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A la Marta, la Laia i la Maria,

per l’estiu que els dec

I a tots els que creuen en Catalunya:

«Doneu encert a l’obra de les nostres mans!»

Salm 90 (89) 




Introducció 





10 de juliol de 2010: la manifestació ha estat un èxit! «Som una nació, nosaltres decidim». Tots plegats ens hem posat deures, també i especialment els polítics. Amb molt de gust que ho entomem. També amb molta humilitat, i amb una necessària autocrítica. Per això, d’entrada, no m’amago de reconèixer que contestar a la pregunta que ha sorgit amb més força —«i ara què?»— no és senzill. Sobretot si a la resposta se li exigeix un pla, un itinerari, i una proposta d’execució viable i amb voluntat d’èxit.

Aquest llibre no neix amb la manifestació del «10 de juliol», però s’hi ratifica, hi troba l’encàrrec i l’exigència necessària. El llibre, de fet, ve de lluny. És fruit d’haver combinat el compromís de sempre i l’experiència viscuda aquests últims deu anys. Lluny dels discursos retòrics i dels maleïts «llocs comuns» que tant s’han posat de moda, modestament he procurat unir en aquest llibre coneixement, convicció, errors, desenganys, dades..., però també esperança.

No es pot amagar que el moment actual que viu Catalunya és delicat. Paradoxalment, l’increment de consciència i afirmació nacional del poble català ha vingut acompanyat d’un retrocés en l’autogovern. Quan semblava per a alguns que era ara quan més bé ho teníem, més malament hem acabat. No es pot negar que la sentència és una sotragada notable. S’estigués d’acord o no amb l’Estatut de 2006, anul·lar el que el poble de Catalunya ha decidit en referèndum és molt greu. És un desafiament a la democràcia sense precedents. L’Estat espanyol ha demostrat, una vegada més, que no té límits a l’hora de barrar el pas a les legítimes, pacífiques i democràtiques aspiracions del poble català. Fins i tot, no ha tingut miraments a negar allò que ells mateixos havien assumit en un pacte. No hem de perdre de vista aquesta experiència: l’Estat espanyol, per parar els peus a Catalunya, recorrerà sense complexos i sense límits a tots els instruments que tingui a l’abast. Ho sabem. I en prenem bona nota.

Però malgrat que aquesta vegada no hem reeixit, el que ha passat també és una clara oportunitat. Una oportunitat per encetar un camí nou i per fer les coses més ben fetes. No renunciem a l’objectiu de sempre: la plenitud nacional de Catalunya. Sobre l’experiència acumulada, tenim l’obligació de formular una nova proposta que alhora sigui tan ambiciosa com necessàriament antipopulista. Que sàpiga abordar de cara, per exemple, la gran dificultat que tenim els catalans per entendre què és el poder i com funciona. Una proposta que tingui present quines són les nostres fortaleses i quines han estat les nostres debilitats de sempre. Una proposta que, en definitiva, prescindeixi dels debats purament estètics, de les modes i dels rampells, i que ens permeti anar per feina demà mateix.

A tot això intenta donar resposta aquest llibre. En primer lloc, per no oblidar i no repetir els errors comesos que ens han fet «presoners del règim comú», altrament dit «cafè per a tothom». A continuació, per saber on som i què ha passat amb precisió, descrivint fins a quin punt s’ha produït una clara «ruptura del pacte constitucional». I, en tercer lloc, per identificar el camí a seguir, que no és altre que exercir el «dret a decidir», amb l’estació del «concert fiscal català» a curt termini.




I. Presoners del règim comú








La configuración actual del régimen autonómico no es resultado de la Constitución donde, por cierto, se trató de prever un sistema distinto, sino de los pactos autonómicos de 1981 que, con razón, han sido 

calificados de novación constitucional. 

La autonomía nacional de Catalunya no es fungible ni generalizable. 

Es la que corresponde a un hecho nacional en virtud de este hecho y 

no por consideraciones técnicas. Se debe ser autónomo porque se es 

diferente, y no por imperativo económico o jurídico alguno. 

Miguel Herrero de Miñón, Lletrat Major del Consejo de Estado i ponent de la Constitució espanyola, al llibre Derechos históricos y 

Constitución (1998).






Capítol 1 - El finançament de règim comú no és a la Constitució 





El web del Ministeri d’Economia i Hisenda descriu el sistema de finançament autonòmic començant amb una afirmació que no té cobertura constitucional explícita: «En España existen dos modelos de financiación de las Comunidades Autónomas: el régimen común y el régimen foral». No hi ha cap article a la Constitució espanyola que distingeixi entre un model de finançament de règim comú i un de règim foral. De fet, aquesta és una simplificació que de tantes vegades repetida ha esdevingut una realitat aparentment incontestable, com passa sovint i per desgràcia en diferents àmbits del món en què vivim. Bé, de fet passa fins que una massa crítica suficient de persones és capaç de desmuntar-la.

Cal no perdre de vista que la Constitució espanyola estableix un model territorial obert i de vocació asimètrica. Així queda reflectit des de l’article 2, on distingeix entre nacionalitats i regions, fins a les disposicions addicionals i transitòries, passant per l’articulació d’un títol VIII —sobre l’organització territorial— caracteritzat per l’establiment d’un model de distribució competencial a la carta i sotmès a la voluntat democràtica de cada territori o comunitat autònoma. D’acord amb el que recull la mateixa Constitució s’expressen, per exemple, dos professors de la Universitat de Sevilla poc sospitosos de ser catalanistes: el Dr. Fernando Pérez Royo (catedràtic de dret financer i tributari) i el Dr. Manuel Medina (catedràtic de dret constitucional). En un estudi sobre les disposicions fiscals respecte a la reforma de l’Estatut de Catalunya, ambdós professors subratllen «el carácter singularmente abierto de la Constitución española de 1978 en lo que respecta al sistema de financiación de las comunidades autónomas. En contraste con otros textos constitucionales modernos —singularmente con el de la República Federal de Alemania—, el constituyente de 1978 fue muy parco en las determinaciones a este respecto».

I en la mateixa línia s’ha pronunciat el Tribunal Constitucional en reiterades ocasions. Destaca en aquest sentit la sentència 192/2000 del mateix Tribunal: «A este respecto hemos de insistir en que la función de este Tribunal no consiste en “pronunciarnos sobre el sistema más adecuado de financiación de las haciendas territoriales o de coordinación de las actividades financieras de los distintos entes territoriales entre sí” (STC 179/1985, FJ 3), ni nos incumbe determinar “cuál es el más adecuado sistema de articulación de competencias estatales y autonómicas”, decisión ésta que “dentro de la Constitución corresponde adoptar a los propios poderes públicos responsables de ello, tanto del Estado como de las Comunidades Autónomas” (STC 145/1989, FJ 6). La función de este Tribunal es la de decidir si “las concretas disposiciones impugnadas exceden o no el marco de lo constitucionalmente admisible” (STC 68/1996, FJ 2). Todo ello conduce, una vez más, a que ahora reafirmemos que el Estado, dentro de los márgenes que la Constitución le otorga y respetando los principios y las competencias financieras autonómicas en ella establecidas (singularmente en el artículo 157 CE), está constitucionalmente habilitado para establecer uno u otro sistema de financiación autonómica».

Així doncs, lluny d’imposar models concrets (comuns o forals, tant se val), la Constitució espanyola estableix en matèria de finançament uns principis bàsics molt genèrics i el reconeixement d’unes atribucions que, tot i ser concretes, no predeterminen cap model específic. És d’aquesta manera que l’article 156 de la Constitució estableix els principis d’autonomia financera (que la doctrina i la jurisprudència han indicat que inclou la suficiència financera necessària per desenvolupar les competències assignades, incloses les polítiques públiques que es determinin en funció d’aquestes), de coordinació amb la hisenda estatal i de solidaritat. Mentre que, d’altra banda, els articles 147, 157 i 158 de la mateixa Constitució estableixen diverses atribucions, unes a favor de les comunitats autònomes i les altres a favor de l’Estat.

Queda clar, doncs, que la realitat vigent de l’existència de dos models de finançament autonòmic (el denominat règim comú i el denominat règim foral) no la imposa la Constitució espanyola. És fruit, en tot cas, de l’opció que ha establert la política, particularment la política de desplegament constitucional que han impulsat el PSOE i el PP. Valdria la pena que des de la política catalana es tingués ben present aquest fet. No és admissible fer creure que el que tenim és el que mana la Constitució.

Cal prendre consciència i saber denunciar que si Catalunya està sotmesa a un model de finançament de règim comú, és com a conseqüència de la imposició d’un determinat model polític d’uniformització i d’harmonització, en detriment d’un altre model molt més fidel a la lletra originària de la Constitució mateixa, fonamentat en la pluralitat i el respecte a la voluntat democràticament expressada. És clar, cal admetre-ho, que la sentència de l’Estatut de 2006 del Tribunal Constitucional ha estat més fidel al model polític esmentat d’uniformització i d’harmonització impulsat pels dos grans partits polítics espanyols, que a la lletra i l’esperit de la Constitució. Aquesta és, com no podia ser d’una altra manera, la conseqüència directa de disposar d’un Tribunal altament intervingut per la política espanyola i condicionat per una doctrina jurídica reaccionària, fonamentalment jacobina i centralista, i el que és més lamentable: al servei de l’Estat, i no de la democràcia.




Capítol 2 - El concert econòmic tampoc no és a la Constitució! 





Efectivament. El concert econòmic tampoc no està recollit a la Constitució. Tot i la percepció popular que els bascos tenen el concert perquè ho diu la carta magna, el cert és que no hi ha ni un sol article que s’hi refereixi de manera explícita. De fet, tots els articles de la Constitució relatius a les qüestions financeres i fiscals de les autonomies no fan cap distinció per a cap nacionalitat o regió, amb l’única excepció de Canàries. Concretament, la disposició addicional tercera de la mateixa Constitució estableix que «la modificació del règim econòmic i fiscal de l’arxipèlag canari requerirà un informe previ de la comunitat autònoma o, en el seu cas, de l’òrgan provisional autonòmic».

És oportú també recordar que els nacionalistes bascos varen perdre totes les esmenes que pretenien el reconeixement constitucional de la figura del concert. I també els arguments utilitzats en el debat constituent tant per la dreta com per l’esquerra espanyoles, que sostenien que el concert era insolidari, contrari al principi d’igualtat i una relíquia impròpia d’un Estat que es volia modern i democràtic.

També s’ha dit sovint que el concert és fruit de la continuïtat històrica dels drets forals. I aquesta és una altra falsedat. El dictador Franco va anular els furs —i per tant el concert— de les províncies de Guipúscoa i Biscaia. Concretament, va signar el Decreto-ley de 23 de juny de 1937, que establia en la seva exposició de motius que «el sistema concertado entraña un notorio privilegio con relación al resto del territorio nacional sujeto al régimen común […] no es, pues, admisible que subsista ese privilegio sin agravio para las restantes regiones y sin mengua también de aquellas normas de elemental y obligada justicia en que ha de inspirarse el nuevo Estado […] mientras la singularidad del régimen fiscal sirvió a algunas provincias, como la lealísima Navarra, para exaltar cada día más su sentimiento nacional, en otras ha servido para realizar la más torpe política anti-española». És així que amb aquesta arbitrarietat tan pròpia del dictador, Franco va suprimir el concert a les províncies «antiespanyoles» i el va mantenir com un privilegi i com una compensació a les «lealísimas» Navarra i Àlaba. Per cert, crida l’atenció que l’argumentació del Decreto-ley de Franco no és gaire diferent del que sostenen avui determinats dirigents polítics davant de la reivindicació del concert fiscal català.

Tot i el que s’ha exposat, també és veritat que s’ha utilitzat políticament l’argument que el concert té empara constitucional gràcies a la disposició addicional primera de la mateixa Constitució. Però aquest és un argument construït a conveniència i a posteriori. La realitat és que la disposició addicional primera no va satisfer en absolut al nacionalisme basc, entre altres coses perquè va ser introduïda com un element folklòric destinat a seduir una part de la ciutadania basca i navarresa pròxima als grans partits espanyols. Però sobretot cal subratllar l’evidència que aquesta disposició no parla en cap cas del concert i que es limita a un reconeixement genèric i inconcret dels drets històrics dels territoris forals, fins al punt que el mateix Tribunal Constitucional ha declarat que «la Disposición Adicional Primera de la Constitución no puede considerarse como un título autónomo del que pueden deducirse específicas competencias» (STC de 18 de desembre de 1984).

Així doncs, si el concert no està recollit a la Constitució i de la disposició addicional primera no se’n poden deduir competències específiques, la seva legitimació directament constitucional és un autèntic misteri, que només s’explica per qüestions i raons polítiques. I les qüestions i raons polítiques són les que varen permetre assolir un objectiu —el concert econòmic— que en el primer moment, durant l’elaboració de la Constitució l’any 1978, s’havia rebutjat per part de les forces polítiques espanyoles. Què passa entre el 1978 i el moment en que es va assolir el concert? Quines són aquestes qüestions i raons polítiques que permeteren als bascos disposar finalment d’un model de finançament propi?

Primer, que el referèndum sobre la Constitució espanyola donà un resultat molt diferent al País Basc que a la resta de l’Estat espanyol. Concretament, al País Basc la participació el dia 6 de desembre de 1978 en el referèndum va ser només del 44%, davant d’una mitjana espanyola del 67%. El paper del PNB fou determinant: els nacionalistes bascos havien demanat precisament l’abstenció en la campanya del referèndum, i el no —promogut per determinats partits abertzales— també fou molt superior al del conjunt de l’Estat (un 23% de no al País Basc, respecte un 7% de no en la mitjana espanyola). En definitiva, del milió i mig de bascos convocats al referèndum constitucional, només hi varen votar a favor encara no mig milió.

Segon, que malgrat les campanyes contràries al concert per part dels partits espanyols —particularment dels socialistes, utilitzant arguments que desfiguraven i alteraven el contingut dels principis constitucionals d’igualtat i solidaritat—, el nacionalisme basc va persistir al llarg dels anys 1979, 1980 i 1981 en l’objectiu polític d’assolir el concert. I, per cert, va disposar de la majoria política necessària per poder reeixir.

I tercer, tal i com reconeix el catedràtic de dret administratiu José Manuel Castells Arteche en un interessant llibre titulat El hecho diferencial de Vasconia, «en el difícil y complicado proceso a lo largo de todo el año de 1979, primaba la necesidad urgente de proporcionar salidas políticas a una problemática ásperamente controvertida y envuelta en un terrible terrorismo».

En aquest sentit és molt il·lustratiu un estudi sobre els orígens del concert econòmic al País Basc titulat Gipuzkoa y el Estado, relaciones fiscales y tributarias (1696-2005) del professor Gregorio Monreal del Centre d’Estudis Bascos de la Universitat americana de Reno a l’estat de Nevada, publicat per la Diputació de Guipúscoa la tardor de 2005 en commemoració del 25è aniversari del concert econòmic. Aquest estudi, en el seu punt vuitè, que porta per títol El tratamiento de la hacienda en la preautonomía, la Constitución del Estado de 1978 y el Estatuto de Gernika, posa de manifest l’absència de qualsevol referència del concert econòmic a la Constitució, com es pot apreciar en el següent fragment: «Cayeron en el Congreso y en el Senado las enmiendas a la Constitución que pedían el reconocimiento de los Conciertos. Cundía el nerviosismo y los partidos nacionalistas y de extrema izquierda convocaron en Bilbao en el mes de junio de ese año (1978) una manifestación multitudinaria para reivindicarlos. Y no hay duda que en los resultados del referéndum constitucional en Vasconia pesó, entre otros motivos, la ausencia en la Carta Magna de cualquier referencia o mención a los Conciertos» i afegeix: «Muchos temían la desestabilización de Vasconia tras el previsible resultado negativo del referéndum constitucional».

Val a dir, però, que algú podria sostenir que la constitucionalitat del concert, tot i no estar recollit a la carta magna, descansa sobre l’Estatut de Gernika de 1979, al·legant la idea de bloc de constitucionalitat. Però segons la doctrina que ha establert el Tribunal Constitucional en la sentència sobre l’Estatut català, s’ha deixat clar que els estatuts d’autonomia són, també en l’àmbit del finançament, paper mullat. Tal i com s’exposarà més endavant en aquest llibre, el Tribunal Constitucional confia només en aquest terreny en la primacia absoluta de la LOFCA. I ho fa tan rotundament que no deixa lloc a cap excepció per a cap Estatut. Amb tot, els bascos no han de patir: la LOFCA, la llei orgànica del «cafè per a tothom» en matèria de finançament, estableix explícitament que per al cas del País Basc i Navarra no és d’aplicació.

De totes maneres, el «forat negre», en termes juridico-constitucionals, que representa el cas de Navarra encara resulta més desconcertant. Navarra no disposa d’Estatut d’Autonomia com a tal, però en canvi és considerada una comunitat autònoma. S’incompleix, entre d’altres, la literalitat de l’article 147 de la Constitució, que estableix sense cap excepció que «els estatuts seran la norma institucional bàsica de cada comunitat autònoma». És cert que la Constitució preveu que Navarra es pugui incorporar al règim autonòmic basc amb un procediment especial (DT 4a), però aquesta circumstància no s’ha donat. Realment, l’argument utilitzat pel Tribunal Constitucional (STC de 6 de febrer de 1984) per declarar que Navarra és una comunitat autònoma a partir d’equiparar la Llei orgànica de reintegració i millorament del règim foral de Navarra a un Estatut, és més que forçat. Tal i com posa de manifest el catedràtic de dret administratiu José Manuel Castells Arteche en el llibre anteriorment citat, «aunque se reconocía que Navarra había accedido a la autonomía a través de un procedimiento que nadie antes había advertido y que se incardinaba, para su justificación, en la disposición adicional 1ª de la Constitución. Disposición que de esta manera proporcionaba una inusitada cobertura a una operación extremadamente novedosa e igualmente discutible».

En això dels drets històrics i del reconeixement dels fets diferencials, més que en cap altra matèria, el Tribunal Constitucional no ha estat mai encertat. Miguel Herrero de Miñón ja ho advertia el 1998: «La jurisprudencia, por cierto no muy coherente en esta materia del Tribunal Constitucional, cuando no les ha negado todo contenido se ha remitido para su determinación nada menos que a la investigación histórica». Més recentment, per exemple, el Tribunal ha negat de ple cap mena de cosobirania —també als bascos, tal i com es pot llegir a la sentència del mes de setembre de 2008 sobre la consulta del denominat Pla Ibarretxe. Tampoc ha tingut en compte en cap cas la representació democràtica asimètrica que s’ha produït durant trenta anys i sense excepció en totes les eleccions de tota mena en el si de l’Estat espanyol. Les realitats polítiques diferenciades fruit de la participació democràtica han estat sistemàticament ignorades. L’obsessió del Tribunal Constitucional per situar la Constitució en el vèrtex de l’ordenament jurídic, l’ha fet perdre perspectiva i la flexibilitat necessària que ha de tenir una institució que també té la missió de saber acompanyar la norma al pas del temps i a l’expressió democràtica. Com molt bé recull el catedràtic d’història del dret Dr. Tomàs de Montagut en un article a la Revista Catalana de Dret Públic respecte a la sentència sobre l’Estatut català, «la jurisprudència del Tribunal Constitucional [sobre drets històrics] ha establert privilegis i ha exclòs sense justificació racional ni jurídica l’accés [com el cas de Catalunya] als drets històrics».
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