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«Seria atin imperfecta la unidn de las dos cindades 5i los que en
la una babitaran fuesen mirados en la otra como exiranjeres; si no
tuvieran libertad de fifar en ambas su domicilio, ejercer su indus-
tria y adquirir bienes, tantg muebles como raices; 1i no gozaran en
cada una de los derechos de que alli disfrutasen los cindadanos; si
no ballaran en las dos la proteccidn de los Gobiernos y los tribunales
¥ 1o pudiesen vivir en cada una al amparo de las leyes por las que se
rigiese. La dificultad gue experimentan en sus mutuas relaciones las
cindades sin vinewly politice es lo que principalmente las leva a
confederarse (... )».

Francesc Pi 1 Margall, Lar Nacionalidades.

I. Observacié preliminar

Quan un estat muntat sobte els ciments del centralisme es transforma en un
compesitum de 17 comunitats aurdnomes, a les quals s'atribueix competéncies molt
importants, és ldgic que hi hagi un recel envers les possibles desigualiacs provocades
per la coexisténcia de lleis diverses. El recel é explicable, perd per ell mateix no
afegeix ni treu res al fer caracteristic de qualsevol Estar no unitari, que és I'heteroge-
neitat. Les diferéncies juridiques formen parc substancial de ’Estac de les autonomies
com de qualsevol altre politicament descentralitzar.

Histdricament, el federalisme ha estat palanca d'unié. Gricies a la federacié sor-
geix l'estat, i a vegades després d'aquest, el senciment de pertinenca a una mateixa
nacié: el cas dels Estats Units de Nordamerica. En aquestes circumstancies la diversi-
rat de regulacié de cada estat €5 un pressupdsit sense el qual la mateixa nocié histdrica
de federalisme no resulta entenedora. Ara bé, I'emergéncia de la federacié ha anat
llimant alguns aspectes de I'heterogeneitar dels estats membres per permetre el fun-
cionament de I'escac federal i, aquest, com qualsevol organisme viu, ha aprofitat totes
les oportunitats que ha tingut per reforgar el seu poder. La configuracié dels Escats
Units com a poténcia mundial indubtablement ha repercutit en I'ampliacié de les
competeéncies de Washington, davant el poder dels estats membres. Al mateix temps,
la forga econdmica del Govern federal provoca una tendéncia igualitiria en subvencio-
nar dererminats programes i tendéncies.

A Espanya, el procés és justament I'invers. Es parteix d'una homogeneitat norma-
tiva i es desemboca en I'heterogeneitat natural, en I'existéncia de comunitats autdno-
mes amb poders legislatius plens. D'aqui que, en el comengament del camf, el consti-
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tuent redoblés els advertiments i les garanties perqué hi hagués un minim homogeni
que permetés un estatut igual dels ciutadans. Al capdavant d'aquestes normes es troba
V'article 149.1.1 CE, que atribueix a I'Estat la competéncia per regular les condicions
basiques que garanteixin la igualtat en I'exercici dels drets i dels deures, i l'article 139,
que declara que cots els espanyols tenen els mateixos drets 1 deures en tot el cerritoti
nacional. La interpreracié d’ambdés preceptes, que ha donat lloc a un esforg docerinal
important, estd establerta pel Tribunal Constitucional en uns termes que poden resu-
mir-se de la manera segiient:

a) El pluralisme normatiu és consubstancial a I'Estat de les autonomies.

%) La igualtat no es pot confondre amb una uniformitat monolitica de I'ordena-
ment juridic.

¢) Hi ha on statas unitari de drets i de deures que no pot ser alterat per les
comunitats autdnomes.

S6n elements d’aquest status:

— La legislaci6 basica estatal, I'objectiu de la qual és assegurar un minim deno-
minador comi.

— Els drets fonamencals, el desenvolupament legislatiu dels quals pertany exclu-
sivament a I'Estat mitjangant llei orginica, i que reforcen 'status unitari esmentat.

— T’article 149.1.1, que serviria com a criteri ltim o residual d'interpretaci6 de
les competencies, prescrivint que les diferéncies de rracte siguin desproporcicnals o
irraonables. Aixi ho ha exposat el Tribunal en relacié amb la potestat sancionadora de
les comunitacs autdnomes i ho ha reiterat en relacié amb l'exigeéncia del coneixement
de la llengua propia de la comunitat en l'accés a la funcié pablica.

d) No hi ha discciminacié pel simple fet que la pertinenga a una comunitac auto-
noma determini situacions juridiques heterogénies.

Prou em consta que el resum anterior no recull suficientment els molts matisos
que doctrina i jurisprudéncia han anar elaborant, perd crec que substancialment re-
flecteix els punts cardinals de la qiiesti6 juridica. I, en la mesura que els acceptem,
ens serviran per analitzar quina és la situacié real, un cop han transcorregut més de
tres lustres desde la «rescauracié» de les primeres comunitats autdnomes.

II. L'homogeneitat de 'ordenament juridic

Situada la confrontacié igualtat-autonomia en el terreny dels fets i no de les valo-
cacions, resulca relativament senzill calibrar el grau d'homogeneirtat del nostre orde-
nament, que €s ben alc:

@) La tradici6 juridica uniraria de la codificaci6 del drec privac i del dret penal

El moviment codificador que al llarg del s. XIX va fixar a Espanya les bases del
dret privac i del dret penal, a excepcié del respecte a la tradici6 foral, constitueix sens
dubte un factor important d’homogeneitac. La Constitucié en aquest punt manté la
competencia estatal sobre la legislacié mercantil, civil (inclosa la hipotecaria), penal
i processal, de manera que aqui no es pot parlar d'alera cosa que d’uniformitat norma-
tiva.
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4} L’homogeneitat normativa del régim juridic de les administracions pibliques

Al costat de la unitat substancial de dret privat, la nostra Constitucié presumeix
del manteniment de 'homogeneirat en el régim juridic basic de les administracions
puabliques. La ribrica 18a accentua molt la unitat del régim juridic de les administra-
cions phbliques. Avui, una vegada reformat una part important de I'inscrumental al
servei de les organitzacions administratives, es pot afirmar sense temor a equivocar-se
que les pautes procedimentals i organitzatives de les administracions espanyoles sén
idéntiques. En aquest fenomen hi ha molt d’imiracié —resulta més comode copiar
sobre el que és conegut que innovar— perd també d'exigéncia constitucional, ja que
el procediment i els mateixos principis juridics de I'organitzacié sén establerts per la
legislacié estatal (a proposit: la Llei 30/1992 ha arcibat en aixd fins al limit mateix de
la potestat d'autcorganitzacié en establir normes sobre la delegacié, avocacid, co-
manda de gestid, etc., que sén técniques internes d’organitzacié administraciva i
dificilment bases del régim juridic de les administracions pibliques).

De la mateixa manera les garanties juridiques dels ciutadans davant qualsevol
administracié piblica sén idéntiques, tant des del punt de vista procedimental com
del material per la unitat del sistema de justicia administrariva.

¢) El régim laboral i els drets econdmics i socials

Tanc el régim laboral com els drets econdmics i socials tenen un alt grau d'unifor-
mitat. No hi ha diferéncies substancials en I'execucié de la normativa laboral, i els
drets de representacié sindical i de participaci§ econdmica depenen en gran pare de
politiques publiques.

La majoria dels drets propis de l'estat social sén cambé uniformes. De fet, i a
excepcid d'algunes prestacions socials independents de la Seguretar Social (politica
assistencial) els grans serveis pablics en mans d'algunes comunitats autdnomes (edu-
cacid, sanitat) i les politiques d'ajuc (foment de 'habitatge, subsidi de desocupacid),
depenen del finan¢ament estatal.

Es tracra de 'afer juridicament de més dificil encaix en |'Estat de les autonomies.
De fet, una part important de Fesfor¢ desplegat pel Tribunal Constitucional en els
tltims anys s’ha centrat en el poder de I'Estac per condicionar les subvencions en
matéries que sén competéncia de les comunitats autdnomes. Aqui el Tribunal ha
establert una jurisprudéncia ambigua que ha tractat de limirar alld que no admet
limicaci6 (limitar el poder de despesa estatal, que és virtualment il-limitat pel que faa
la seva distribucié entre les diverses partides pressupostaries) per recongixer compe-
téncies a les comunitats autdnomes els recursos de les quals depenen de I'Estar.

d} A Espanya, fins i tot el régim local té aspectes procedimentalment uniformes

La interpretacié que fa €l Tribunal Constitucional sobre I'autonomia local ha pro-
piciat que es mantingui el marteix régim local en totes les comunicacs autdnomes (si es
vol, amb excepcié dels territoris forals que, en el cas de Navarra, van mantenir la seva
peculiaritat fins i tor a I'época de Franco), tot i que fa Constitucié hagi admés una
interpretacié menys rigida, donant més joc a les comunitats autdnomes per organitzar
I'Administracié local com a part del seu territori. Sigui com sigui, I'Estat exerceix
més influéncia sobre les corporacions locals que les comunitats autdnomes, encara que
només sigui per la circumstincia que aquelles depenen per al seu finangament de la
clan estaral. '



152 AUTONOMIES - 20

¢} Enfi, el régim de finangament de les comunitats autdnomes es converteix en
un instrument pocderds en mans de 'Escat i en una rémora en qualsevol politica de
contenci6 de la despesa pablica. La corresponsabilitar fiscal és una condicié no atesa
del sistema d'autonomies. El fer, denunciat de seguida, amb prou feines s'ha corregit
en els acords successius de la Comissié de Politica Fiscal 1 Financera (la cessi6 del 15%
de 'IRPF no influeix en la politica de despesa de les comunitats), ja que el pes major
dels recursos econdmics de les comunitats descansa en la subvencié procedenc de
VEstac. [ ning no vol sencir parlar dels recirrecs sobre impostos estatals per no
afrontar la impopularitat de mesures d'aquest tipus.

Certament, les comunitats 1 terricoris histdrics en régim de concert introdueixen
una nota important de desigualtat en els mecanismes de finangament, que no té cap
alera jusrificacié que el manteniment d'un privilegi foral, les raons del qual sén tan
conegudes histdricament com obscures des de la perspectiva de la racionalitat del
sistema de finangament.

III. La solidaritat i els desequilibris territorials

En 'oposicié de la idea d’igualeat amb la d’auconomia, tradicionalment s’ha situac
també el fenomen de la desigualtat entre regions, 'anomenat desequilibri cerricorial.
La difergncia entre regions riques i pobres és un fer que modernament sorgeix al
mateix temps que el desenvolupament econdmic,

Els desequilibris econdmics cerritorials semblen aliens, no obstant aixd, a la diver-
sitat politica terrivorial, L'Estar cencralista del régim auroricari de Franco no va poder
corregir les diferéncies de riquesa entre les regions. Des de 'any 1978 i fins al mo-
ment actual, s’han produit canvis significatius que ja venien apuntats en I'2poca
anterior. L'enforciment d'algunes comunitats com la balear, la catalana, Navarra, La
Rioja i la Comunitar Valenciana; 'estancament d'altres com el Pais Basc; el retrocés
d’'altres com Astdries —cas significatiu ja que es tracta d'una regié econdmica molc
dependenct de I'empresa piblica—, Andalusia o Extremadura.

Juntament amb aquest aprofundimenc de les diferéncies de riquesa, en els dlrims
tres lustres assistim també al fenomen d’una major rediseribucié de la renda familiar,
de manera que el menor pes en la produccié es compensa amb les cransferéncies que
les families de les zones deprimides reben de la Segurerar Social 1 d’aleres prestacions
pibliques. Mentre I'equilibri encre les prestacions basiques dels ciutadans —clau
d'una igualtat eficag en l'exercici dels drets— augmenta, disminueix la contribucié al
producte interior brut d'algunes regions 1 les distancies que les separen de les més
riques.

Es a dir: les dades econdmiques demostren una realiczacié efectiva del tan esmen-
tac principi de solidaritar financera, en forma sobretor d'igualacié de les prestacions
dels serveis piblics i de gaudiment de situacions de proteccié social. No obstant aixd,
la capacitat productiva de les regions sembla moure’s per condicionants aliens a les
politiques de desenvolupament regional.

De manera que contrariament al que tantes vegades es predica, I'Escac de les
auconomies no ha trencat amb la solidaritat interregional; al contrari, I'ha reforgada,
mitjan¢ant el paper actiu de I'Estat amb les prestacions socials.

La realitat examinada és concloent:
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1) El dret estatal impregna de tal maneca 'ordenamenr que bé es por dir que hi
ha un alcissim grau d'uniformitat normativa.

2) L’Estat de les autonomies no ha aprofundit les diferéncies entre regions més i
menys desenvolupades. Al contrari, s'hi aprecia que gracies preponderantment al
paper rediscribuciu d’algunes de les prestacions socials de VEstat, les diferéncies entre
la renda familiar disposable entre les comunitars aurdnomes és molt menor que l'exis-
tent en la seva capacitat productiva {cfr. respecte a aixd: Julio Alcaide Inchausti,
«Comportamiento econémico de las Comunidades Auténomas espafiolas (1986-
1991)», a Papeles de Economia Espafiala, nim. 51 (1992), pig. 2-33, i la conferéncia
d’Enrique Fuentes Quintana, publicada per les Corts de Castella i Lle6 amb el titol
«Hacia una vertebracién definitiva del Estado», Valladolid, 1994, pag. 65-100).

3) Els problemes de cooperacié en I'exercici de les competéncies s'ha llimat sensi-
blement, encara que seria de desitjar una cooperacid més agil.

4) Els conflictes davant el Tribunal Consritucional han disminuit espectaculac-
ment. (Només cal remetre’s a les dades del Butlleti informatiu que crimestralment
publica el MAP: el nombre total d'impugnacions Estat-comunitats autdnomes en tot
'any 1994 va ser d'11, menys de la meitat que 'any 1992 i molt {luny de les xifres
dels anys anteriors.)

IV. L’heterogeneitat logica de les politiques de les comunitats autdnomes i
les demandes socials d’homogeneitat

També hi ha un element important que influeix en la tensié 1gualtat/autonomia.
A vegades, l'aplicacié de politiques propies autondmiques, amb la inevitable diferen-
ciacié de situacions, provoca conflictes. Per exemple, el problema recent dels merges
de 'INSALUD arrenca de la diferdncia de recribucions amb els facultatius dels serveis
de salut de diverses comunitats autdnomes.

Sembla oblidar-se, perd, que cada comunirat és molt lliure de practicar una o alcra
politica de personal, d'incentivar en major 0 menor mesura el treball realiczat.

Encara més: la politica de personal de les administracions puibliques té com a
repee assolir o establir algun tipus d'incentiu —real— que discrimini la major eficacia
en la prestacié del servei. La igualtat per a tothom, sense atendre les peculiaritats de
cadacentre, o la major eficicia en la gestié, o la rendibilicac en el maneig dels recursos
publics no contribueix en res a millorar la despesa piblica. (Vegeu en relacié amb aixd
les reflexions de Barea Tejeiro/Godmez Liria: El problema de la eficiencia del sector priblico
en Espafia, ITEE, Madrid, 1994, pag. 201 i seg.)

Naturalment, agui cal trencar amb habits adquirits durant décades, i trobar fér-
mules d’incencivacié del treball. Perd l'aplicacié de politiques d'igualacié lineal de
recribucions, sense atendre les necessitats de cada comunitat i, dins d'aquestes, la
rendibilitac i eficigncia de cada centre, pugna amb la 1dgica de la diversicar.

No obstant aixd, no se m'amaga la dificultat d’aquest afany, ja que resulcaria
absurd negar |'evidencia del greuge comparatiu que suposa que metges formacs sota
les mateixes regles uniformes i que desenvolupen funcions paral-leles, percebin retri-
bucians distintes. I, sobretot, ja que la carrega fiscal dels ciuradans de cada comunicac
té escassa relaci6 amb els ingressos respectius dels ens esmencacs, és facil criticar
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qualsevol mesura autondmica que tendeixi a establir diferéncies quant a criteris patti-
culars d'organiczacié dels serveis o d'incentivacié de determinats col-lectius.

V. Diferéncies i discriminacions lingiiistiques

Al marge d'opinions interessades i de prejudicis, no hi ha, doncs, desigualeats
substancials entre els ciutadans d'unes i altres comunitats autdnomes i la unitat de
I'ordenament juridic és un fer, no sols per I'exigéncia constitucional siné per I'homo-
geneitat creixent imposada des de la Unié Europea.

Narturalment, el nostre Estac de les autonomies no és " Arcidia felig; hi ha moltes
tenstons i factors que poden afavorir situacions incdmodes, si no discriminatdries, El
mateix fer que hi hagi comunitats ben diferenciades i que exerceixen un autogovern
implica diferéncies que sén connacurals a un escac descentralitzat. Una altra cosa és
que es puguin produir discriminacions com a conseqiiéncia precisament de la perti-
nenga a una ¢ altra comunitat.

Entre les situacions aparentment més conflictives es poden esmentar dues qgiies-
tions:

@) La utiliczacié per algunes comunitats de politiques de col*laboracié o ajut que
poden alterar el principi d'unitat de mercar 1 lliure circulacié. Em refereixo a les
mesures d'alguna comunitat autdnoma que faciliten exempcions fiscals en els impos-
tos basics com el de societats. Les anomenades vacances fiscals constitueixen mesures
que rendencialment introdueixen obstacles a la llibertat de circulacié ja que prima la
domiciliacié de societats en algunes comunirtats.

#) La llengua també és un altre factor que potencialment es pot urilitzar discrimi-
natoriament. Recuperada la llibertat d'expressié lingiifstica i obtingur per les llen-
glies de les comunitats autdnomes I'estatut de llengua oficial en el seu territori respec-
tiu, el que ara preocupa és si el foment d’aquestes llengiies pot convertir-se en un
element discriminador i, fins i tot, en un obstacle per a la mobilitat dels ciutadans.

Les complicacions d'aquest assumpte sén molres. Els arguments a favor del fo-
ment de la llengua s6n no pas pocs:

1) Lallengua és el principal element de la identitat d’un poble, aleshores és ldgic
que sigui el principal caricter diferenciador.

2) La recuperacié de la llengua autdctona no és només la reafirmacié d'un signe
d'identicar propia i respectable siné també una manera de compensar el cracte injust i
discriminatori soferc durane molts anys.

3} No pot haver-hi recuperacié de la llengua sense «normaliczar» el seu s, i
fomentar-lo també significa que pugui ser compres i utilitzat en totes les insticucions
pabliques del territori.

4) No hi ha una recuperacié possible de la llengua sense que sigui utilitzada en
tres imbics essencials:

a) L'ensenyament

&) Els organismes piblics

¢) La televisié
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5) El procés de normalirzacié lingiiistica parteix d'una sicuacié de discriminacié
de la llengua vernacla en relacié amb el cascelld, per la qual cosa és necessari adoptar
mesures positives.

Des del costar contrari també es poden esgrimir arguments sobre els perills de la
«normalitzacié»:

1. Es pot convertir en un obstacle per a la mobilitat d'aquells ciutadans que no
paclin la llengua de la comunirat.

2. Es discrimina els qui no tenen coneixement de la llengua.

3. Determinades mesures poden implicar de fer la discriminacié del cascelld en
exigir-se com a llengua normal la propia de la comunitat.

4. En situacions extremes, es podria arribar a qué alumnes d'alguna comuni-
rat autdnoma bilingiie acabessin els seus estudis sense el coneixement suficient
del castella.

5. L'obligatorietat de 'ensenyament de la llengua coarta la llibertat d’eleccié dels
pares que opten pel castella.

En aquest elenc de raons en pro i en contra de la normalitzacié lingiifstica es
manifesta I'enorme cirrega valorativa j sentimental que suscita aquesta giiesti6. I s
facil veure, si es posen els arguments un al coscac de l'alcre, la senzillesa d’arribar a
posicions irreconciliables.

La realitac a les nostres comunitats bilingiies, ateses les susceptibilitats que la
gliestid desperta, no es pot considerar desaforcunada. Certament, sovine s'airegen les
dificultats, perd poques vegades es reconeix que ha estac molt el que s’ha caminat i en
un espal de temps mole curt.

La Senténcia del Tribunal Constitucional de 23 de desembre de 1994 sobre la
normalitzacié lingiifstica catalana ha estat rebuda amb divisié d'opinions. No és gens
sorprenent ja que es tracta d'un assumpte tan polémic. Perd és una sencdncia mole
imporeant i, segons crec, mole encertada, ja que permert situar el régim lingiiistic en
un terreny de legalitat ordinaria, despullane la Constitucié de 'enorme pes que hauria
representat una senténcia que declarés contrari 2 aquesta el métode d'immersié lin-
giiistica catalana.

Si aixd sembla encertat no és només per la repercussié negativa que una senténcia
d’inconstitucionalitat hagués pogut tenir —el Tribunal Constitucional també forma
part de la iuris pradentia. Importa molt més subratllar que escem davant d’una sentén-
cia que situa 'analisi de la constitucionalitar del bilingiiisme en el seu enfocament
correcte:

1) La Constitucié reconeix el caracter oficial de les llengiies propies de cada co-
munitat, en els termes que fixi el seu estatur d’autonomia, { al mareix temps reconeix
el cardceer oficial del castelld en tor el territori. Res no impedeix a la comunicac
autdnoma regular I'abast de Foficialitat sempre que es respecti el de la llengua caste-
Ilana. L'oficialirar compren el dret a establir I'obligatorietac del coneixement de la
llengua propia en termes raonables.

2) El dret de conéixer la llengua castellana obliga P'Escar i les comunitats autdno-
mes que hagin d’adoprar totes les mesures que condueixen a garancir-lo en U'ensenya-
ment.
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3) La comunitar autdnoma pot elegir diversos métodes de convergéncia lingiiisei-
ca en |'ensenyament, sempre que es garanteixi el fet que els alumnes parlin 1 escriguin
correctament cotes dues llengiies. Ei métode d'immersié lingiiistica pot ser un dels
constitucionalment licits si es respecten aquelles limitacions.

L'analisi anterior il-lustra com, tor i el breu periode hiscdric rranscorregue des de
la «restauracié» de la Generalitat catalana, fita histdrica que marca l'inici de la des-
centralitzacié politica a Espanya, realmenc els temors a un esquerdament de la unitat
juridica i a la desigualear dels ciuradans eren infundats. El grau d’uniformicac del
nostre ordenament resisteix amb avanracge la comparacié amb altres paisos d'estruc-
tura federal. Potser sigul en el mén de l'execucié i de la gestié administrativa on el
resultat sigui més insacisfactori en mantenic-se duplicicats d'drgans, innecessaries per
complet. La igualcac substancial de ta posicié juridica de rors els espanyols en qualse-
vol pare del territori és un fet. I salvada la irremeiable desigualeat que pot provocar
I'exigéncia de coneixement de la llengua vernacla en algunes comunicars, el deside-
raitcum de l'article 149, 1.1 és una realitat inqgiiestionable.

La idea de 'autonomia politica com a impulsora de ia desigualtat entre espanyols
no té suport en els fers. S6n altres elements del context politic els que ajuden a ctenir
aquesta sensacié. No sén la desigualrar ni les discriminacions el gran repte del nostre
Estac autondmic, siné la capacitat d'integracié col-lecciva i la recerca d’'una major
corresponsabilitar encre els ingressos 1 la despesa piblica. El Tribunal Constitucional
ha decidit que en I'Estat de les autonomies hi caben molts «fecs diferencials». I a
proposit de la lengua, no ha dubrar a sacrificar una idea igualitarista en honor de la
defensa de la llengua particular de la comunitarc.

Si bé es mira, les diferéncies més acusades sén perfectament compatibles amb la
idea d'unitar, mentre no introdueixin un tractament desproporcionat segons les pau-
tes culturals de cada pais. I cal notar que I'autonomia politica suporta tot tipus de
difergéncies semptre que es mantingui l'acord substancial sobre la voluntat de viure
junts. Que pugui haver-hi traves lingilistiques en alguns cantons mai no ha estat
obstacle a la unitar de la Federaci6 Suissa i a ningil no se li acudiria negar la unicar
nordamericana pel fet, que a moles europeus ens pot semblar aberrant, que un mareix
delicee pugui ser castigat 0 no amb la pena de mort segons 1'Estat on es perpetri.

Potser és innecessari advertir que si falla la voluntat col-lecriva d'integracié, els
mecanismes de 1'Estat de les auconomies mai no podran satisfer les demandes d'auto-
nomia. Autonomia no és sobirania, ha hagut de dir amb fregii#ncia el Tribunal Cons-
citucional. En la necessitat de recordar una cosa tan dbvia continea radicant el nostre
principal problema histéric.





