateix, aqui només ens plantejarem l"aplicacié
del dret comunitari europeu (o fase descendent) i no farem més men-
cions que les imprescindibles, de moment, a la presa de decisions (o
fase ascendent), que ho tractarem en l'apartat segiient. El Tribunal
Constitucional ha dit que la distribuci6 interna de competeéncies en-
tre I'Estat i les comunitats autdbnomes no s’ha vist afectada (per exem-
ple, STC 147/1996), en la mesura que tant "Estat com les comunitats
autdonomes han cedit competéncies a la Unid, ja que és I’Estat en con-
junt el que les ha atribuides mitjancant una llei organica (art. 93 CE).
Si aix0 fos veritat, malgrat que diversos autors han denunciat la re-
cuperaci6 central de competéncies exclusives autonomiques merces
a una justificacié comunitaria europea, el repartiment constitucional
seria intangible a efectes interns. Aixo vol dir que si la Uni6 Europea
disposa de la competéncia normativa sobre una determinada mate-
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ria, la capacitat de decisi6 la perd aquell ens que la tenia encomana-
da. En canvi, pel que fa a la seva aplicaci6, com que la Uni6 Europea
no disposa d’administracio propia, I'execuci6 correspondra a I’ens que
la tenia igualment atribuida préviament a la cessi6 europea. A titol
d’exemple, si ens fixem en el medi ambient, abans de I'adhesi6 a les
Comunitats Europees, I'article 149.1.23 CE i I'article 10.1.6 EAC es-
tableixen un régim competencial de comparticié. L’Estat dicta les
bases legislatives i la Generalitat les desenvolupa i les executa. Des-
prés de 1'adhesio, i tenint en compte els tractats signats fins ara, el
medi ambient és una politica comunitaria de la qual s’han dictat dis-
tintes directives comunitaries que, com és sabut, només indiquen uns
principis o unes bases comunes que han de seguir els estats mem-
bres. Per tant, el que s’ha substituit per les institucions europees és
la capacitat estatal de dictar les bases normatives, que ara les emet la
Uni6 Europea. No cal, consegiientment, que I’Estat dicti una llei de
bases o un decret legislatiu per a transposar els mandats generics de
les directives, la Generalitat pot emanar directament la seva legisla-
ci6 de desenvolupament, perqué la seva competéncia no ha estat afec-
tada. Nogensmenys, aix0 no és el que succeeix normalment. L'Estat,
després de les bases comunitaries, hi afegeix unes noves bases esta-
tals, amb la qual cosa I’ambit de decisié autonom de la Generalitat
resta enormement reduit en el millor dels casos.

9. La participacié en les decisions europees i internacionals

Diversos paisos d’estructura composta (com ara Belgica o Suissa)
admeten que els ens subcentrals (les regions belgues o els cantons
suissos) facin contactes internacionals i, fins i tot, signin acords
d’aquest caracter amb altres estats o entitats subestatals. Natural-
ment, el reconeixement internacional i la responsabilitat davant els
organismes internacionals correspon a qui és subjecte de dret inter-
nacional (I’Estat belga o la Confederaci6 Helvética), cosa que obliga
a introduir unes certes limitacions a I’'hora de manifestar el consenti-
ment de les entitats subestatals. Tanmateix, el que interessa recordar
aqui és que qui té la competéncia sobre una determinada materia,
’exerceix en tots els ordres: intern o extern.
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A Espanya, la doctrina inicial del Tribunal Constitucional (STC 137/1989)
va trobar que qualsevol connexi6 internacional d"un acte o una nor-
ma activava la competéncia estatal sobre les relacions internacionals
(art. 149.1.3 CE). No obstant aix0, posteriorment ha anat restringint
aquest parer tan expansiu i 1'ha reduit al ius contrahendi (STC 165/1994),
és a dir, a la capacitat de signar acords internacionals, d’acord amb el
fet, precisament, que només ’Estat pot responsabilitzar-se dels acords
signats amb subjectes internacionals o extraestatals. Aquesta solucio,
com hem indicat, no és I'tinica alternativa possible. Si la matéria so-
bre la qual es vol arribar a un acord de caracter internacional compe-
teix a I’Estat és natural que sigui aquest qui tingui la iniciativa i en
doni el consentiment; perd quan la competéncia és autondmica, la
connexio internacional no pot buidar de contingut I’autonomia recone-
guda constitucionalment i estatutariament. Per aix0 en aquests darrers
casos es fa inexcusable la participacié de les comunitats autonomes,
fins al punt que el Govern només impulsi ’acord de les comunitats
autonomes, ja que ell en té la iniciativa, tot i que necessitara el con-
curs del Parlament central (art. 94 CE) i del monarca (63.2 CE).

Igualment, hi ha hagut un canvi d’orientaci6 respecte a la possibilitat
que les comunitats autdbnomes puguin establir organs permanents de
representacio davant les organitzacions internacionals. En la STC 164/
1994 s’admetia una cosa més modesta: que una oficina del Govern
basc defensés els interessos d’aquest davant les institucions comuni-
taries a Brusselles. Tanmateix, el cami és obert a la representacié de
la cultura catalana a la UNESCO o a altres organitzacions internacio-
nals, d’acord amb les competencies assumides. Es més, per al reco-
neixement efectiu de la plurinacionalitat i d’acord amb la competen-
cia autonomica sobre cultura, llengua i educaci6 féra important per
a I'autogovern la preséncia de Catalunya, amb veu propia, en algu-
nes organitzacions internacionals.

Una iniciativa insuficient perod que avangava timidament en el cami
de la participacié de les comunitats autonomes en la presa de decisi-
ons de caracter comunitari europeu ha estat la Llei estatal 2/1997, que
regula la Conferencia per a Afers relacionats amb les Comunitats
Europees, que completava les fracassades conferéncies sectorials i, a
més, consentia la participaci6 directa de les comunitats autonomes
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en distintes comissions comunitaries consultives. Altres estats com-
postos han cercat altres solucions, com el reforcament del Bundesrat
(o0 Senat alemany).

Convé insistir també que la Uni6 Europea no sembla gaire interessa-
da en la presencia de les entitats subestatals i els passos en aquest
sentit també han estat del tot insuficients. Per exemple, la constitu-
ci6 d'un drgan de participaci6 és el Comité de les Regions, regulat
pels articles 263 i segiients del Tractat de la Uni6 Europea (TUE).

L’Estatut d’autonomia estableix la possibilitat que la Generalitat solli-
citi al Govern central la conclusi6 de tractats amb altres estats sobre
quiestions relatives a la llengua i la cultura propies (art. 27.4 EAC).
La limitaci6 de I’ambit no té gaire sentit, atés que en la majoria de trac-
tats que se signen Espanya no es recorda de la pluralitat lingtiistica,
i en els que no fan referéncia a la llengua i la cultura, tampoc no s'in-
forma suficientment les comunitats autonomes, tal com prescriu I'ar-
ticle 27.5 EAC, i se n’han fet resso alguns reials decrets (RD 3490/1991
i 2687 /1983, que estableixen alguns canals de collaboracio).

La participaci6 en la presa de decisions de les institucions supra-
autondomiques (estatals, europees o internacionals) constitueix una
forma de millorar I’autogovern, ja que fa present la Generalitat en
afers que l'interessen, tot i que no tingui la responsabilitat de la seva
decisio.

10. Els decrets llei

El Govern central pot dictar disposicions legislatives provisionals en
cas d’una necessitat urgent i extraordinaria. Els decrets llei tenen,
perd, igualment unes limitacions materials, entre les quals la de no
poder afectar el «régim de les comunitats autonomes» (art. 86.1 CE).
Aquesta restriccié s’ha d’entendre de manera expansiva, ates el ca-
racter excepcional dels decrets llei. No obstant aixo, els distints go-
verns centrals n’han abusat, des de la perspectiva quantitativa, i també
s’han excedit en termes qualitatius. Aixi, algunes vegades, el Govern
ha utilitzat el decret llei maldestrament i ha lesionat I’ambit compe-
tencial de la Generalitat, especialment en el camp economic, tot su-
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perant el que es pot considerar urgent, com ha succeit en un conjunt
de decrets llei, que incorporaven mesures de caracter econdomic, apro-
vats el 2000, i que van ésser objecte de dictamen del Consell Consul-
tiu (DCC 216).

V. A tall de conclusio

El caracter obert del sistema constitucional de distribuci6 territorial
del poder politic possibilita, almenys, la relectura del text constituci-
onal d’acord amb continus i progressius aprofundiments en sentit
autonomic —€s a dir, d'una manera més descentralitzadora—, ja que
la direcci6 oposada va ésser rebutjada al seu moment pel Tribunal
Constitucional, en la STC 76/1983. El caracter obert del sistema no-
més es pot modificar mitjancant un pacte constitucional ampli que
aconseguis superar els requisits processals del procediment per a
reformar la Constitucié. Aquest pacte constitucional hauria d’ésser
(des d'una perspectiva politica, no juridica) territorialment acceptat i
no solament de manera majoritaria, ja que afecta precisament el ca-
racter territorial de 1’Estat.

Respecte al contingut del pacte, s’hi podrien incloure algunes de les
propostes plantejades en les pagines precedents. Aixi, crec interessant
dedicar els esforcos a discutir sobre I'homogeneitat o la diversitat dels
ens territorials (el fet diferencial basat en un pluralisme nacional no
discriminatori); sobre I'autonomia constitucional; sobre les repercus-
sions de la integraci6 europea i de la globalitzacid, i sobre I’afectacio
del principi autonomic a tota 1’estructura de 1’Estat en el seu conjunt,
la qual cosa hauria de comportar la territorialitzacié de I’ Administracié
de justicia, «]’autonomitzacié» de les institucions de I’Estat (quant al
fet que tinguin clarament una naturalesa de conjunt —o comuna—ino
parcial —o central), la recomposici6 i la refuncionalitzacié del Senat,
la delegacié de funcions centrals a I’Administraci6 territorial, el re-
coneixement de la cooperacié horitzontal amb efectes verticals, el
respecte a I'assumpcié de competéncies en els estatuts d’autonomia
i la lleialtat en els traspassos, I'autorestriccié del legislador estatal en
la regulacié d’ambits de la seva competencia per a evitar condicio-
nar els titols competencials que corresponen a les comunitats auto-
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nomes, i que les comunitats autdnomes puguin prendre part en la
decisio sobre els limits interns i externs del seu territori. Aixi mateix,
cal que les armes juridiques de qué disposen les institucions centrals,
també les obtinguin les institucions autonomiques, ja que totes sén
Estat en sentit ampli. Igualment, les comunitats autonomes han de
gaudir d’una autonomia i una suficiencia financeres reals, que no
depenguin de la decisi6 unilateral de les institucions centrals.

En tot cas, algunes de les propostes anteriors no necessiten una re-
forma constitucional, ja que el principi autonomic és en la base ma-
teixa de la Constituci6 actual i, a més a més, hi ha vies per a incre-
mentar el poder politic (i administratiu, en el sentit del federalisme
executiu) de les comunitats autonomes (com els art. 147.3, 150.11 150.2
CE), que no tenen per que tenir un caracter homogeni ni generalitza-
ble (d’acord amb els preceptes esmentats i, a més, I’article 2 i les dis-
posicions transitoria segona i addicional primera CE). Perque el sen-
timent autonomic i plural (art. 1, 2, 3 i 4 CE) abasti les institucions de
I’Estat en conjunt, no cal escometre la revisi6 constitucional, sin6 so-
lament no confondre les institucions centrals amb les estatals, ni els
interessos centrals amb els estatals i, en canvi, concebre Espanya d'una
manera plurinacional, multilingtiistica i multicultural, la qual cosa ha
de tenir conseqiiéncies juridiques més enlla d’unes proclames cons-
titucionals i d’unes bones intencions declarades pels representants del
poble a les institucions.
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