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Nivells de diversitat

En un cert sentit, l'autonomia comporta la diversitat. Si diversos poders actuen
autdnomament, se’n segueix ineludiblement que l'acruaci6 d’aquests poders sera dife-
rent. Si els susdits poders tenen naturalesa normativa i, adhuc, legislativa hi haura
inevitablement diferéncies en 'ordenament juridic aplicable en I'ambit de cadascun
dels poders autdnoms.

Hi ha una diversicat volguda per la Constitucié que és conseqiiencia de 'operacié
descentralitzadora que aquesta va possibilitar i afavorir, Perd la Constitucié permet
opcions oposades, pel que fa a la uniformitat i la diversitat, en I'organitzacié i el
funcionament dels poders autdnoms. La Constituci6 ni tan sols no exigeix la creacié
en tot el territori espanyol de comunitats aurdnomes; sota la Constitucié del 1978
hauria estat possible d'arribar a una situacié com la de I'#poca republicana en qué
determinats territoris varen optar per constituir-se en poders autdnoms, i la resta
varen quedar organitzats com a Estat unitari i cencralitzac,

Com sabem, es va optar per la creacié, arreu del territori espanyol, de comunirarts
autdnomes. Era una de les opcions legitimes des d’'un punt de vista constitucional,
perd no l'Gnica. I tot i I'extensié del model autondmic arreu del territori espanyol,
l'organitzaci6 i els poders de cada comunitat autdnoma serien determinats, per man-
dar constitucional, pels respectius estatuts d’autonomia. Els estatues tenen tots nacu-
ralesa de llei orginica i com a tals s6n imputables formalmene al legislador estaral,
perd en l'ordre de la producci6 real la intervenci6 en el procediment de les instancies
territorials els fa esdevenir auténtiques «lleis paccionades» i podem dir que el sub-
jecte-autor és distint en cada cas. D’aixd, se'n dedueix la impossibilitat d'un contin-
gut idéntic. Encara més: la mateixa Constitucié establia dos procediments diferencs
per a 'elaboracié dels estatuts que determinen un sostre compecencial distint, si bé
permetia que, un cop transcorregucs Cine anys, toces les comunirats autdnomes, inde-
pendentment del procediment requerir inicialment, poguessin arribar al mareix sostre
competencial micjanganc la reforma dels seus estaruts,

També, en la configuracié de les comunitats autdnomes, la realitar ens mostra que
s'ha arribat a un grau d'uniformitar alt. Per descomprat que la identicac és impossi-
ble. Perd la reforma dels estatuts de les comunitats autdnomes de via lenta, la forga
del mimetisme entre les unes i les altres, el caricrer uniformitzador de la jurisprudén-
cia del Tribunal Constitucional —que en resoldre algunes de les ambigiiicacs consci-
tucionals ha esdevingut protagonisca de ta configuracié de |'Estat autondmic— han
durt a una igualtat subsrancial entre totes les comunitats autdnomes.
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En aquest segon nivell, en qué es pot paclar d'uniformitat i diversitac —el de ['organit-
zacié i les comperténcies de les comunicats aucdnomes —, la Constituci, en encoma-
nar la seva regulacié als estaruts i atés el procediment d'aprovacié d’aquescs, s'ha
inclinat cap a la diversitat, perd els fets han duc gairebé a una uniformitac, amb
excepcions, de les comunicars autdnomes.

En un tercer nivell, caldria examinar també la dicotomia uniformicac-diversicat.
Es tracta de la intervencié de les comunitats autdnomes en els drgans generals de
I'Estat. Perd en aquest cas més que una opci6 per la uniformitac o la diversitat alld que
té lloc és una abséncia de regulacié de la matéria. La nostra Constitucid, en regular els
drgans generals de I'Estat, no ha tingut en compte, amb mole poques excepcions (per
exemple, eleccié de senadors pels parlaments autondmics), l'organitzacié de I'Estat en
comunitacs autdnomes. Potser aquesta sigui la diferéncia principal amb relacié als
models federals classics i moltes veus, tant en el mén académic com en el politic, ja
han reclamat un Senat federal. En aquest cercer nivell, uniformitzacié i diversificacié
sén opcions de futur, a les quals ens caldrd referir-nos més endavant.

Autonomies i valors constitucionals

Les autonomies territorials responen alhora a diversos valors i principis consticu-
cionals. Les autonomies coadjuven a la democracia, sobretot si hom ['entén com a
democricia participativa. Les autonomies, quan apropen la decisié al cintada no éni-
carnent aprofundeixen en la democricia, sin6 que poden contribuir també a una efica-
cia més gran en Vactuacié dels poders piblics. Les autonomies sén el mitja especific
per a la realiczacié del pluralisme culcural.

Democricia, eficicia i pluralisme cultural troben la seva realitzaci6 en la configu-
racié autondmica de I'Estac. Aquests valors i principis poden tenir lloc simulcania-
ment. D'aixd, en sén bon exemple les indubrtables fites aconseguides després de quin-
ze anys d'organitzacié autondmica de I'Estat. Perd seria erroni pensar que qualsevol
técnica d’autonomitzacié garanteix sempre i en tot cas la consecucié simulcania dels
diferents objectius.

Encara que la compecicivitat encre administracions publiques pot afavorir I'efica-
cia, seria ingenu pensar que aixd és aixi en tors els casos. De vegades, el principi
jerarquic o les economies d’escala propies de I'Estat centralitzat poden resulcar més
eficaces. I si no coincideixen sempre 'augment de la democracia participaciva i I'efica-
cia, el mareix succeeix amb aquests dos valors i el pluralisme cultural. Si bé en molts
casos, com ja hem dit, l'autonomia ha estat polivalent, un cop assolides a hores d'ara
fites importants, és imprescindible d'adoptar les cécniques especifiques per a la realit-
zacié de cadascun dels objectius. No hi ha dubte que la simple existéncia d'un poder
autdnom és una ocasié per a expressar la propia identitat diferenciada, perd no és
menys cert que aquesta identitat propia pot exigir requisits distints d'acord amb la
seva naturalesa i les seves caracteristiques.

En la realiczacié del pluralisme cultural és, precisament, on més podem trobar les
exigéncies de diversitat de tractament, perqué les caracreristiques de la identicat que
hom pretén realitzar sén difecents.
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Pluralisme nacional: les nacionalitats

El que acabem de dir amb relaci6 al pluralisme cultural s’accencua més si es tracta
d’un pluralisme nacional. La plurinacionalitat d'Espanya és una qiiesti6é controverei-
da. Si es mantenen distintes realitats nacionals o bé les «Espanyes» romanen foses
definitivament en Espanya és una qiiesti6 objecte de debat politic. La Constituci6 no
ens ofereix cap resposta terminant. L'ambigiiicat constitucional no és criticable. Les
realitacs nacionals s6n el que s6n, 'ordenamenc juridic el que ha de fer, simplement,
&s oferir solucions normatives que no xoquin amb la realitat que intenca regular,
L'otdenament juridic no ha de determinar quines s6n les realitars nacionals que han
d'existir, sind tan sols establir unes normes compatibles amb I'existéncia d'aquestes
realicats nacionals.

No podem trobar en la Constituci6 cap resposta terminant a la pregunta de si
Espanya és plurinacional. Encara més: el fet que sigui una nacié no és cap qiiestié
pacifica i és forga dubtés que sigui una qiiestié juridica. Aixd no obstant, en el rext
constitucional, podem trobar-hi tragos que ens indiquen que el legislador constitucio-
nal era conscient del fet que es trobava davant d’una situacié de pluralisme cultural
amb arrels hiscoriques i difergncies lingiiistiques. El legislador constirucional mateix
fa al-lusié d’aquestes col-lectivitats diferenciades sota el nom de «nacionalitats» (arti-
cle 2). Aquesta denominacié sembla indicar que som davant possibilitats de nacié o
nacions vircuals. D'aqui es dedueix que no és desgavellac afirmar que som davant d'un
pluralisme cultural de naruralesa plurinacional als efectes de I'exigéncia de diversirat
de tractament a qué ens hem referit fins ara.

La mareixa Constitucié no dubta a singularitzar la diversitar lingiiistica (article
3.2), els drets historics dels territoris forals (disposicié addicional primera) o el proce-
diment per accedir a I'autonomia dels territoris que haguessin plebiscirar afirmariva-
ment en el passac projectes d'estatuts d'auconomia (disposiciG transitdria segona).
D’altra banda, deixa la via oberta a les regulacions diferents en cada Estatut d’autono-
mia i, dbviament, a la distinta normacié de cada poder legislatiu autondmic.

L’evolucié del model d’Estat

La histbria no es deté i, per tant, el model d’Eseat resta sotmés a una evolucié
constant, encara que els ricmes d'aquesta poden ser molc diferenrs, En qualsevol
supodsit, la temptativa de «tancar» el model és vana, per la impossibilitat d'aturar la
historia.

El caracter obert det model és reforgat quan la mateixa Constitucié deixa, expres-
sament, les concrecions per a un moment posterior. El nostre Esrar de les autonomies
és, en bona mesura, una creacié del Tribunal Constitucional. Es, per tane, fruit d'una
evolucid, i seria arbitrari concloure que l'evolucid s'ha acabae, T¥altra banda, els estats
amb pluralisme cerritorial impliquen un procés incessant d'ajustaments fet de conflic-
e [ Consens,

Alcres motius coadjuven a la necessitat de veure el nostre Estat de les autonomies
com un model obert o en evolucié. En primer lloc, el procés d’igualacié competencial
iniciat en la Llei organica 9/1992, de 23 de desembre, i continuat amb les reformes
dels estatuts, fa perdre la singularicar de les comunirats autdnomes amb un sostre



160 AUTONOMIES - 20

competencial més elevat. El valor simbolic de tenir un ventall de competéncies més
ampli es perd i s'obre la porra a I'intent de recobrar la singularirat.

En segon lloc —i el més importanc—, el procés aurondmic ha reforgac la cons-
cidncia de col-lectivitat especialment en els casos de personalitat més diferenciada.
Aquest reforcament implica una necessitat més gran d'expressié institucional en la
singularicac. Alhora, aquesta consciéncia de ser diferent també influeix els ciutadans
que no pertanyen a la col-lectivitat diferenciada. Aquests darrers també veuen «els
altres» com a diferents. I d’'aqui se segueix el fet que calguin mecanismes correctors
dels de la participacié democracica basada exclusivament en la igualtar abstracea dels
ciutadans.

Principi d'igualtat i tractament diferenciar

La igualtat que proclama 'article 14 de la nostra Consritucié és una igualtat entre
els individus. Adhuc respecte als individus, aquesca igualtat formal és matisada per
I'arcicle 9.2 que, sota el signe de la igualtat real, permet un tractament diferenciart per
assolir-la. Perd la nostra Constitucié no proclama la igualrar entre comunirats autono-
mes. Aquestes no han de ser iguals ni pel que fa a les competéncies, ni pel que fa a
I'organitzacié, ni campoc amb relacié a la seva parcicipacié en els poders de I'Escat.

Des d'un punt de vista politic, és especialment delicac el diferent pes que tenen
les comunitats autdnomes en els drgans i en els procediments estatals. Tanmateix, en
aquest cas el problema més imporeanct no és la igualeat entre agquestes comunirats,
sin6 el respecte del principi «un home, un vot». La participacié asimécrica de les
comunitats autdnomes podria implicar el distint valor del vor dels ciuradans.

El principi «un home, un vors, en el nostre sistema constitucional, no exigeix
que el pes d'aquest vot en el resuleat final de la composicié de F'drgan que s'elegeix
sigui rigorosament igual. Es obvi que el nostre sistema proporcional en el Congrés
dels Diputats, per I'efecte combinat de la dimensié dels districees electorals i la Llei
de Hondt, té distorsions que duen a la infrarepresentacié de determinades opcions
politiques. I encara és més evidene el cas del Senac, on, en elegir totes les provincies el
mateix nombre de senadors i haver-hi diferéncies significatives quant a volum de
poblacié, el vot del ciucadi d'una provincia poc poblada pesa molt més que el dels
ciutadans de les provincies amb més poblacié.

La dificultat per al rractament diferenciat no és juridica, perd aixd no evita la
dificuleac politica. Aquesta resideix en la determinacié, quan hi ha un fer diferencial,
de les mesures especifiques que cal establir per protegir-lo, que no siguin, al seu torn,
de caricrer discriminacori. No hi ha tancs «fers diferencials» com comunitats autdno-
mes i no és facil d'escablir la linia encre garantia de la igualtat i proteccié de les
minories.

Els models i les técnigues
El fenomen de la plurinacionalitar dins de la unitat politica té la seva maxima

expressié en la Unid Europea. Es dificil de predic qué sera Europa; en canvi, és molt
facil de profetitzar que no serd un nacid. Buropa és | serd una realitat plurinacional,
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Europa ens serveix com a referent per demostrar la comparibilitat entre unitat politica
i plurinacionalicat. Tanmateix, Europa & formada per estats i, en aquest sencic, no és
comparable amb Espanya, que és un Escat.

Ens cal cercar exemples de realitats plurinacionals dins d'un estat. D'exemples, no
en falten, Potser els dos supdsits més clars de «fet diferencial» siguin el Quebec i
Flandes. En aquests casos les t2cniques de preservacié de la identitat no sén de natura-
lesa distinta de les que hi ha a la Uni6 Europea. Es cracta sempre del fec que una
col-lectivitat minoritdria no estigui a merceé de les majories.

Les condicions minimes del Quebec per arribar a 1'acord constitucional del llac
Meech s6n il-lustracives. Eren les que segueixen:

1. Reconeixement del Quebec com a societat distinta.

2. Garantia d'un paper més ampli de les aucoritats provincials en maceria d'im-
mugracié.

3. La participaci$ del Govern quebequés en el nomenament dels jucges del Tri-
bunal Suptem del Canada.

4. La limicaci6 de I'spending power del Govern federal.

3. El reconeixement al Quebec d’un dret de vet sobre la reforma de les inscitu-
cions federals i la creacié de noves provincies.

La primera de les condicions resumeix 1'objectiu de les modificacions constitucio-
nals. La finalitat de la modificacié dels poders és la preservacié de Ia identitac. Les
noves competéncies tenen un caracter estrat®gic amb aquesta finalicac. El conerol de fa
immigracié és fonamental quant a la continuicat de la francofonia. Juntament amb les
competencies ocupa un lloc desracac la participacié en drgans i procediments federals.

Cal destacar que aquestes condicions van ser formulades per un govern provincial
del partirt liberal 1, per eant, de caricter federalista i no «sobiranista». Cal entendre-
ho, per tant, com un minim en el si de la col-lectivitat quebequesa,

Els acords del llac Meech varen fracassar i no varen arribar a ser text constitucio-
nal. L'oposicié d'un dipurat autdcton de la provincia de Manicoba a I'agilicacié proce-
dimenral, que exigia la unanimitat dels dipurats, va impedir la ratificacié dins dels
termes previstos 1 va provocar el decaiment del procediment. Perd en rot cas ens
serveix com a exemple orientatiu amb vista a aprofundir en l'auconomia dirigida
envers la preservacié del fer diferencial.

Igualment, cal destacar l'exemple belga i, en particular, el cas de Flandes. També
a Belgica, a més d'un augment de les comperéncies, té un relleu especial la parricipa-
ci6 en drgans 1 procediments federals.

Aixi mateix, hem de destacar la composici6 lingiiistica paritaria (francofona-neer-
landdfona) del Consell de Ministtes 1 dels principals drgans jurisdiccionals: Tribunal
d'Arbicratges, Consell d’Estat i Tribunal de Cassacié. Allad on no té Hoc aquesta
igualtac entre les col-lectivicats lingiiistiques sin6 que es té en compte la proporcié de
poblacié —és el cas del poder legislatiu federal —, s'estableixen procediments espe-
cials de proteccié de la minoria. Amb aquest fi, a les cambres legislatives es consti-
tueix un grup lingiifstic francés i un grup lingiiistic holandés. Quan un projecce de
llei tingui una naturalesa que afecti greumnent la relaci6 entre les comunitats, les tres
quartes parts dels membres d’'un grup lingiiistic poden suspendre el procediment
parlamentari i retornar el cext al Consell de Ministres. Aix{ mateix, per a determina-
des maréries especialment sensibles des del punt de vista comunitari cal I'aprovacié
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amb lleis de majoria especial. En aquests supdsits la majoria de cada grup ha de ser-hi
present, el projecte ha d'obtenir la majoria de vots en cada grup lingiiistic 1 el cotal
dels vorts positius emesos en els dos grups lingiifscics han d'assolir els dos terqos dels
vots valids.

Un altre element importane d'asimerria federal en el cas belga és I'existéncia de
dos tipus distines d'ens federas: les regions i les comunitats. Es distingeixen per
I'objecte de la seva competéncia i pel fet que les regions tenen base cerricorial i les
comunitats no. Cal matisar, tanmateix, que mencre l'afirmacié de caréncia de base
territorial és rigorosament exacta per a la comunitat germandfona, les comunitats
francdfona i neerlanddfona tenen base territorial respecte a Valonia i Flandes, respecti-
vament, i no respecte a la regi6 bilingiie de Brussel-les.

Dels exemples esmentats, a tall de resum podem deduir —sense ser una sistema-
ticzacié acabada— que les récniques de preservaci6 del fec diferencial poden ser:

1. Competéncies estrategiques diferenciades.
2. Organitzatives:
@) Composicié no proporcional, siné per col-lectivitats dels drgans centrals o
federals.
%) Intervencié de les entitats en el nomenament dels titulars dels drgans cen-
trals o federals.
¢} Creacié d’ens d’un abast territorial superior als territoris federats primiti-
vament.
3. Procediments:
@) Establiment de majories reforgades.
) Establiment de majories per col-lectivitats diferenciades.
¢) Dret de vet en els procediments federals de les entitats federades o dels
representants de dererminades col-lectivirats.

La seva aplicaci6é a Espanya

Les técniques que hem vist poden ser aplicades 2 Espanya. Si el que hom pretén és
la preservacié de la identitat de decerminades col-lectivicars, caldrd servic-se'n. Per
descomptat que, @ priori, no podem establir quines caldria aplicar-hi. La resposta
només pot ser politica i fruit d'un procés de negociacié i conflicte. Les dificuleacs no
solament s6n politiques siné rambé juridiques, ja que és evident que qualsevulla
d'aquestes solucions exigeix la modificacié constitucional.

Aixd no obstant, i encara que no es pugui precisar en quins termes, no sembla
desgavellat plantejac-se per al noscre cas alguna de tes férmules que ens ofereix el dret
comparat. Per exemple, atorgar competéncies a les comuniracs aucdnomes amb llen-
gua propia en matéria d’usos lingitistics, bo i superant les ambigiiiracs de la jurispru-
dencia constitucional, en reforgaria la identicat. Si ho lliguem amb el que acabem de
dir, les qiiestions d’immigracié seran decisives en un furur immediac per a la identicac
culcural.

D'altra banda, a Espanya hi ha moles aspectes relacionars amb la maceixa identicac
que s'han de resoldre a parcir de la participacié en drgans i procediments de I'Escar.
Només ens cal pensar en I'eventual participacié de les comunitats autdnomes en la
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designaci6 dels membres del Tribunal Constitucional, en la composicié del Senat, o
—potser el que és més important— en els procediments legislatius amb qudrum
reforgat o amb la possibilitat de ver de les comunitats autdnomes o dels representants
de determinades col-lectivitats. Fins i tot hi ha comunitats lingiiistiques que ultra-
passen I'ambit terricorial ce les comunicats autdnomes.

Conclusions

Espanya, bo i partint d'un texc constitucional que permetia la diversicac, ha arri-
bar a un alc grau d'uniformirtac respecte a la seva organitzacié en comunitats autdno-
mes, Aquesta uniformitat ha estat possible perqué, amb I'autonomirzacié, s'acom-
plien simultiniament exigéncies de democratitzacid, d’eficicia 1 de reconeixement de
fecs diferencials.

Si l'uleerior aprofundiment de les autonomies es vol fer atenint-se especialment als
fets diferencials, caldra una diferenciacié més gran entre les comunitats autdnomes.
Aixd és especialment cert pel que fa a la participacid de les comunitats autdnomes en
els drgans i procediments escatals.

El tractament diferencial de les comunitaes autbnomes & dificil des d'un punt de
vista politic, complex des d'un punt de visea juridic i no roman exempc de riscos.-
Caldran dosis d'imaginacié considerables per trobar férmules que compaginin la pro-
tecci6 de les singularitats amb el craccament no-discriminatori. Sembla, perd, I'dnic
cami{ per compatibilitzar plurinacionalitat i unitat politica.








