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Prefaci

Aquesta introducci6 al federalisme ha estat escrita principalment
per a professionals vinculats d'una manera o una altra a la poli-
tica —politics, funcionaris, periodistes, membres d’organitza-
cions no governamentals 1 organismes internacionals— aixi com
ciutadans conscienciats, que tinguin un interes practic en el
federalisme, potser centrat en el federalisme en el seu propi pais
o en algun altre en concret. Poden preguntar-se: «Que puc
aprendre de I'experiencia d’altres paisos federals que em pugui
ajudar a entendre millor els factors, les opcions, i fins i tot les
limitacions, que el meu pais hauria d’afrontar a I’hora de modi-
ficar o desenvolupar la seva forma propia de federalisme?» Al
mateix temps s’espera que els estudiants que han d’aprofundir
en el federalisme trobin en el llibre una perspectiva general ttil
i concisa.

El llenguatge del llibre és senzill, amb el minim argot possi-
ble, sense peus de pagina, i cap referéncia a autors en concret.
Déna els punts essencials de manera directa, planera 1 ttil a les
persones implicades en el debat o el disseny de politiques.

No pot haver-hi una sola recepta per al federalisme. Cada
societat és complexa i el seu caracter és modelat per molts fac-
tors. Aixi, aquest llibre tracta menys sobre «com fer» 1 més sobre
«que cal considerar». Senyala quins factors podrien ser rellevants
i explica quin paper podrien jugar. El cataleg dels factors mai
podra ser complet i alguns d’ells poden jugar papers forca dife-
rents en funcié del context. Per tant, la informacié que aqui es
proporciona necessita combinar-se amb un bon coneixement del
pais sobre el que es tingui un interés particular. Fins i tot, de
vegades, alguns pares de la constitucié s’han sorpres de com els
seus dissenys han funcionat a la practica.
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El llibre s’organitza en 10 capitols, que es divideixen en sec-
cions, cadascuna de les quals s’inicia amb una afirmaci6 breu en
cursiva que perfila els punts clau de la seccié. Es possible acon-
seguir una visié general rapida de la totalitat del llibre simple-
ment llegint aquestes breus afirmacions. Seguira una explicacié
que, a continuacid, desenvolupara les idees clau i introduira
material addicional. A més, hi ha quadres amb exemples de I'ex-
periéncia de diferents federacions en relacié amb un aspecte
particular de federalisme. Aquests quadres sén il-lustratius, no
comprensius: proporcionen una perspectiva del ventall de possi-
bilitats. Poden ser omesos o llegits a gust del lector. S’espera que
aquesta manera de presentar el material promogui un ts flexi-
ble, faciliti la comprensio i respongui a les diferents necessitats
dels lectors. D’altra banda, aquest llibre té un caracter introduc-
tori, 1 molts lectors desitjaran aprofundir els seus coneixements.
Si el llibre inspira posteriors lectures, encara millor: al final del
text es presenta una llista breu de suggeriments bibliografics.

El Forum de les Federacions és actiu en sis continents i vol-
dria que aquest llibre tingués la major difusié. El vaig escriure
en resposta a una necessitat que vam percebre de tenir una visio
general concisa, no académica sobre el federalisme. Agraim qual-
sevol suggeriment per a millorar les futures edicions.

George Anderson,
President i CEO, Forum of Federations
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Presentacio

El llibre que presento té unes caracteristiques que el convertei-
xen en una obra certament singular. Aconsegueix fer una brevis-
sima sintesi sobre un tema tan complex 1 multiforme com és el
federalisme sense convertir la complexitat del conjunt i de ca-
dascuna de les seves multiples manifestacions en descripcions
esquematiques o en conceptualitzacions abstractes inutils 1 inca-
paces de reflectir el sentit profund i el pols vital d’aquestes orga-
nitzacions territorials del poder. Lautor conjura aquests perills
no a base de proposar sintesis teoriques o conceptuals, més o
menys normatives o prescriptives, sobre el que és o hauria de ser
el federalisme (de fet, confessa d’entrada que aquest no és un
treball dirigit als académics, siné als «practics» del federalisme:
politics, funcionaris, periodistes, membres d’organitzacions no
governamentals i ciutadans en general interessats per aquest
fenomen), sin6é adoptant un plantejament metodologic tan o
més arriscat que el que acabo d’esmentar: fent una simple des-
cripcié dels punts de coincidencia i de discrepancia que mostren,
en les qiiestions que l'autor estableix com a significatives, els
Estats que s’autoconsideren federals —i alguns no s’hi autocon-
sideren— i que per convencié aixi els sol qualificar la comunitat
cientifica i politica.

Al meu parer, la causa que en aquest cas fa exités aquest plan-
tejament metodologic, 1 fa rellevant el llibre, és, en primer lloc,
la clarividéncia amb la qual determina quines son les qiiestions
o temes que tenen significacié als efectes proposats 1 quines son
en cadascun d’aquests temes les dades concretes rellevants. Len-
cert en la presa d’aquestes decisions, aparentment simples pero
que requereixen un coneixement molt profund del tema tractat,
es fa palés sobretot en la selecci6 de les seccions que conformen
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cadascun dels capitols i la de les dades concretes que en cada cas
mostren els elements de discrepancia 1 coincidéncia dels dife-
rents federalismes existents en I'actualitat. El llibre confirma el
topic segons el qual el més important en tota recerca és plante-
jar-se bé les preguntes. Sobre cadascun dels deu grans temes que
conformen el llibre, I'autor es formula no més de tres o quatre
grans qiiestions, pero en tots els casos sén les que afecten el nucli
més significatiu a 'hora d’esbrinar els fonaments teorics 1 juri-
dics i el funcionament practic de Dlestructura territorial del
poder en aquests Estats. Els temes dedicats a «qui fa que 1 com?»,
a «els diners 1 poders fiscals» o als «pilars normatius del federa-
lisme» sén, entre d’altres, bons exemples del que acabo de dir.

El segon encert és la forma, clara, eficag i respectuosa amb el
lector, amb la qual s’estructura i exposa la informacié. El llibre
facilita al maxim la feina del lector, perd no ho fa a base de
donar-li de forma esquematica les «solucions» a cada problema
—com sol ser habitual en les sintesis introductories— siné que li
ofereix de forma pedagogica els elements juridics 1 practics
necessaris per tal que tregui les seves propies conclusions. Ho fa,
a més, amb un llenguatge sense tecnicismes i exposant qiiestions
técnicament molt complicades d'una forma perfectament ente-
nedora. Es tracta, pero, d’'una simplicitat expositiva que no porta
a perdre la substancia dels fenomens analitzats, 1 que demostra
als academics que molt sovint els temes més complicats es poden
explicar sense tecnicismes sense caure en la banalitat.

George Anderson és actualment, 1 des de I'any 2005, el Pre-
sident del Forum of Federations. Malgrat la seva envejable capa-
citat pedagogica, no és formalment un academic, pero té una
solida formacié academica i un coneixement practic de primera
ma del tema objecte del llibre. Des de 1972 ha desenvolupat
diversos carrecs en 'administracié federal del Canada: va ser
viceministre de recursos naturals (de 2002 a 2005) 1 viceministre
d’afers intergovernamentals en la Privy Council Office (de 1996 a
2002). Va estudiar a la Queen’s University a Kingston (Ontario), i
a la Universitat de Harvard, és llicenciat en Ciéncies Politiques
per la Universitat d’Oxford i té el diploma de I'Ecole Nationale
d’Administration de Paris.
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El Forum of Federations és una organitzacié internacional
amb seu a Ottawa, creada pel Govern de Canada i de la que for-
men part Australia, Austria, Canada, Etiopia, Alemanya, India,
Meéxic, Nigeria i Suissa. El seu objectiu fundacional és el de crear
una xarxa internacional dedicada a fomentar I'intercanvi d’ide-
es 1 experiencies sobre federalisme entre practics, academics 1
gent jove interessada en aquest tema.

LlInstitut d’Estudis Autonomics manté des de fa temps re-
lacions estretes amb el Forum. Estem participant en un treball
sobre relacions intergovernamentals; contribuim amb la revista
Federaciones, 1 hem organitzat plegats alguns workshops. També
mantenim relacions amb el Forum a través de la TACFS (Associa-
c16 internacional de centres d’estudis de federalisme).

Malgrat que 'autor no amaga la seves simpaties pels plante-
jaments federalistes, el llibre no es un al-legat en defensa d’aques-
ta forma d’organitzacié territorial del poder estatal. Certament
destaca les potencialitats d’aquest sistema, pero també assenyala
les limitacions de moltes de les seves concrecions; el gir centralit-
zador que han experimentat moltes dels seves manifestacions i la
necessitat de distingir entre elles a I'hora de fer valoracions. De
fet és un llibre «desmitificador» tant pel que fa als qui temen fins
1 tot el nom de federalisme com per als qui 'advoquen acritica-
ment com a panacea per a tots els problemes sense fer les neces-
saries matisacions que exigeix la complexitat i multiplicitat del
fenomen dels federalismes.

Carles Viver Pi-Sunyer

Catedratic de Dret Constitucional

a la Universitat Pompeu Fabra

Director de Ulnstitut d’Estudis Autonomics
de la Generalitat de Catalunya
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Capitol 1
Una visio general del federalisme

La importancia del federalisme
El federalisme té una importancia creixent al mon.

— Vint-i-vuit paisos, que suposen més del 40 per cent de la
poblacié mundial, s’autoanomenen federals o estan general-
ment considerats com a federals.

— Gairebé totes les democracies amb una gran poblaci6 o
extensid territorial sén federals.

— Amb la democratitzacié, Argentina, Brasil 1 Méxic estan esde-
venint cada cop més federals.

— Belgica, Etiopia 1 Espanya sén paisos anteriorment unitaris
que han esdevingut federals.

— Kl federalisme ha estat adoptat en entorns post-conflicte a
Bosnia, la Republica Democratica del Congo, Iraq, Sudan, i
Sud-africa, 1 s’esta considerant a Sri Lanka 1 el Nepal.

— La Uni6 Europea té un bon nombre de caracteristiques federals.

Les federacions del mén

Alemanya, Argentina, Australia, Austria, Belgica, Bosnia 1
Hercegovina, Brasil, Canada, Emirats Arabs Units, Espanya,
Estats Units d’America, Etiopia, Illes Comores, india,
Iraq*, Malaisia, Méxic, Micronesia, Nigeéria, Palau, Pakistan,
Republica Democratica del Congo*, Russia, Saint Kitts i
Nevis, Sud-africa, Sudan*, Suissa, i Veneguela

*Societats post-conflicte les constitucions federals de les quals no estan con-
solidades

o
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La varietat del federalisme
El federalisme es presenta en molles variants i contextos.

Les federacions difereixen molt en la seva composicié social
1 economica 1 les seves institucions. Inclouen paisos molt grans i
paisos molt petits, paisos rics 1 paisos pobres, paisos que tenen
poblacions molt homogénies i d’altres amb poblacions molt
diverses. Algunes federacions s6n democracies llargament con-
solidades, mentre que altres tenen una historia democratica més
recent i problematica.

Les estructures federals —els acords institucionals interns—
varien molt. Les federacions poden tenir dues unitats territorials
o més de 80. Algunes federacions s6n altament centralitzades,
concentrant molt poder en el govern central, mentre que altres
sén molt descentralitzades amb una amplia autonomia per a les
unitats constituents. Algunes tenen divisions de poder forca cla-
res entre els governs central i territorials, mentre que en altres hi
ha amplis solapaments de poders. Algunes tenen sistemes parla-
mentaris; altres tenen sistemes presidencialistes. Poden tenir una
llei electoral amb un sistema de representaci6 proporcional o
majoritaria. Poden haver-hi només dos partits politics o molts.
Algunes federacions sén estables 1 harmonioses, mentre que
altres s6n inestables i dividides. Tots aquests factors afecten el
funcionament 1 I'éxit dels diferents régims federals. Cap model
seria apropiat en totes les circumstancies. La capacitat per adap-
tar-se a la varietat és un dels punts forts del federalisme.

Caracteristiques comunes del federalisme

Malgrat moltes diferencies, unes quantes caracteristiques comunes dis-
tingeixen els sistemes federals d’altres classes de govern.

Es creu, normalment, que les caracteristiques segiients cons-
titueixen un sistema de govern federal:

o
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— Com a minim dos nivells de govern, un per al pais sencer 1 I'al-
tre per a les regions. Cada govern té una relaci6 electoral
directa amb els seus ciutadans. Les regions reben molts
noms: nosaltres ens referirem a elles com a les «unitats cons-
tituents» de la federacié.

Exemples dels noms d’unitats constituents

Els noms més comuns d’unitats constituents son estats
(Australia, Brasil, Estats Units, Etiopia, India, Malaisia,
Mexic 1 Nigeria) 1 provincies (Argentina, Canada, Pakistan,
Sud-africa). Pero altres termes sén Lainder (Alemanya 1 Aus-
tria) 1 cantons (Suissa). Hi ha regions i comunitats a Belgica 1
comunitats autonomes dins Espanya. Russia té regions,
republiques, arees autonomes, territoris i ciutats d’impor-
tancia federal. Algunes federacions petites tenen illes.

— Una constitucié escrita, algunes parts de la qual no poden ser
esmenades pel govern federal en solitari. Les esmenes
importants que afecten les unitats constituents generalment
requereixen un consentiment solid tant d’elles com del
govern central.

— Una constitucié que formalment distribueix el poder legisla-
tiu, incloent-hi el fiscal, a ambdés nivells de govern assegurant
certa autonomia real per a cada nivell. Tanmateix, les federa-
cions difereixen molt en la manera i el grau fins al qual defi-
neixen poders distints per a ambdés nivells.

— Normalment s’estableixen alguns acords especials, general-
ment a les cambres altes, per a la representaci6 de les unitats
constituents a les principals institucions centrals per tal de
donar entrada a les regions en els processos de decisi6 cen-
trals, sovint donant un pes més gran a les unitats més petites
del que altrament mereixerien per la seva poblaci6.

— Un arbitre o procediment (normalment mitjancant els {ribu-
nals, pero de vegades referendums o una cambra alta) per
dirimir les disputes constitucionals entre governs.
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— Un conjunt de processos i institucions per facilitar o establir
relacions entre governs.

Si hi ha una esséncia del federalisme, és que hi hagi dos nivells de
govern constitucionalment establerts amb certa autonomia real l'un res-
pecte de Ualtre © que els governs de cada nivell siguin divectament res-
ponsables davant els seus electorats respectius.

Les caracteristiques de disseny més especifiques de cada
federaci6 reflecteixen tradicions institucionals locals i el nivell i
la classe d’autonomia desitjada. Normalment, el federalisme
requereix democracia i estat de dret perque els régims no demo-
cratics generalment no permeten una autonomia real de les uni-
tats constituents.

No tots els 28 paisos relacionats a la pagina quinze complei-
xen plenament tots els criteris per ser considerats federals.
Alguns sé6n molt centralitzats 1 feblement federals. Altres tenen
caracteristiques unitaries especials que poden, de vegades, per-
metre al govern central anular I'autonomia de les unitats consti-
tuents. Significa aix0d que no sén federals? No hi ha una respos-
ta clara. A nivell practic, la quiestié és si el pais normalment
opera de manera federal; per exemple, que hi hagi certa auto-
nomia real, basada en la constitucid, per a ambdés nivells.

Finalment, en alguns paisos la paraula «federal» s’evita a
causa de les seves connotacions historiques o el seu simbolisme
politic. Per aixo, la majoria d’experts dirien que Espanya i Sud-
africa son federals, perd molts en aquests paisos es resisteixen al
terme perqueé l'associen, respectivament, amb soscavar la unitat
nacional o amb el régim de '’Apartheid. Indonesia va refusar el
federalisme que els holandesos van intentar imposar abans de la
independencia i és inusual que s’empri el terme fins i tot quan a
la practica el pais esta anant en aquesta direccid, com es dira.

Federalisme i govern descentralitzat

En sistemes confederals, el govern central és una creacio legal de les uni-
tats constituents. En sistemes unitaris, qualsevol govern regional és cre-
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acio legal de les institucions centrals. En els sistemes federals cada nivell
de govern t¢ una existencia constitucional autonoma. Alguns paisos uni-
taris, a la practica, son més descentralitzats que algunes federacions.

Les dues federacions més antigues, els Estats Units 1 Suissa,
van comencar com a confederacions. Tipicament aquests
régims van demostrar-se débils i inestables. Es discutible si hi ha
cap confederaci6 real en el mén modern. La Unié Europea és
una creaci6 politica Gnica que presenta tant caracteristiques con-
federals com federals. El Benelux és un acord confederal de
tipus limitat, com el CARICOM al Carib. Els Emirats Arabs Units
s’autoanomenen federacié, perd tenen moltes caracteristiques
confederals.

La majoria de paisos tenen un sistema unitari de govern.
Sovint tenen estructures administratives regionals sense cap
govern electe. En altres casos, poden tenir unitats constituents
(sovint anomenades provincies o regions) amb governs indepen-
dentment elegits 1 responsabilitats significatives, pero tals
governs deriven tots els seus poders del govern o parlament cen-
tral, el qual, en principi, pot recuperar-los de nou. Tanmateix,
en molts casos és dificil d’imaginar tal canvi de rumb politic, aixi
que alguns paisos unitaris poden tenir fortes similituds amb les
federacions. De fet, alguns paisos unitaris han delegat més com-
petencies materials a les seves unitats constituents que algunes
federacions. En definitiva, les federacions sén normalment, perd
no sempre, més descentralitzades que els regims unitaris.

Reégims unitaris descentralitzats

Alguns paisos unitaris, com ara Colombia, Italia 1 el Japo, tenen
governs regionals relativament forts. Molts paisos que ante-
riorment eren regims unitaris centralitzats, com Franga 1 el
Pertii, es mouen cap a una significativa transferéncia de
poders en favor dels governs regionals electes. En alguns
casos hi ha fortes pressions politiques per part d’algunes
regions per a la descentralitzacié: aixi, el Regne Unit ha trans-
ferit poders essencials al Parlament escoces, especialment pel

19
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que fa a educacié, salut, i afers locals (i poders menors al Pais
de Gal'les 1 Irlanda del Nord). Indonésia recentment ha dut a
terme moviments per transferir moltes responsabilitats a pro-
vincies i municipis, amb acords especials per a Aceh. L.a major
part de l'analisi d’aquest text elemental es podria aplicar
també a aquests paisos. Alguns poden esdevenir plenament
federals.
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Capitol 2
Eleccio del federalisme

Origens de les federacions

Les federacions han sorgit en circumstancies molt diferents, cadascuna
essent el resultat uinic d’opcions preses per part dels dirigents politics i de
processos historics de més abast. El federalisme ha estat escollit per reu-
nir unitats anteriorment separades en un pais nou, reestructurar un pais
anteriorment unitari o, fins i tot, com a producte de tots dos processos
conjuntament.

Cada federaci6 és tinica. Poques generalitzacions es poden
fer sobre com i per que es creen 1 evolucionen les federacions.
Tanmateix, en cada cas de federalitzacid, els dirigents politics
han constitucionalitzat dos nivells de govern com a via de realit-
zaci6 1 reconciliaci6 dels respectius objectius tot minimitzant la
violeéncia —o en alguns casos per tal de posar-hi punt i final.

Avui hi ha 192 paisos a les Nacions Unides i aproximadament
28 son federals. La majoria de paisos no existien fa un segle en
les seves fronteres actuals i només un grapat fa dos segles. Cada
pais té la seva propia historia sobre els seus origens i la seva evo-
luci6 territorial 1 politica. Aquestes histories impliquen guerres i
revolucions, matrimonis dinastics, imperis colonials, tractats
internacionals 1 pacifics processos democratics.

Les Federacions han sorgit dins d’aquests processos més grans
de formaci6 i evoluci6 del pais en una varietat de maneres:

— En alguns casos, unir-se fou un element determinant en el
sorgiment d’'un nou pais federal. Unitats anteriorment sepa-
rades —estats independents o colonies— van concloure que
tenien prou interés comu i una identitat compartida per

o
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unir-se conjuntament en un acord federal. Per que federal?
Perque una estructura federal permeté a cada unitat preser-
var alguna part de la seva autonomia mentre posava en comu
altres aspectes en la nova comunitat.

— En altres casos, el pais pot, al principi, haver estat creat amb
una estructura unitaria 1 altament centralitzada (sovint auto-
ritaria 1 antidemocratica). Leventual eleccié del federalisme
seria la resposta a les pressions politiques democratiques per
a la descentralitzaci6 a causa de les multiples llengiies, reli-
gions o étnies i, potser, importants diferencies economiques
entre regions. En alguns paisos, les regions que pressionen
per l'autonomia poden haver estat entitats politiques dife-
renciades en el passat.

— En altres casos, aquests dos processos es combinen. Canada
va sorgir de la creacié6 d’Ontario 1 el Quebec a partir d'un
régim unitari anterior 1 de l'addici6 de provincies noves.
Lindia també va combinar aquests dos processos.

Onades historiques de federalisme

Les federacions s’han format en una seérie d’onades historiques al llarg
dels dos wiltims segles.

La primera onada, des de finals del segle divuit fins a princi-
pis del vint, veié la creacié de paisos nous amb unitats anteriorment
independents que esdevenen conjuntament una forma federal. Suissa 1
els Estats Units inicialment van agrupar-se com a confedera-
cions: 'experiment america com a confederacié dura només vuit
anys, de 1781 a 1789, quan els 13 estats van corregir la debilitat
del poder central formant la primera federacié moderna; la con-
federaci6 suissa va evolucionar al llarg de més de cinc segles,
perd després d’'una breu guerra civil va adoptar, el 1848, una
constitucié federal emmirallada en I'exemple america. La pri-
mera constitucié federal alemanya sorgi el 1871 com a successo-
ra dels febles acords confederals. Mentre que Canada fou inicial-
ment format el 1867 per l'agrupacié de tres colonies de
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I’America del Nord Britanica (i en el moment oport augmentat
per l'addicié d’altres), el seu acord federal inclogué partir la
colonia més gran en dues provincies, aixi que el seu origen fou
tant per agrupacié com per descentralitzacié. Les sis colonies
australianes van esdevenir conjuntament una federacié el 1901.

A Llatinoamerica, quatre federacions sorgiren al segle dinou
o a principis del vint. Aquests paisos guanyaren la independeéncia
després de la invasi6é d’Espanya per part de Napoleo, pero des de
llavors van alternar periodes constitucionals amb periodes de dic-
tadura 1 desordre public. Les seves constitucions federals sorgi-
ren amb el temps, de vegades després d’experiments inicials tant
amb regims federals com unitaris. En els altims 20 anys, la tran-
sici6 a la democracia efectiva a I’Argentina, el Brasil 1 Mexic ha
dut vida real als seus acords constitucionals federals. Venecuela
és ara, en canvi, un estat altament centralitzat.

El trencament dels imperis europeus després de la guerra
dugué a la creaci6 de diverses federacions post-colonials, aixi com
alguns intents fallits. India, Pakistan, Malaisia i Nigéria han per-
durat com a sistemes federals. Els esforcos dels poders colonials
sortints per reunir colonies anteriorment separades en paisos
federals nous no tingué éxit a les Indies Occidentals, I’Africa
Central, I'Africa Occidental Francesa i I'Africa Oriental, ni tam-
poc els intents d’introduir acords federals a Indonesia, Mali 1
Uganda. Les federacions molt petites de Palau, les Illes
Comores, Micronésia 1 Saint Kitts 1 Nevis sorgiren de la descolo-
nitzacio.

La segtient onada significativa vingué amb les noves federa-
cions sorgides de Uesfondrament del comunisme. La Uni6é Sovietica,
Txecoslovaquia i Tugoslavia, malgrat ser nominalment constitu-
cions federals, eren en realitat regims centralistes controlats per
un partit dnic. Tanmateix, en democratitzar-se, les seves estruc-
tures federals van assolir una rellevancia politica real. Amb poca
experiencia democratica i les dificultats enormes de la transicio,
totes aquestes federacions van fallar. Ara bé, Russia, que havia
estat una federacié dins de les antigues estructures de la Uni6
Sovietica, va emergir com una federacié post-comunista. També
Bosnia 1 Hercegovina sorgi de Iugoslavia amb una estruc-
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tura federal, encara que resta sota fortes mesures de tutela
internacional.

Al mateix temps, noves federacions sorgien d’Estats unitaris.
Belgica n'és I'exemple més clar, adoptant formalment una consti-
tuci6 federal el 1993. Espanya, en democratitzar-se després de
Franco, es descentralitza donant nombrosos poders a les seves
comunitats autonomes i esdevingué eficagment federal. Sud-afri-
ca també adopta una estructura essencialment federal (d’inspira-
ci6 alemanya), en democratitzar-se després del final de
I'Apartheid. Altres paisos —Italia, Indonésia, Pert i Regne Unit—
s’han mogut cap a una substancial descentralitzacié en favor dels
governs regionals, perd no sén encara plenament federals. Tant
Bolivia com les Filipines han debatut adoptar el federalisme.

Els casos més dificils han estat les federacions noves que sorgei-
xen de situacions post-conflicte. Sota els acords de Dayton, Bosnia 1
Hercegovina va establir-se com un reégim federal; tanmateix, es
troba sota una mena de supervisié internacional. Etiopia, que no
ha estat mai una democracia, ha adoptat el federalisme després
que els rebels derrotessin el regim de Mengistu, tal com feu el
Sudan com a part d’'un acord de pau que acaba amb la seva llar-
ga guerra civil amb el Sudan del Sud. La nova constitucié del
Congo, sota la qual s’han celebrat les primeres eleccions a tot el
territori nacional, és efectivament federal. Els electors iraquians
ratificaren una constitucié federal el 2005, si bé la seva imple-
mentacid esta demostrant ser tot un repte. Totes aquestes situa-
cions resulten problematiques. En altres casos, com Sri Lanka i
Xipre, els esforcos per trobar una férmula federal per acabar
amb el conflicte i la divisié han fallat fins ara. El Nepal actual-
ment esta contemplant la possibilitat del federalisme, per tal de
posar punt i final a la seva guerra civil.

Laltim cas que hauria de ser esmentat en la historia del fede-
ralisme és el de la Uni6é Europea. La UE és una instituci6 politi-
ca tnica, potser més confederal que federal, pero té un bon nom-
bre de caracteristiques federals i hi ha un continu debat entre els
experts europeus sobre si cal moure’s més plenament en una
direcci6 federal. En qualsevol cas, I'experiment de la UE manté
una important rellevancia per als estudiosos del federalisme.



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 ?j%ina 25

ELECCIO DEL FEDERALISME

Evolucio de les federacions

Totes les federacions evolucionen al llarg del temps. Algunes han experi-
mentat formalment importants canvis constitucionals, mentre que d’altres
han canvial materialment mantenint constitucions altament estables.
Factors com ara la creacié de noves unitats constituents, la urbanitzacio,
importants canvis demografics i economics, les noves tecnologies, canvis
politics rellevants tant globals com domestics i Uexperiencia democratica
han estat fonamentals a Uhora de modelar les experiencies federals.

La federacié més antiga, els Estats Units, ha tingut la mateixa
constituci6é durant més de 200 anys i hi ha fet només 27 esmenes.
IIndia ha fet 94 esmenes a la seva constitucié en 60 anys. Brasil
ha tingut set constitucions des de la independeéncia, Méxic, sis, 1
Veneguela, 26. Algunes federacions han mantingut una continui-
tat constitucional, mentre que altres han experimentat interrup-
cions legals a causa de revolucions o régims militars. Com segu-
rament es percebra, en moltes federacions el nombre 1 caracter
de les unitats constituents ha canviat de manera espectacular al
llarg del temps. Independentment de I'abast de les modificacions
formals de les constitucions, cada federacié ha evolucionat, sovint
de maneres que haurien sorpres els seus fundadors. Els Estats
Units 1 Australia havien de ser federacions descentralitzades,
pero han esdevingut centralitzades, mentre que el Canada, que
havia de ser centralitzat, evoluciona en la direccié oposada.

En totes les grans federacions establertes, el transport 1 les
tecnologies de les telecomunicacions han escurgat les distancies 1
modificat el desenvolupament de les seves comunitats politica-
ment conscients. També, parts d’'un pais que en la historia pre-
via de la federaci6 no existien o comptaven poc —el cas de 'oest
dels Estats Units i1 el Canada o I'interior 1 el nord de Brasil— han
assumit un pes més gran al llarg del temps. Les guerres mun-
dials, que reclamaren esfor¢os nacionals importants, enfortiren
molt alguns governs centrals de les federacions, com també ho
feu I'establiment de I'estat de benestar.

Lexperieéncia democratica ha tingut una importancia deter-
minant en la forma canviant de moltes federacions. Meéxic 1

o
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Brasil han esdevingut més federals a mesura que la democracia
ha traslladat el poder a multiples centres i partits. LIndia ha des-
afiat els esceéptics 1 ha mantingut la democracia més gran del
mon, pero funciona avui de forma molt diferent que en el peri-
ode posterior a la independéncia quan el Partit del Congrés con-
trolava tant la Uni6 com tots els governs estatals.

Convenieéncia del federalisme

El federalisme no és sempre el millor sistema, i no hi ha cap versio del
federalisme millor que una altra. El federalisme sembla particularment
convenient per a democracies amb poblacions o territoris molt grans o
amb poblacions molt diverses © concentrades regionalment. Amb el temps,
el federalisme requereix que una part significativa de la poblacio tingui
un sentiment d’identitat amb el pais sencer; aixi com que hi hagi comu-
nitats politiques actives i compromeses a nivell regional.

El federalisme és adequat per a alguns paisos, no pas per a
tots. El federalisme és una forma de govern democratica arrela-
da en el constitucionalisme i I'estat de dret. Pot ser una farsa en
paisos no democratics, si bé s’han donat casos de democratitza-
ci6 parcial en els quals les estructures federals han pogut tenir
certa vida real.

Federalisme i democracia

La Uniwo Soviética, Tugoslavia i Txecoslovaquia no foren federa-
cions reals durant el periode del regim comunista, fins i tot
encara que tingueren constitucions federals. Tot el poder
real estava centralitzat en el Partit Comunista. La situacié
era més complexa a Llatinoamerica: Brasil 1 Argentina van
tenir periodes de régims militars en el govern central, pero
de vegades permetien eleccions relativament lliures dins
dels seus estats o provincies (particularment durant la tran-
sici6 dels régims militars; al Brasil, els estats van jugar un
paper clau en dissenyar la constituci6 per tal d’acabar amb
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el regim militar). A Mexic, el Partit Revolucionari Institucio-
nal (PRI) en gran mesura va controlar les eleccions durant
molts anys, perd amb el temps el seu control s’afebli en
alguns estats. Nigeria 1 Pakistan han tingut experieéncies simi-
lars de régims militars intermitents i democracia federal.
Aixi, algunes federacions no democratiques ho sén només
de cara a la galeria, pero en altres la seva estructura federal
podria tenir certa rellevancia. A més, en tots aquests paisos,
els acords constitucionals federals van tenir una importancia
real durant la transici6 a la democracia en enfortir-se les
unitats constituents anteriorment subordinades. En els pai-
sos excomunistes, 'estructura federal juga un paper clau en
el seu trencament.

No és cap casualitat que totes les democracies amb pobla-
cions més grans de 100 milions de persones siguin federals
(Japo 1 Indoneésia sén les democracies no federals més grans,
pero ambdds paisos estan regionalitzats) 1 que totes les democra-
cies de mida continental siguin també federals. Sembla haver-hi
un limit a la mida de la poblacié o el territori que un sol govern,
elegit a través de la sobirania popular, pugui dirigir eficagment.
Igualment, democracies altament diverses, especialment aque-
lles amb diferents poblacions concentrades regionalment, estan
sotmeses a pressions per a donar a aquestes poblacions els seus
governs propis per a certes qiestions. Per aixo el federalisme
esta mostrant-se cada cop més atractiu per a alguns paisos ante-
riorment unitaris, aixi com per a paisos en vies de desenvolupa-
ment o transicié que estan cercant una forma viable de democracia.

Naturalment, les democracies federals, com les democracies
unitaries, requereixen certes caracteristiques culturals 1 d’altres
tipus, com ara el respecte per l'estat de dret i els drets de les
minories, aixi com un element d’identitat compartida. Fer un
pronostic sobre a on la democracia sobreviura pot ser arriscat. Hi
ha moltes més democracies avui que fa vint o quaranta anys.
Seixanta anys enrere molts dubtaven que I'india podria mante-
nir-se unida com una democracia pacifica, pero ho ha fet. A més,
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I'éxit de 'india a I'hora de sobreviure com a democracia depen-
gué en bona part de la seva adopcié del federalisme.

Tanmateix, un bon nombre de federacions ha fracassat, espe-
cialment als inicis de la seva existéncia. La majoria tenien poca
experiéncia democratica, poca historia com a pais compartit 1 un
sentiment debil d'identitat comuna. Les federacions postcomu-
nistes, 1 també algunes postcolonials, van fracassar a causa de les
tensions que pot comportar la democracia i a altres factors, com
l'extrem desequilibri entre les unitats constituents, o el fet de
tenir governs centrals fatalment deébils. Les identitats locals o
regionals eren més fortes que qualsevol identitat nacional i
aquesta darrera era vista com a inconsistent o oposada a aquelles
identitats regionals. El fracas adopta la forma de trencament o
secessi6 (o fins 1 tot expulsi6 en el cas de la sortida de Singapur
de Malaisia).
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Capitol 3
Les unitats constituents

La geometria politica de les federacions

Les federacions son modelades per la seva geometria politica. Poden
tenir des d’'un minim de dues unitats constituents fins a més de 80. La
unitat o les dues unitats més grans poden constituir una majoria clara
del pais o tenir només un pes relativament petit. Les unitats més grans
poden ser molt més grans que les més petites o tenir mides relativament
similars. Les unitats molt petites o menys desenvolupades poden no tenir
la capacitat d’adoptar algunes responsabilitats governamentals.

La poblacié de les federacions varia dels més de mil milions
de persones de la India a només 46.000 a Saint Kitts i Nevis. La
unitat constituent més gran d’algunes federacions és més gran
que molts paisos: Uttar Pradesh a la India té¢ 160 milions de
persones, 1 California en té 34 milions. A T'altre extrem hi ha
algunes unitats constituents minuscules (excloent les unitats
especials): a Nevis hi ha només 12.000 persones, pero, fins i tot
en una gran federaci6 com és Russia, a I'area autonoma d’Evenki
hi ha només 14.000 persones. Evidentment, aquestes qiiestions
de mida absoluta afecten la capacitat governamental 1 la dinami-
ca politica.

El nombre i la mida relativa de les unitats constituents con-
tribueixen a modelar la politica de la federaci6. Russia 1 els Estats
Units tenen el major nombre dunitats —86 1 50 respectiva-
ment— i les unitats més grans constitueixen una porcié relati-
vament petita de la poblacié nacional (Moscou, 7%; California,
12%}. El fet de tenir tantes unitats, cap de les quals és relativa-
ment gaire gran, pot haver facilitat la centralitzacié de poders en
aquests paisos. Des del seu retorn al regim civil, el mateix es
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podria dir de Nigeria, amb 36 estats, cap dels quals té més del
7% de la poblacié.

A Taltre extrem, les federacions de dos a quatre unitats nor-
malment tenen una regié dominant i una politica forca inesta-
ble, sovint incloent un moviment separatista, encara que hi ha
diferencies si la regi6 separatista és la més gran o la més petita.

Federacions amb molt poques unitats constituents

Saint Kitts i Nevis consisteix en dues illes, amb un 75% de la
poblacié a l'illa de Saint Kitts. Bosnia i Hercegovina té dues
entitats, amb la Bosnia-Croata que constitueix el 61% de la
poblacié. De les tres Illes Comores, Grande Comores té el 51%
de la poblacié. Micronesia té quatre estats 1 un 50% de la
poblacié és a Chuuk. Les tres regions de Bélgica també tenen
tres comunitats culturals, amb el 58% de la poblaci6 a
Flandes. El Pakistan actual té quatre provincies, amb el 56%
de la poblacié al Panjab; el Pakistan originariament tenia
només dues provincies, la de I'Estila de I'Oest (separades per
I'india), de les qual Bangla Desh s’escindi després d’'una breu
guerra civil el 1971. Txecoslovaquia va sorgir del régim comu-
nista com una federacié txeca-eslovaca dual, pero fracassa al
cap de només tres anys. Nigeria al principi tenia només tres
regions, aportant la del nord més del 50% de la poblacié. En
els seus inicis la historia del pais va ser marcada per constants
tensions interregionals, les quals culminaren en la caiguda
del govern civil 1 en una tragica guerra civil. Nigeéria té ara 36
estats. En tots aquests casos, el nombre petit d’unitats i el fet
que la meitat o més de la poblaci6 es trobi en una sola unitat
constituent ha creat tensions i inestabilitat. Les federacions
duals estan fortament sotmeses a les demandes d’igualtat en
la presa de decisions centrals per part de la unitat més peti-
ta, fet al qual la unitat més gran sovint es resisteix.

La majoria de les federacions es troben entre els dos extrems
enunciats 1 tenen de 6 (Australia) a 31 (Mexic) unitats consti-
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tuents. Tals xifres semblen fer les relacions intergovernamentals
més gestionables 1 els sistemes relativament més estables (encara
que és sorprenent com la Unié Europea ha enfortit el seu régim
de presa de decisions al mateix temps que ha passat de 6 a 27
estats membres). Unes quantes d’aquestes federacions tenen uni-
tats particularment poblades (Ontario té el 39% de la poblacié
del Canada; la provincia de Buenos Aires, el 38% de la
d’Argentina; Nova Gal'les del Sud el 34% de la d’Australia), que
poden jugar un paper central en la politica del pais i crear ten-
sions amb altres parts del pais. Naturalment, altres factors afec-
ten les tensions dins de les federacions, especialment, la seva
diversitat interna.

Tipus d’unitats constituents

Les federacions normalment estan construides a partir d'una categoria
principal d’unitat constituent, sovint anomenada estat o provincia, al
nivell subestatal. Aixi mateix, poden existir categories secundaries —gene-
ralment per a territoris menys desenvolupats— i capitals de regio. Aquests
territoris sovint han adquirit el ple estatus dunitat constituent al llarg del
temps. Algunes federacions han constitucionalitzat el poder municipal com
un lercer grag.

Les federacions generalment divideixen el seu territori en
una classe principal d’unitats constituents, com estats o provin-
cies. Tanmateix, algunes federacions tenen unitats territorials
especials amb un estatus constitucional menor, normalment fent-
les legalment subordinades al govern central. Aquestes poden ser
el districte de la capital nacional, territoris remots poc poblats,
arees tribals especials o possessions a 'estranger. També poden
tenir acords especials de financament. A excepci6 del cas dels
districtes de la capital nacional, aquestes unitats territorials espe-
cials normalment tenen una poblacié relativament petita i poc
pes en el funcionament de la federacié. Algunes federacions,
especialment aquelles que foren poblades en gran part per
immigrants, crearen noves unitats constituents a mesura que els
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territoris van esdevenir més poblats i desenvolupats. (Lassumpte
d’admetre estats nous a la Uni6é fou una causa central de la
Guerra Civil Americana.)

Territoris en sistemes federals

Els Estats Units van créixer de 13 estats a 50, en gran part
mitjancant 'addicié de territoris nous a partir dels quals es
crearen estats. El Canada va crear dues provincies noves a
partir de territoris i n’amplia substancialment quatre més. El
Brasil ha creat nous estats a partir de territoris, el darrer cop
al 1988. Avui, Canada té tres territoris, Australia un, i I'India
set territoris de la Unié, amb una poblacié molt petita dins
del context nacional.

Argentina, Australia, Belgica, Brasil, Etiopia, Mexic, Nigeria 1 els
Estats Units tenen acords pels quals el territori o districte de
la seva capital nacional no forma part d’'una unitat consti-
tuent normal.

Russia té una varietat complexa d’unitats constituents —repu-
bliques, regions (oblasts), territoris (krais), arees autdonomes (okrugs),
1 ciutats d’'importancia federal— pero sota el réegim de V. Putin el
seu estatus 1 poders han deixat de diferir significativament.

En la majoria de federacions, la definicié i els poders dels governs
municipals 1 locals es troben dins de la competéncia dels governs de
les unitats constituents. Algunes federacions (Brasil, india, Meéxic,
Sud-africa) han constitucionalitzat aquest nivell de govern, dotant-
lo d’un cert estatus independent, tanmateix menor d’aquell de les
unitats constituents a nivell estatal o provincial.

La diversitat social de les unitats constituents

Les federacions varien molt en el graw en qué la composicio de les
unitats constituents reflecteix poblacions regionalment diferenciades.
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Algunes federacions —Argentina, Austria, Australia, Brasil,
Alemanya, Mexic, els Estats Units— tenen una llengua clara-
ment dominant i nivells relativament baixos de divisi6 religiosa
o étnica. Poden haver-hi importants diferéncies regionals, perd
la definici6 de les seves unitats federals no ha estat estructurada
en funcié de la gestié de divisions etniques, religioses o lingiis-
tiques. En federacions altament heterogeénies, els ciutadans
poden tenir forts sentiments identitaris diferenciats, 1 les divi-
sions al voltant d’aquests sentiments sén generalment una carac-
teristica central de la vida politica. Quan tals grups es troben
concentrats regionalment, el caracter i la composicié de les uni-
tats constituents poden ser un aspecte critic del sistema federal.

Reflexié de la diversitat en la composicié de les unitats
constituents

Suissa, amb tres llengiies importants, dues religions i un terri-
tori muntany®és, es troba dividida en 20 cantons i 6 semican-
tons, la majoria dels quals sén monolingiies 1 tenen una
clara majoria protestant o catolica. Uindia originalment va
resistir-se a definir els seus estats amb base en I'etnicitat 1 la
llengua tement que aixo faria augmentar les divisions. No
obstant, entre 1956 1 1966, les fronteres estatals foren redi-
buixades en aquesta linia, amb un estat (el Panjab) amb una
dimensié religiosa distintiva. La poblacié francofona del
Canada es troba fortament concentrada al Quebec, mentre
que les altres 9 provincies tenen una majoria anglofona. La
nova federaci6 d’Etiopia fou explicitament establerta seguint
linies etniques, pero alguns estats encara tenen una compo-
sici6 molt diversa, la qual cosa crea pressions. El moviment
d’Espanya cap al federalisme ha permes la reemergencia de
nacionalitats historiques com a unitats politiques. Belgica és
tnica en haver-hi dos nivells de federalisme per a reflectir
tant divisions territorials com culturals. No obstant aixo, les
divisions territorials també reflecteixen diferencies lingiisti-
ques, amb I'excepcié de Brussel-les. Els 36 estats de Nigeria
estan en bona mesura definits per parametres lingistics,
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étnics 1 divisions religioses. La llengua i I'étnia predominant
a Russia és la russa, perd moltes de les seves unitats consti-
tuents més petites tenen una diferent majoria étnica o lin-
guiistica.

Algunes federacions tenen una clara majoria lingiiistica o
étnica (Belgica, Canada, Espanya i Rissia) pero amb un minoria
gran (Belgica i Canada) o diverses minories més petites (Espanya
i Rissia), mentre que altres (Etiopia, India i Nigeria) tenen un
nombre excepcional de llengiies, religions i nacionalitats, cap de
les quals constitueix una majoria nacional. Sovint les diferéncies
étniques, lingiiistiques i religioses es creuen les unes amb les
altres —Suissa és I'exemple classic— i aixo pot ajudar a reduir la
polaritzacié social. Es sovint més complicat per a una societat
gestionar una divisié6 dominant o divisions reforgades entre dues
poblacions molt diferenciades que gestionar un bon nombre de
punts de fractura estesos entre varies poblacions.

El federalisme pot ser util per acomodar tal diversitat. En ell
les poblacions concentrades regionalment poden ser majories
dins les seves unitats constituents respectives. Tanmateix, no tots
els grups sén prou grans o prou concentrats per cabre en una
unitat constituent i cap unitat definida territorialment mai no té
una poblacié perfectament homogenia. Per tant, cal considerar
els drets de les minories dins de les unitats i les demandes de cre-
aci6 de noves unitats constituents per part d’aquestes «minories
dins de minories». També, en alguns paisos, hi ha tensions seces-
sionistes que poden veure’s afectades per la natura de les unitats
constituents (com es veura més detalladament en el capitol nou).
La importancia politica de les diferéncies, tant religioses com de
llengua o étniques, depenen de la forca de la identitat 1 de les
actituds: hi ha casos on diferencies politiques que provocaren
divisi6 en temps passats, com ara entre protestants i catolics,
romanen estadisticament importants, pero han perdut la seva
importancia politica al llarg del temps.
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Establiment i canvi de fronteres

Generalment és dificil reduir el territori d’unitats constituents existents
dins de les federacions una vegada que s’han establert. Crear unitats
noves o expandir-les a partir de territoris ja existenls és més facil. La
redefinicio de les fronteres de vegades s’ha produit en periodes excepcionals
de guerra civil o regims militars. Els paisos unitaris que es federalitzen
poden mantenir les fronteres historiques o poden necessitar desenvolupar
nous criteris per dibuixar les fronteres.

Mentre que el nombre i el caracter de les unitats constituents
d’una federacié pot afectar fortament el seu funcionament i esta-
bilitat, és normalment molt dificil reduir el territori d’unitats
constituents preexistents durant periodes de govern democratic
normal. Sovint les unitats constituents han de mostrar el seu
acord, habitualment a través d’'un procediment que implica un
referendum. Els casos més dramatics han estat a I'India, on els
estats no tenen res a dir-hi, i a Nigeéria, on els régims militars
han redibuixat extensament les fronteres.

El procediment democratic més habitual ha estat la creacié
d’estats nous 1 provincies a partir d’anteriors territoris als EUA,
Brasil, Argentina, i el Canada. La majoria de federacions tenen
procediments especials de reforma per crear unitats constituents
noves, sovint requerint alguna mesura de consentiment per part
de les unitats constituents existents o com a minim una majoria
qualificada a la cambra alta.

Redefinicié de les fronteres d’unitats constituents pree-
xistents

El parlament central de I'india decidi a mitjans dels anys 50
del S.XX. redibuixar sistematicament les fronteres estatals,
per reflectir les importants diferencies lingiiistiques; tenia el
poder constitucional per fer-ho sense el consentiment esta-
tal. Nigeria ha evolucionat de tres estats al moment de la
independencia fins a 36 estats, avui basats en criteris etnics,
gairebé sempre durant regims militars en els quals la demo-
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cracia estava suspesa. Suissa crea el nou cant6 de Jura des-
prés d’'un complicat procediment de referéndum. Riissia
fusiona 11 unitats en cinc a través de referéendums. Alemanya
va fusionar dos Ldnder poc després de crear la seva nova
tederacié. El Canada expandi substancialment certes provin-
cies a través d’incorporar-hi «unitats territorials» preexis-
tents. Als Estats Units, I'estat de West Virginia fou creat des-
prés de la divisié de Virginia durant la guerra civil.

Els paisos anteriorment unitaris han de decidir el nombre i
les fronteres de les unitats en esdevenir federals. Les fronteres
de les unitats noves poden seguir fronteres tradicionals d’uni-
tats administratives o unitats politiques anteriors (com en el cas
d’Espanya). En alguns casos, la divisié pot estar basada en dades
del cens relatives a les caracteristiques de la poblacié local o bé
mitjancant un referendum. La qiiestié del nombre d’unitats 1 les
seves fronteres poden ser tot un desafiament en un pais en pro-
cés de tederalitzaci6 sense cap tipus de tradicié d’unitats o fron-
teres internes significatives: aquesta és una qiiestié fonamental
en el debat sobre el federalisme a Iraq i a Nepal.
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Reparticio de poders - Qui fa que
icom?

Dos models per atribuir poders normatius

En termes generals hi ha dues aproximacions diferents a la distribucio
de poders dins del federalisme: el model dual i el model cooperatiu.”
Molts paisos presenten elements de tots dos. El model dual suposa atri-
buir competencies diferents a cada nivell de govern, que després estableix
© administra les seves propies politiques. El model integrat suposa reco-
néixer moltes competencies compartides i els governs de les unitals cons-
lituents sovint gestionen politiques o lleis elaborades al centre.

Sota el model dualista o classic de federalisme, la competen-
cia sobre cada materia esta generalment atribuida exclusivament
a un nivell de govern. En aquest model, cada nivell de govern
normalment elabora politiques propies en la seva area de respon-
sabilitat, usant els seus departaments i personal; aixi, els departa-
ments del govern federal es troben escampats per tot el pais.

A la practica, el model dual no aconsegueix una separaci6
neta de competéncies perque molts assumptes tenen una dimen-
si6 regional, nacional, 1 fins 1 tot internacional, i moltes de les
diferents responsabilitats dels governs estan interrelacionades.

— En totes les constitucions duals hi ha algunes competéncies concur-
rents 0 bé compartits sobre ambits en els quals ambdés nivells de
govern poden legislar. El Canada 1 Belgica tenen poques com-

1. N.T: Lautor parla literalment de federalisme «integrated» o «interlocking»,
perd sembla més ajustat a la nostra cultura juridica i conceptual el terme
«cooperatiu».
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peténcies concurrents, mentre que a Australia existeix una
major concurrencia. Alla on les competéncies sén concurrents,
la llei federal generalment, perd no sempre, prima, és a dir, pre-
val en cas de conflicte amb la llei de les unitats constituents.

— A més, pot haver-hi concurréncia de facto quan ambdés nivells de
govern tenen competeéncies diferents que afecten a un mateix
espai fisic: aixo és un tipus de competencia compartida 1 habitual-
ment no implica primacia. Per exemple, en constitucions
velles, generalment el medi ambient no és una materia amb
entitat propia, perd ambdos nivells de govern poden tenir dife-
rents funcions normatives que els permeten regular els impac-
tes mediambientals d’un projecte d’infraestructures important,
aixi que només es pot procedir si ambdés hi estan d’acord.

Sota el model cooperatiu de federalisme, exemplificat per
Alemanya, algunes materies sé6n exclusivament atribuides a un
nivell de govern (p. ex. Defensa, al govern federal), pero la majo-
ria de materies s6n concurrents i el govern central estableix un
marc legislatiu que les unitats constituents poden complementar
(perd no contravenir) amb la seva legislacié propia. A més, els
governs de les unitats constituents poden aprovar poliques pro-
pies en aquestes arees concurrents. Per aixo el govern central té
un petit cos de funcionaris a les regions, en gran part limitat a les
seves arees de competéncia exclusiva. Aquest model s'anomena
també, a vegades, federalisme executiu? perque els principals
poders de les unitats constituents sén executius. Un gran desafia-
ment per aquest model es troba a I'hora de restringir el detall de
l'acci6 politica central a fi de deixar espai per a les lleis 1 decisions
a nivell d'unitat constituent. El model alemany també proporcio-
na mecanismes de decisié conjunta dins d’aquestes arees de con-
currencia, pels quals certes lleis federals han de ser aprovades per
una majoria dels representants dels Ldnder al Bundesrat; Sud-
africa ha adoptat aspectes d’aquest model.

2. N.T.: Lautor parla literalment de federalisme «administrative», perd sem-
bla més ajustat a la nostra cultura juridica i conceptual el terme «executiu».
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Canada, Brasil, 1 els Estats Units séon exemples de federa-
cions en gran mesura dualistes; Alemanya, Austria, Sud-africa, i
Espanya segueixen el model cooperatiu. Lindia i Suissa tenen
caracteristiques importants de tots dos. Australia és en gran part
dual en acords administratius, pero té tantes arees de concurrén-
cia que presenta importants elements cooperatius. Cap federacié
no és purament d’un sol tipus.

Aquestes consideracions sobre els poders normatius necessi-
ten ser combinades amb els acords financers dins d'una federa-
ci6. El proper capitol mostrara precisament que el control i la
distribucié dels ingressos és un element central en la distribucié
real de poders en una federaci6.

Fonts legals de poder

Normalment, la distribucio dels poders legislatiu i fiscal s’estableix en la
constitucio. En algunes federacions, els poders de les unitats constituents
poden ser determinats en gran part a través d'acords bilaterals amb la
federacio. Algunes federacions permeten la delegacié de la responsabili-
tat legislativa, mentre que altres, no.

Totes les federacions tenen normes en la seva constitucio res-
pecte a la distribucié de competencies entre el poder central 1 les
unitats constituents. Les constitucions difereixen enormement
en el nivell de detall i I'enfocament. Per exemple, la constitucié
dels Estats Units té només 18 titols referents a les competéncies
de la federacié i la majoria d’aquestes sén de fet concurrents
amb primacia federal; totes les altres competencies (competén-
cies residuals) resideixen en els estats. La Constituci6 india, per
contra, té tres llargues llistes: la llista de la Unié conté 97 titols,
la llista concurrent, 47, 1 la llista estatal, 66. La Constitucié
espanyola enumera competencies que poden ser assumides per
les comunitats autdonomes, pero aixo es fa a través de l'estatut
d’autonomia de cada comunitat i aquests estatuts poden variar.

En moltes federacions, les interpretacions dels tribunals i
I'evolucié de la practica han alterat la divisi6 real de competén-

o
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cies situant-la significativament lluny de la intencié dels ponents
constitucionals, fent la federaci6 més o menys centralitzada del
que en principi es preveia. Aixo és probablement més cert en el
cas de les constitucions més velles i menys detallades.

Diverses distribucions federals de competencies

St bé hi ha importants punts en comit entre federacions pel que fa a quins
poders son establerts a cada nivell, hi ha també diferencies significatives.

Les constitucions federals han estat escrites al llarg dels
altims 230 anys en contextos molt diversos. Les constitucions
més recents reflecteixen llicons de les experiencies, bones i
dolentes, de les constitucions més primerenques. No és sorpre-
nent, doncs, que hi hagi una gran variacié en les aproximacions
a la distribucié de competeéncies entre federacions. Unes quantes
competencies sén gairebé sempre atribuides a I'ambit federal i
altres gairebé sempre a les unitats constituents, perd per a mol-
tes competeéncies existeix només un patré de tendencies, més
fort o més debil, sovint amb excepcions. De vegades no hi ha cap
patré clar. El quadre de sota proporciona una aproximacié a
aquests patrons. A la practica, 'atribuci6 precisa de competén-
cies dins de qualsevol federacié és una qiiestié6 complexa que res-
pon no només al text de la constitucid, siné també a decisions
dels tribunals 1 a altres desenvolupaments.

Patrons en la distribucié d’algunes competéncies dins de
les federacions

A continuaci6 s'indiquen les tendencies pel que fa a les atri-
bucions de competéncies en la majoria de federacions.
«Concurrent» significa que ambdés nivells poden elaborar
lleis sobre tota una materia determinada, normalment amb
primacia federal en cas de conflicte. «Conjunta» significa
que ambdés nivells prenen algunes decisions en com.
«Compartida» significa que cada nivell té funcions normati-
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ves diferents dins d'una materia i que les decisions es prenen
independentment.

— Moneda: sempre federal

— Defensa: sempre federal, pero de vegades pot corres-
pondre a les unitats constituents (UC)

— Elaboraci6 1 signatura de tractats: gairebé sempre fede-
ral, de vegades UC

— Comerg¢ exterior: normalment federal, perd ocasional-
ment concurrent, conjunta o compartida

— Comerg¢ interestatal: normalment federal, pero ocasio-
nalment concurrent, conjunta o compartida

— Comer¢ intraestatal: normalment UC, de vegades
concurrent

— Infraestructures fisiques importants: normalment fede-
ral, de vegades concurrent, conjunta o compartida o UC

— Educacié primaria/secundaria: normalment UC, ocasio-
nalment concurrent, rarament federal

— Educaci6 postsecundaria 1 recerca: cap patro clar

— Seguretat social: barreja de federal, concurrent, conjun-
ta, 1 compartida

— Pensions: concurrent, conjunta, compartida o federal

— Sanitat: normalment UC, de vegades concurrent, con-
junta o compartida

— Recursos minerals: cap patré clar

— Agricultura: cap patr6 clar

— Medi ambient: normalment concurrent o conjunta, rara-
ment UC

— Afers municipals: normalment UC, ocasionalment con-
junta o compartida

— Sistema de tribunals: normalment conjunta o concur-
rent, ocasionalment federal, rarament UC

— Dret penal: cap patro clar

— Policia: normalment compartida, ocasionalment concur-
rent o conjunta, rarament federal o UC

— Impostos de duanes: gairebé sempre federal, de vegades
concurrent

41



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 P$ina 42

42 FEDERALISME: UNA INTRODUCCCION

— Impostos sobre les persones fisiques i juridiques: nor-
malment conjunta, compartida o concurrent, de vegades
federal

* Els tribunals suprem i constitucional sén gairebé sempre establerts en la
constitucio 1 per tant no sén un element de la distribucié de poders. En algu-
nes federacions els governs municipals o locals son també constitucionalment
establerts, encara que els governs federal o de les UC poden tenir alguns
poders sobre ells.

Les Constitucions difereixen no només en I'atribucié de com-
petencies, sin6 també en la seva especificitat. Fins 1 tot el 1listat
més complet pot passar algun aspecte per alt. Per tant, cal que
les constitucions prevegin una clausula de poder residual que
especifiqui quin nivell de govern assumeix qualsevol altra com-
petencia no esmentada. Normalment els poders residuals van a
parar al govern federal en federacions que han sorgit de regims
unitaris anteriors i als governs de les unitats constituents en
federacions formades per estats anteriorment independents. Les
clausules de poder residual poden ser importants, sobre tot en
constitucions com la dels EUA, on les competencies federals
estan definits (per una llista curta) i les competeéncies residuals
s6n 'anica font de poder de les unitats constituents. Tanmateix,
els tribunals han tendit a donar interpretacions amples a les
competencies especificades, tant federals com de les unitats
constituents, de tal manera que I'efecte de les clausules residuals
ha estat menor del previst pels ponents constitucionals.

Criteris per distribuir competéncies

No hi ha cap formula senzilla per determinar la distribucié apropiada
de competencies entre nivells de govern.

Malgrat que hi ha alguns patrons clars en la distribucié de

competencies dins de les federacions, existeix també una gran
varietat. La Uni6é Europea té un debat continu sobre quines com-

o



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 PAgina 43

REPARTICIO DE PODERS - QUI FA QUE I COM?

peténcies cal situar a Brussel-les o deixar en mans dels estats
membres. Per solucionar-ho, els europeus han desenvolupat el
concepte de subsidiarietat, un principi pel qual el govern central
ha d’assumir les competéncies només quan és necessari per acon-
seguir un objectiu i quan aporta valor afegit en comparaci6 a allo
que els governs de les unitats constituents poden dur a terme per
ells sols. Si bé és util, el principi s’ha demostrat a la practica de
complicada aplicaci6. Es ben sabut, d’altra banda, que la Uni6
Europea no ha potenciat Brussel'les en les arees de defensa i poli-
tica exterior, que sén les competéncies centrals classiques de les
federacions. Inevitablement, cada pais té els seus debats propis al
voltant de la distribucié de competencies. Les decisions reflecti-
ran qlestions d’eficacia 1 eficiencia, pero també, fonamental-
ment, les visions sobre els objectius compartits per la federaci6.

Asimetria en la distribucié de competéncies

Les federacions generalment reconeixen les mateixes competencies a tots
els governs de les unitats constituents. Tanmateix, en algunes federa-
cions, algunes unitats constituents tenen més competéncies que d’altres.
Lasimetria constitucional és normalment limitada ja que una major asi-
metria suposa majors dificultats en la gestio de la federacié. Poden
haver-hi també formes més pragmatiques d’asimetria.

El terme «asimetria» s’aplica a molts aspectes de les diferén-
cies entre les unitats constituents de les federacions: es parla de
pes politic asimetric, drets 1 estatus lingtiistic asimetrics, col-lec-
tiu asimetric o poder asimetric. Cadascun d’ells planteja qies-
tions diferents. Obviament, unitats constituents diferents tenen
pesos politics diferents a causa de la seva poblacié, riquesa o
posici6 estrategica; algunes federacions intenten limitar aquesta
realitat donant un pes extra a la representacié de les unitats més
petites en les institucions centrals. Lexisténcia de previsions
especials 1 especifiques per a grups lingtiistics o drets religiosos
dins d’unitats constituents particulars sén una caracteristica fre-
quient en federacions molt diverses.
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La distribucié asimélrica de competéncies entre unitats consti-
tuents dins d’'una federacié és inusual. Aixo és particularment
cert per a les asimetries establertes constitucionalment. La flexi-
bilitat en aquest aspecte pot ser deguda a demandes provinents
d’una concreta regi6 per a la descentralitzacié d’'una competén-
cia o per assumir competencies que les altres unitats constituents
no consideren una prioritat. Tanmateix, el tractament especial
d’una unitat constituent pot crear pressions per rebre el mateix
tractament per part de la resta. Aixi mateix, si les competéncies
descentralitzades asimetricament sén molt importants, o van a
parar a una unitat constituent molt gran, aixo pot crear pressio
per limitar el pes de la representacié d’aquella unitat en les deci-
sions del govern central en aquests temes. A la practica, la majo-
ria d’asimetries constitucionals fan referéncia a poders secundaris
o acords especials amb unitats constituents molt petites 1 mani-
festament diverses. (Aquesta situacié és diferent a la del menor
estatus legal de territoris o arees tribals 1 de les capitals nacionals
en algunes federacions.) Un bon nombre de federacions tenen
acords no constitucionals que permeten certa asimetria en les
responsabilitats politiques o administratives de les unitats cons-
tituents.

Exemples de distribucié asimeétrica de competeéncies en
federacions

Practicament totes les federacions amb una llarga tradicié
atribueixen les mateixes competencies legislatives a les seves
unitats constituents. Tanmateix, al Canada, les competencies
del parlament federal en materia de dret civil 1 propietat
varien segons la provincia; a més, el Quebec té acords no
constitucionals amb el govern federal, els quals li atorguen
una autoritat diferent —encara que habitualment harmonit-
zada amb ella— a la reconeguda a les altres provincies (p.
ex., pensions, impostos, programes socials). Pel que fa a les
tederacions més noves, Malaisia proporciona als estats de
Borneo poders especials sobre lleis natives, comunicacions,
pesca, explotaci6 forestal i immigracié. Lindia té previsions
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similars per a Jammu i el Kashmir aixi com per a alguns dels
estats més petits. Riuissia feu ts extens de molts acords bilate-
rals, no constitucionals, diferents amb les unitats consti-
tuents de la federaci6 que van tendir a afavorir certes unitats
més potents, si bé aquestes variacions han estat en gran
mesura eliminades. A Espanya també han assumit primer
diverses competeéncies determinades comunitats autono-
mes; un cop més les diferencies han anat desapareixent amb
el temps, a excepcié dels régims fiscals historics del Pais
Basc 1 Navarra. Bélgica, les Illes Comores, Bosnia i Herzegovina,
1 Saint Kitts i Nevis també tenen alguns acords asimetrics
constitucionalitzats. Potser el més significatiu de tals acords
asimetrics és el d’Escocia amb el Regne Unit, el qual no
constitueix una federacié; les implicacions d’aquest sén
encara debatudes al Regne Unit. La Unié Europea té estats
membres que no formen part de la Unié Monetaria.

Afrontament de conflictes competencials

Les federacions poden tractar els conflictes sobre la distribucié de compe-
lencies mitjangant els tribunals, poders d’emergéncia, esmenes constitu-
cionals, acords politics v eleccions.

La manera classica de resoldre les diferéncies sobre com
interpretar la divisié de competéncies és acudint als tribunals, si
bé unes quantes federacions tenen processos més politics com
ara referéendums 1 cambres altes. Moltes federacions contemplen
també previsions especials —les més extremes sé6n els poders
d’emergencia— que permeten al govern federal en determina-
des circumstancies, especialment en el cas d’emergencies, sus-
pendre l'autoritat normal del govern d’una unitat constituent.

Molt sovint, el conflicte no és sobre la interpretacié juridica
de quines sén les competéncies, siné sobre quins haurien de ser
els respectius rols d’ambdés nivells de govern. Aquestes disputes
han de ser tractades politicament. Els governs poden negociar
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per tal d’intentar arribar a un acord sobre com operar en el marc
de la constituci6 existent. O poden estar d’acord a esmenar la
constitucid, la qual cosa en la majoria de federacions requereix
una majoria qualificada (i no sempre el consentiment dels
governs de les unitats constituents). Quan els governs no poden
posar-se d’acord, ells (o els diferents partits politics) poden pre-
sentar els seus arguments a la ciutadania durant unes eleccions
per tal de cercar suport per als seus punts de vista.
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Diners i poders fiscals

La importancia dels diners

Els acords al voltant de com recaptar, compartis; i gastar els diners son
extremadament importants, tant des d'un punt de vista economic com
politic, per al funcionament dels sistemes federals.

La constataci6é de que els diners importen és tan aplicable als
sistemes federals com ho és a la vida en general.

En primer lloc, els acords al voltant de qui determina i recap-
ta els impostos 1 altres ingressos, 1 qui els gasta, com, 1 en que,
s6n fonamentals en la divisié real de poders en un sistema fede-
ral. Pot alterar significativament els poders legislatius aparents
dels dos nivells de govern. En particular, els nivells centrals
sovint usen el seu potent poder fiscal per influir o controlar de
diverses maneres les unitats constituents.

En segon lloc, la manera com els diners es recapten 1 es gas-
ten pot afectar significativament la salut econdomica d'una fede-
racio.

— Els incentius fiscals i de despesa afecten I'eficacia i I'actuacié de
I'economia. Poden ser usats per les unitats constituents per
tal d’intentar atreure negocis i ciutadans cap a les seves fron-
teres. Mentre certa competencia fiscal 1 de despesa pot ser
sana, també pot ser costds atreure activitat economica cap a
ubicacions ineficients causant una pérdua o un mal Gs dels
recursos.

— Laugment d’ingressos (impostos, carrecs, deute, emissi6 de
diners) i despeses per part dels governs afecta el nivell total
d’activitat de I'economia tant si les politiques sén expansives
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com restrictives. Algunes federacions han tingut problemes
importants en gestionar politiques fiscals i monetaries cohe-
rents, amb seriosos episodis d’inflacié 1 marcats cicles econo-
mics d’expansié o recessio.

Els poders fiscal 1 monetari sén importants tant economica-
ment com pel seu rellevant impacte en el paper d’ambdés nivells
de govern.

Atribucié de competencies sobre ingressos

Existeixen principis per a Uatribucio eficag entre governs de les compe-
tencies per a la captacio d’'ingressos dins de les federacions. A la practi-
ca, tanmateix, hi ha grans variacions, en bona mesura perqueé els acords
constitucionals, la historia de captacio d’ingressos, i la cultura politica
dels paisos poden ser molt diferents.

Molts economistes argumenten que una federacié hauria de
minimitzar el grau en queé les unitats constituents utilitzen la
competencia fiscal per tal d'influir en empreses i individus per
convencer-los d’establir-se en una area determinada. Aixo sug-
gereix que les unitats constituents (i els governs locals) haurien
de tenir un control limitat sobre els contribuents que es traslla-
den i les bases impositives (com ara les bases dels impostos per-
sonals 1 societaris 1 sobre el consum). En comptes d’aixo, haurien
de tenir competencies en matéria d’'impostos sobre la propietat
ja que la propietat no es mou. A la practica, la mobilitat dels con-
tribuents o de T'activitat subjecta a imposicié depén de factors
culturals (estan els ciutadans molt arrelats a la seva unitat cons-
tituent?), de la distancia (és facil treballar o comprar en una altra
jurisdicci6?), de la dotacié geografica (recursos naturals) i de la
tecnologia (les noves tecnologies ofereixen noves oportunitats
d’ubicacid).

Alhora, alguns economistes defensen un as ampli de la com-
petencia fiscal (conjuntament amb altres tipus de competencies
en materia de politiques publiques) perque creuen que pot pro-
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moure millors politiques: és un avantatge potencial del federa-
lisme. Alguns economistes argumenten que les unitats consti-
tuents haurien de tenir el dret de variar els tipus impositius per-
sonals 1 sobre les empreses, si bé és economicament eficag tenir
una sola estructura impositiva (federal o decidida conjuntament)
per a aquests impostos. No hi ha cap resposta sobre quina és la
millor assignacié de competencies en matéria d’'impostos dins de
les federacions. Massa competéncia entre unitats constituents
en quiestié d’'impostos sobre els factors mobils pot desembocar en
una espiral descendent de tipus impositius, amb una perdua d’in-
gressos en algunes bases impositives i la necessitat d’augmentar
impostos en altres bases impositives. Pero certa competéncia pot
ser positiva.

Existeixen també altres consideracions sobre com assignar
millor les competencies impositives 1 fiscals:

— Hi ha avantatges en fer els governs responsables dels diners
gastats, 1 generalment s’argumenta que seran més responsa-
bles davant els seus electors si han d’obtenir la major part del
seus ingressos d’ells.

— Hi ha també consideracions d’equitat relacionades amb si
cal que les unitats constituents més pobres facin un esforg
fiscal més gran, tinguin menors serveis, o bé rebin transfe-
réncies que les assisteixin.

— Pot haver-hi avantatges administratius en centralitzar la
recaptaci6 de certs tipus d’ingressos, fins 1 tot en casos en qué
la font dels ingressos pertanyi a les unitats constituents.

Algunes federacions sén riques en recursos naturals, els quals
poden proporcionar grans ingressos o rendes, especialment pro-
vinents del petroli, gas, diamants i alguns metalls. Tals recursos
es troben tipicament distribuits de manera molt desigual entre
les unitats constituents, causant tensions dins de la federacié. En
alguns casos, el govern central posseeix aquests recursos; en
altres, els governs de les unitats constituents (o, rarament, pro-
pletaris privats): en qualsevol cas, pot haver-hi debat sobre qui
recapta quins ingressos dels recursos naturals, com s’haurien de
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redistribuir aquests ingressos, i en quina mesura la distribucié
dels ingressos dels recursos naturals hauria d’afectar la distribu-
ci6 dels altres ingressos.

Ingressos dels recursos naturals en algunes federacions
Els ingressos procedents de recursos naturals provenen
principalment de canons, llicéncies, impostos d’exportacié 1
impostos societaris. S6n de bon tros la major font d’ingres-
sos de Nigeria, on el govern central els recapta 1 llavors fa
transferéncies als estats basades en els principis d’equitat 1
derivaci6 (destinar més per als estats productors). A Russia,
tant canons com impostos d’exportacié sé6n importants, 1
actualment el govern central en domina la recaptacié6 amb
alguna petita concessid a les unitats constituents producto-
res. LArgentina va transferir els recursos a les provincies i
algunes provincies petites riques en recursos gaudeixen
actualment d’uns substancials avantatges fiscals. Al Canada,
Alberta (com altres provincies) posseeix els seus recursos i té
gairebé dues vegades la capacitat recaptatoria d’altres pro-
vincies; el govern federal ha perdut el seu poder d’aplicar
impostos d’exportacié a l'exportacié d’energia. Als Estats
Units, la majoria dels recursos sén posseits pels estats o per
individus privats, perod hi ha extenses terres federals en els
estats occidentals 1 a Alaska. El Sudan té un acord de copar-
ticipaci6 en els ingressos del petroli que atorga una partici-
paci6 més gran al Sudan del Sud, el qual té una menor
poblacié pero és la font principal de la produccié. En la
majoria de federacions, el govern federal posseeix i contro-
la els recursos a alta mar i costaners 1 els seus ingressos; al
Canada les provincies costaneres han rebut els beneficis dels
ingressos dels recursos a alta mar.

Mentre que diversos principis 1 consideracions poden ajudar
a formar el sistema de recaptacié d’ingressos d'una federacié, a
la practica, els sistemes han estat fortament influits per diversos
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factors: T'atribucié constitucional de competéncies en matéria
d’'ingressos fiscals, la historia de quin govern ha ocupat quin
camp impositiu i la cultura politica del pais, factors tots ells que
poden afavorir la competitivitat o la conformitat a un estandard,
aixi com una major o menor centralitzacié. Els acords resultants
en materia d’ingressos varien considerablement entre federa-
cions; en algunes, el govern central domina la fixacié i recapta-
ci6 d’'impostos, mentre que en altres, les unitats constituents i els
governs locals juguen un paper significatiu.

Ingressos del govern central respecte del total d’ingressos
publics en les federacions

Al Canada 1 Suissa, el govern central recapta prop del 45%
del total d’ingressos publics, 1 als Estats Units, el 54%. Hi ha
un grup de federacions (Austria, Australia, Belgica, Brasil,
India, Alemanya i Espanya) en les quals el govern central
recull entre el 60 1 el 75% dels ingressos totals. I en algunes
tederacions (Argentina, Malaisia, Mexic, Nigeria, Rissia, Sud-
africa 1 Veneguela) el govern federal estableix 1 recapta més del
80% dels ingressos. Nigeria 1 Veneguela séon els casos més
extrems, amb ingressos centrals del 98 1 97 per cent respec-
tivament. La Unid Europea no és una federacié 1 els seus
ingressos representen menys del dos per cent del total d'in-
gressos publics. Alguns estats no federals sén més descentra-
litzats en materia de recaptacié6 d’impostos que algunes
federacions altament centralitzades.

Equilibri fiscal entre nivells de govern

Les federacions varien molt en el grau de despesa directa executada pel
govern central, les unitals constituents i els governs locals respectivament.

En algunes federacions, el govern federal domina I'execucié
de programes, mentre que en altres, les unitats constituents i els

o



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 ?j%ina 52

52 FEDERALISME: UNA INTRODUCCCION

governs locals duen a terme la major part de la despesa.
Aquestes diferéncies reflecteixen acords constitucionals, priori-
tats en la despesa publica (p. ex., defensa versus despesa social),
aixi com la cultura i la historia politica.

Despesa directa del govern central respecte del total de
despesa publica entre federacions

Suissa, Canada, Bélgica 1 Alemanya sén les federacions en les
quals la despesa publica del govern central és menor (del 30
al 40 per cent) respecte del total de despesa publica. En el
cas alemany, aixo és degut a que els Lander sén responsables
d’executar molts programes regulats a nivell federal, mentre
que en el cas de Suissa, el Canada 1 Belgica reflecteix la
importancia de les responsabilitats de les unitats consti-
tuents. En la majoria de federacions (Argentina, Australia,
Austria, India, Méxic, Nigeria, Rissia, Espanya, Sud-africa 1 els
Estats Units) la despesa directa del govern central suposa
entre el 45 1 el 60 per cent, i el Brasil, amb un 64%, es troba
tot just per sobre. A l'extrem trobem Malaisia (84%) 1 Ve-
neguela (78%). Mexic, Nigeria, 1 Espanya eren molt centralit-
zats pero han descentralitzat notablement la despesa en els
darrers anys.

Transferéncies centrals a les unitats
constituents

En totes les federacions, el govern central recapta més ingressos dels que
gasta per a les seves necessitals propies. Aixo Uhabilita per fer transferen-
cies fiscals als governs de les unitats constituents.

Les federacions varien en el grau en el qual la recaptacié
d’ingressos 1 la despesa estan centralitzades. Perd en totes les
federacions, el govern central recapta més ingressos (incloent el
recurs al deute public) que les seves propies necessitats de des-
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pesa directa, en part gracies als significatius avantatges de la
centralitzaci6 de la recaptacié d’'impostos. Els governs centrals
fan transferéncies fiscals a les unitats constituents —i de vega-
des directament als governs locals— per facilitar-los el desenvo-
lupament de les seves competencies. La importancia d’aquestes
transferencies varia: mentre que en algunes federacions les uni-
tats constituents depenen fonamentalment de les transferencies,
en la majoria de federacions les transferéncies centrals a les uni-
tats constituents suposen, de mitjana, menys de la meitat de la
seva despesa. En conseqiiéncia, a la majoria de federacions els
governs de les unitats constituents tenen una justa mesura de
responsabilitat davant els seus electors pels ingressos que recap-
ten 1 els programes que desenvolupen.

Pot haver-hi encesos debats a les federacions sobre si I'assig-
nacié de la recaptaci6é d’ingressos, les transferencies 1 les respon-
sabilitats sén justes. No hi ha cap solucié técnica senzilla per a
aquesta situaci6é ja que depeén en bona mesura de valoracions
politiques sobre les prioritats de la despesa publica. El déficit fis-
cal vertical és el terme utilitzat per designar la diferéncia entre
la despesa duta a terme per les unitats constituents i els seus
ingressos de fonts propies.

Transferencies centrals respecte de la despesa total de les
unitats constituents

Les transferéncies centrals més petites proporcionalment a
la despesa total de les unitats constituents es troben al
Canada, Suissa 1 els Estats Units (del 13 al 26 per cent); Ruissia
1 Maldaisia tenen transferéncies relativament baixes (23 1 30
per cent respectivament) en un context de despesa altament
centralitzada, reflectint la debilitat de les seves unitats cons-
tituents. Alemanya té una significativa coparticipacié dels ingres-
sos 1 les transferéncies totals suposen un 44%. Els governs cen-
trals d’Australia i I'India sén grans finangadors de les unitats
constituents (46% en ambdés casos). Espanya (73%) 1 Bélgica
(68%) proporcionen grans transferéncies ja que es tracta de
federacions recents que han descentralitzat les competencies
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de despesa en major mesura que les relatives als ingressos.
A lextrem trobem Sud-africa, Nigeria, 1 Meéxic, on les unitats
constituents depenen de les transferéncies centrals en més
d’un 87 per cent.

Desigualtat fiscal i equiparacio

La riquesa de les unitatls constituents dins les federacions difereix moll,
afectant la seva capacitat de recaptacio d’ingressos propis. La majoria de
les federacions tenen previsions per tractar aquestes diferéncies a través
de majors transferencies a les unitals constituents més pobres. Hi ha
grans variacions en el disseny i en els principis rectors d’aquests acords
de transferencies.

Tots els paisos tenen diferéncies regionals en riquesa. Les fe-
deracions fan front a un desafiament particular perque els
governs de les unitats constituents normalment tenen idénti-
ques, o quasi identiques, responsabilitats, perd poden tenir capa-
citats recaptatories molt diferents. Consegiientment, aquests
governs només serien capagos de desenvolupar politiques de
qualitat i magnitud molt desigual si quedessin limitats als seus
INgressos propis.

Les federacions tracten aquest problema de maneres diver-
ses. La majoria de federacions (els Estats Units en sén una
excepci6 notable) usen el principi d’equiparacié que implica que
hauria d’haver-hi mecanismes que equiparessin els ingressos
disponibles per als governs de totes les unitats constituents. En
contra d’aquest, hi ha també el principi de derivacié. Es a dir,
que el nivell de poder que és font d'uns ingressos propis pot
reclamar tot o part d’aquests ingressos: aquest principi és sovint
invocat en relaci6 amb els ingressos provinents dels recursos
naturals (independentment del que estableixin els acords cons-
titucionals). Com s’observa, hi ha un conflicte entre els principis
d’equiparaci6 i derivacié i cada federacié6 déna un pes diferent
a cada principi.
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La majoria de federacions compten amb algun tipus de poli-
tiques d’equiparacié que inclouen transferéncies del govern cen-
tral als governs de les unitats constituents (encara que a Alemanya
i Suissa també s’'inclouen transferéncies directament dels governs
de les unitats constituents més riques a les més pobres). Aquests
programes varien en el seus principis rectors.

— Alguns programes pretenen reduir només les mancances en
la capacitat recaptatoria, que mesura la capacitat de captar
ingressos, mentre que altres intenten adrecar tant I'esforg
com les necessitats fiscals.

— Algunes federacions riques porten totes les unitats al mateix
nivell (100% d’equiparaci6), mentre que altres els porten a un
estandard ampli d’equiparaci6. Alemanya feu encara més,
amb transferéncies massives —una superequiparacié efecti-
va— per tal de permetre als Lédnder orientals reconstruir-se
després de la reunificacié.

— Alguns igualen només les unitats constituents més pobres fins
a un estandard, mentre que altres igualen totes les unitats,
amunt 1 avall, fins a 'estandard desitjat.

Les politiques d’equiparacié preveuen transfereéncies incon-
dicionades, que els governs receptors poden destinar a qualsevol
proposit. En la majoria de federacions, les transferencies condi-
cionades també juguen una funcié important; el govern central
condiciona els proposits i la manera com aquestes transferéncies
poden ser utilitzades. Les transferéncies condicionades sén espe-
cifiques de determinats programes i, per tant, no poden contri-
buir a igualar les posicions entre les unitats constituents.

En moltes federacions hi ha debat sobre la relacié entre trans-
feréncies incondicionades i transferéncies condicionades: les
transferencies incondicionades tendeixen a afavorir la indepen-
dencia dels governs de les unitats constituents, mentre que les
transfereéncies condicionades promouen la consecucié d’estan-
dards i proposits nacionals, per exemple en materia de salut. Els
Estats Units és la gran excepci6 en no tenir cap programa d’equi-
pacié: totes les transfereéncies federals s6n condicionades; algunes
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tenen caracteristiques equiparatories, pero la suma de les transfe-
réncies federals no té cap impacte equiparador sistematic.

Els governs centrals també gasten quantitats significatives en
les seves actuacions propies, aixi que la distribuci6 regional de la
despesa del govern central pot afectar significativament la redis-
tribucié fiscal. Cap federacié té regles explicites en aquesta
materia i pot ser dificil aconseguir bones estadistiques sobre on
exactament es gasten els diners o qui es beneficia d'una despesa
particular (p. ex., una base militar en una unitat constituent esta
protegint el pais sencer; una pe¢a de maquinaria comprada en
una regié per ser utilitzada en una altra beneficia a ambdues
regions). Tanmateix, 'impacte regional de la despesa del govern
central, especialment en el cas de grans inversions estrategiques,
és freqiientment un assumpte politic en els sistemes federals. La
despesa social per part dels governs centrals, com ara les pen-
sions i les prestacions d’atur, poden tenir un gran impacte en les
transferencies interregionals i els nivells de desigualtat.

Finalment, els punts de vista difereixen en les implicacions
economiques dels programes d’equiparaci6:

— Els defensors argumenten que aquests asseguren unes
infraestructures i uns serveis comparables a tota la federacid,
la qual cosa és important per al desenvolupament regional,
aixi com una ma d’obra altament qualificada. Poden també
compensar la manca de mobilitat laboral causada per dife-
réncies lingtiistiques regionals.

— Els critics argumenten que aquests programes extreuen
diners de les parts més competitives del pais 1 alenteixen ajus-
taments estructurals més profunds, com ara moviments de
poblaci6 des de les regions més pobres.

La majoria de federacions semblen sensibles a ambdés argu-
ments i se situen en algun lloc intermedi entre una equiparacio
«molt ambiciosa» 1 «cap mena d’equiparacié». Les federacions
més riques normalment poden permetre’s un estandard d’equi-
paracié més alt perque les diferéncies de riquesa entre les seves
unitats constituents sén molt menors que en federacions en tran-
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sici6 1 paisos en desenvolupament. El disseny de programes d’e-
quiparacié pot afectar els incentius dels governs de les unitats
constituents per augmentar els seus impostos propis i promoure
el creixement economic.

El poder de despesa

Les federacions difereixen en la disposicio per part del govern central a
:

gastar en arees que no son de la seva competencia normativa. El poder

de despesa d’un govern pot tenir implicacions importants en el caracter

d’una federacio.

Totes les federacions tenen un sistema de distribucié de com-
petencies que limita les possibilitats, al menys fins a cert punt, de
cada nivell de govern de fer lleis dins de 'ambit competencial
d’altres nivells. Tanmateix, normalment permeten dur a terme
despeses en un ambit de competéncia legislativa exclusiva d’'un
altre ens. Els governs centrals freqiientment usen aquest poder
de despesa per influenciar les politiques i les activitats de les uni-
tats constituents, especialment a través de subvencions condi-
cionades 1 programes de cost compartit, és a dir, amb cofinan-
gament.

Previsions legals al voltant del poder de despesa en algu-
nes federacions

Les constitucions d’Australia, Uindia, i Malaisia atorguen
explicitament al nivell central el dret de gastar més enlla del
seu ambit competencial (com també és el cas d’Espanya, si bé
subjecte a les condicions restrictives que ha establert el
Tribunal Constitucional). Als Estats Units, la constitucié déna
al nivell central el poder de fixar impostos d’acord amb el
benestar general, la qual cosa ha estat interpretada en termes
generals com una no limitaci6 legal de la despesa federal. Al
Canada, la interpretacié dels tribunals ha donat a ambdés
nivells de govern poders de despesa il-limitats, pero hi ha un
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acord federal-provincial pel qual les noves iniciatives de des-
pesa federal en arees de competeéncia provincial requereixen
el suport de la majoria de provincies i es permet una exclu-
si6 voluntaria, sota certes condicions, de les provincies a
nivell particular. La constituci6 suissa generalment no permet
la despesa del nivell central en arees de competencia exclusi-
va cantonal, pero, a la practica, I"anic control sobre tal despe-
sa seria a través de I's de referéendums, no de decisions dels
tribunals, i1 aixd no ha succeit mai. Alemanya es caracteritza
per tenir grans arees de concurréncia o competeéncia conjun-
ta, 1 moltes lleis federals s6n gestionades pels Lander: totes
les decisions relatives a aquestes despeses requereixen una
majoria dels Linder al Bundesrat, on els vots dels Lander
estan ponderats. Belgica és un cas singular ja que explicita-
ment limita la despesa a arees de competencia legislativa.

Si bé I'as del poder de despesa amb transteréncies incondi-
cionades és relativament poc conflictiu, les unitats constituents
freqiientment s’oposen al seu tGs amb transferéncies condiciona-
des. Hi ha diverses raons:

— Les condicions del govern central poden, de facto, condicio-
nar les politiques de les unitats constituents en ambits de la
seva competencia exclusiva.

— Les subvencions del govern central poden distorsionar les
prioritats de les unitats constituents en requerir el cofinanca-
ment com a condicié per rebre les subvencions.

— Un govern central pot retirar o reduir les transferéncies un
cop el programa ha estat establert per part de les unitats
constituents, deixant el problema de la frustraci6 subsegiient
de les expectatives de la ciutadania en mans de les unitats
constituents.

— Les subvencions discrecionals a unitats constituents poden
ser usades pel govern central per afavorir els seus amics poli-
tics, castigar el seus adversaris o fins 1 tot per distorsionar
resultats electorals.
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En contra d’aixo, els defensors del poder de despesa argu-
menten que és d’'una natura diferent al poder legislatiu. No hi
ha la mateixa necessitat d’establir una supremacia sobre la des-
pesa ja que ambdds nivells de govern poden gastar en la matei-
xa area sense crear un conflicte o un impasse. Tanmateix, el prin-
cipal argument per a la seva defensa és que el poder de despesa
permet a una federacié adaptar-se i respondre a les circumstan-
cies canviants i a les necessitats a nivell nacional.

Ambdues linies argumentatives tenen certa validesa, pero, a
la practica, el poder de despesa és una caracteristica important
en el funcionament de practicament totes les federacions. Molt
sovint la qiiesti6 és com s'usa, no si sha d’usar.

— Poden haver-hi normes formals (Alemanya) o informals (Ca-
nada) que requereixen cert grau de consentiment de les uni-
tats constituents. El Canada fins i tot ha experimentat amb
I'establiment de clausules d’exclusié voluntaria per a les pro-
vincies que no estan d’acord amb la iniciativa.

— Poden haver-hi diversos graus de condicionalitat a fi de donar a
les unitats constituents més flexibilitat per tal de dissenyar
politiques que s’adaptin a un estandard nacional ampli. Una
vegada els programes sén establerts, fins 1 tot es poden con-
vertir les subvencions condicionades en transferéncies en
bloc incondicionades.

Condicionalitat i poder de despesa en algunes federacions
Als Estats Unils, totes les transferéncies als estats son con-
dicionades i suposen més del 30% dels ingressos estatals. A
Mexic, el 49% dels ingressos estatals 1, a Espanya, el 42% dels
ingressos de les comunitats autonomes sén transferencies
condicionades. Per contra, Canada, Belgica, 1 Rissia sén a
l'altre extrem, perqué només el quatre per cent, i a vegades
menys, de les seves transferéncies sé6n condicionades (tan-
mateix, al Canada molts programes socials importants
comencaren amb una base condicional i1 algunes transferen-
cies actuals estan subjectes a uns principis molt generals i a
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uns requisits informatius). Les transferéncies condicionades
s6n importants a Australia, India, i Suissa, on suposen del 17
al 20 per cent dels ingressos totals de les unitats consti-
tuents. S6n usades també, perd en menor mesura, a Alema-
nya 1 Malaisia.
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Capitol 6
Institucions politiques
del govern central

Importancia i varietat d’institucions centrals

Les institucions politiques —legislatives i executives— centrals d’'una
federacio i els partits politics ajuden a definir i forjar el caracter de
la federacio. Els acords institucionals dintre les unitats constituents i din-
tre del govern central sén habitualment del mateix tipus.

Els Governs centrals en federacions es recolzen en institu-
cions 1 practiques formals 1 informals, les quals, al seu torn, afec-
ten fortament la natura i el funcionament no només del govern
central sin6 de tota la federacio.

Aquestes institucions poden:

— Adoptar una forma parlamentaria o presidencial;

— Donar un pes considerable a la representacié d’un grup espe-
cial o regional;

— Uilitzar sistemes electorals majoritaris o proporcionals;

— Caracteritzar-se per tenir un sol partit politic dominant, una
alternanga bipartidista, o multiples partits de mides molt
diferents; 1,

— Tenir una cultura politica de partits en la que «el guanyador
s’ho endu tot», o una de consensos amb governs i processos
de presa de decisions amb un ampli suport.

Per tal de mantenir la seva legitimitat 1 efectivitat, el govern
central hauria de coneixer les seves responsabilitats constitucio-
nals, tenir cura de la unitat nacional, desenvolupar la identitat
nacional, protegir els drets de les minories i promoure el funcio-
nament de la federacié. A la practica, el seu exit, o fins i tot el

o
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seu compromis amb aquests objectius, pot dependre fortament
de I’elecci6 de les practiques i acords institucionals que faci.

Les federacions generalment adopten el mateix tipus d’insti-
tucions legislatives 1 executives (parlamentaries o presidencials)
per a ambdés nivells de govern (encara que les cambres altes son
excepcionals en les unitats constituents). Per contra, els regims
electorals i els sistemes de partits poden diferir, encara que la
norma és tenir sistemes electorals similars 1 partits politics que
operen a ambdds nivells.

Regims parlamentaris, presidencials i mixtos

Tant el regim parlamentari com el presidencial, aixi com les variants
mixtes, demostren una gran varietat en el sew funcionament real. A la
practica, qualsevol d’ells pot desembocar en una concentracio de poder o
una dispersio de poder en la qual tant Uexecutiv com el legislatiu tenen
un signficatiu, @ independent, paper. En el primer cas, les relacions
intergovernamentals es caracteritzen per un federalisme executiu.

Les federacions poden tenir sistemes parlamentaris, presi-
dencials, o mixtos a ambdés nivells de govern. En els regims par-
lamentaris, el govern és en gran part reflex de I'assemblea legis-
lativa 1 ha de mantenir la confianca de la cambra baixa per
mantenir-se en el carrec. En els régims presidencials, el presi-
dent és elegit per la poblacid, 1 el president anomena el govern
(potser amb algun mecanisme de ratificacié legislativa). Ni el
president ni el govern requereixen la confianca de I'assemblea
legislativa per mantenir-se en el carrec. Hi ha importants varia-
cions en aquests models a Russia, Sud-africa i Suissa.

El model presidencial esta basat en una separacié de poders
entre I'executiu 1 el legislatiu, mentre que el parlamentari inte-
gra els dos. Els sistemes parlamentaris produeixen executius
molt forts quan un partit controla una majoria de la cambra
legislativa 1 el govern pot assegurar-se que les seves propostes legis-
latives sén aprovades. Fins 1 tot quan hi ha governs de coalici, els
dirigents dels partits de govern tenen un control substancial
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sobre els seus membres al parlament. Els sistemes presidencials
poden tenir executius molt més debils perque el partit del presi-
dent pot no controlar el congrés —i fins i tot si ho fa, els mem-
bres del seu partit poden ser molt més independents del que
habitualment ho sén en els regims parlamentaris.

A la practica, qualsevol sistema pot produir executius forts i
que en gran mesura controlin I'organ legislatiu, o deébils i forta-
ment dependents del poder legislatiu. La situacié real dependra
de les regles constitucionals (per exemple, la relacié entre els
poders de I'executiu 1 els poders del legislatiu) aixi com de l'es-
tat del sistema de partits. Algunes constitucions atorguen a l'exe-
cutiu (habitualment al president) poders excepcionals, com per
exemple emetre decrets, en ambits que corresponen al legislatiu.
En el concurs politic, el sistema de partits és central. Si el partit
de govern és dominant, pot controlar ambdues branques de
govern, mentre que, si és debil, pot requerir la cooperaci6 d’al-
tres partits: aixi, els executius poden ser forts o deébils tant en
reégims presidencials com parlamentaris.

Disseny de les institucions legislatives i executives en algu-
nes federacions

Els Estats Units, Argentina, Brasil, Mexic, Veneguela 1 Nigeria
tenen régims presidencials (Nigéria anteriorment tingué un
régim parlamentari), pero difereixen substancialment. Argentina
1 Veneguela tenen uns presidents excepcionalment forts com-
parats amb la resta. Australia, Austria, Belgica, Canada, Alema-
nya, India, Malaisia i Espanya tenen institucions parlamenta-
ries. Sud-africa té un régim mixt, sota el qual el president és
elegit pel parlament com a cap d’estat 1 de govern i no seu al
parlament. Rissia també té un régim mixt, en el qual el pre-
sident és elegit per la poblaci6, pero el govern necessita la
confianga del parlament. Suissa té un executiu de set mem-
bres elegit pel parlament, que funciona fins al final del seu
mandat independentment de la confianca parlamentaria;
I'executiu representa tots els principals partits.

o
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En federacions amb executius forts, la branca executiva ten-
deix a dominar les relacions entre el govern central 1 els governs
de les unitats constituents, donant lloc a allo que es coneix com
a federalisme executiu.

Poder fortament concentrat en els governs centrals d’algu-
nes federacions

Argentina 1 Veneguela sén, de vegades, paisos anomenats
hiper-presidencials perque el president té molt poder. A
I'Argentina, el president té amplia autoritat per emetre
decrets legislatius 1 per dictar transferéncies fiscals a les pro-
vincies. En federacions amb fort predomini d'un sol partit
tant a nivell de govern central com d’unitat constituent (Sud-
afvica, Etiopia, India durant un periode posterior a la inde-
pendencia, Mexic sota el Partit Revolucionari Institucional o
PRI), les decisions principals tendeixen a prendre’s dins del
partit de govern, tant si el sistema és parlamentari, presi-
dencial o mixt 1 les institucions en gran mesura executen les
decisions dels dirigents del partit. Rissia té, cada cop més,
un partit dominant a ambdds nivells 1 un president excep-
cionalment poderés. Malaisia té un fort domini d'un sol par-
tit al centre amb un partit de I'oposicié que controla només
un sol estat.

Cambres altes i representacio territorial

Els organs legislatius centrals de les federacions normalment tenen
algun mecanisme d’equilibri de la representacié popular a través de
la representacid de les unitats constituents. Aquesta dimensio federal
de la representacio és habitualment assignada a les cambres altes, si bé
pot ser present també en cambres baixes. EL métode per escollir els mem-
bres i els poders de la cambra alta difereixen molt entre federacions, amb
conseqiiencies importants pel funcionament de la federacio.

o
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Molts paisos, federals i no federals, tenen dues cambres en
el seu organ legislatiu. En les federacions, aquestes dues cam-
bres:

— Sempre sén constituides sota principis representatius diferents:
la cambra alta normalment usa una férmula basada en les uni-
tats constituents 1 la cambra baixa distribueix els representants
de manera més propera a la representacié per poblacio.

— So6n elegides de maneres diferents.

— Poden tenir poders molt diferents o forca similars.

No hi ha cap patré consistent entre federacions en aquests
assumptes. Tanmateix, en regims parlamentaris, la cambra baixa
és normalment la cambra de confianca que determina qui forma
el govern.

Principis de representacio

Gairebé totes les federacions tenen una cambra alta els membres de la
qual en certa manera son representants de les unitats constituents. La
pervivencia daquestes cambres altes en les federacions es troba associa-
da a la idea que tant la poblacio com les unitats constituents son part del
que constitueix una federacio i totes dues dimensions necessiten ser reflec-
tides en les institucions centrals.

La representacié a la cambra alta es basa habitualment en
una representacié igualitaria de cada unitat constituent, si bé
moltes federacions tenen distribucions que tenen en compte les
diferencies en poblaci6é (per exemple, unitats grans que tenen
dos o tres cops el nombre de representants de les unitats més
petites). Unes quantes federacions elegeixen alguns membres de
la cambra alta com a representants de les unitats constituents i
altres com a representants d’'una o més circumscripcions alterna-
tives (una llista nacional; una comunitat no geografica).

Quan son elegits directament, els membres de la cambra alta
normalment tenen mandats més llargs que els membres de la
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cambra baixa i el seu districte electoral és sovint la unitat consti-
tuent sencera, mentre que els membres de la cambra baixa prove-
nen de districtes més petits. Aixd déna un caracter politic diferent
als membres elegits a les dues cambres. En algunes federacions,
els membres de la cambra alta sén indirectament elegits pels
organs legislatius de les unitats constituents (o, en uns pocs casos,
per una combinacié d’eleccié directa i indirecta). Els membres
de les cambres altes, ja siguin elegits directament o indirecta,
normalment juguen un paper relativament petit en la represen-
tacié dels interessos 1 els punts de vista dels governs de les uni-
tats constituents.

La cambra alta que té una funcié federal més distintiva és
probablement el Bundesrat a Alemanya, el qual no és electe: els
delegats dels Linder sén nomenats pels seus governs i oficial-
ment dirigits pels seus ministres o presidents. La legislacié que
afecta els Lander (actualment prop del 40 per cent de tota la
legislacié) ha de ser aprovada pel Bundesrat, cosa que significa
que el govern central necessita una majoria ponderada d’aquests
governs per tal d’aprovar les lleis. El Bundesrat esdevé aixi un
element central en les relacions intergovernamentals. La natura-
lesa cooperativa del federalisme alemany ha donat a ambdos
nivells de govern una participacié enorme en el control dels
altres governs, amb la consegiient interrelacié entre els partits
federals i dels Lander.

Finalment, en moltes federacions, hi ha també previsions
normatives que donen un pes extra a la representacié de les uni-
tats constituents més petites a la cambra baixa. Aquestes poden
garantir un minim (o fins i tot un maxim) nombre de represen-
tants a la cambra baixa. Generalment, aquesta ponderacié extra
per a les unitats més petites ocorre molt menys freqiilentment en
cambres baixes que en cambres altes, perd pot ser significativa,
essent el Brasil I'exemple més paradigmatic. Tant a les cambres
altes com a les baixes els representants electes tendeixen a votar
més seguint linies de partits que no pas linies regionals: I'avan-
tatge de la representacié extra de les unitats més petites és que
pot ajudar a desequilibrar la balanga electoral cap als partits
que aquestes afavoreixen.
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Representacié en les cambres altes i baixes en algunes
federacions

Argentina, Australia, Brasil, Nigeria, Mexic, Russia, Sud-africa,
Suissa 1 els Estats Units tenen un mateix nombre de membres
en la seva cambra alta per a cada unitat constituent plena.
Austria, Belgica, Canada, Etiopia, Alemanya 1 I'fndia tenen una
representacié desigual per unitat constituent, donant pes a
les diferencies de poblacié. Espanya representa totes les pro-
vincies peninsulars per igual, pero varia la representacié de
les Comunitats Autdonomes segons la poblacié. Méxic déna a
tots els estats una representacié igual, pero elegeix una
quarta part dels senadors a nivell nacional per representacié
proporcional.

La majoria de federacions elegeixen els membres de la seva
cambra alta directament, pero algunes (Ausm'a, Belgica, India,
Espanya) els elegeixen tots o alguns indirectament. Les cam-
bres altes russa i sud-africana tenen representants nomenats
per 'executiu i el legislatiu de les unitats constituents. Els
governs dels Lander alemanys nomenen les delegacions al
Bundesrat. A Malaisia, els parlaments estatals nomenen el
38% dels membres de la cambra alta, mentre que les mino-
ries nomenen la resta. Canada no ha tingut mai exit en la
reforma del seu senat no electiu en el qual el govern federal
nombra senadors no electes amb mandat fins als 75 anys
d’edat. A Suissa i Etiopia, els organs legislatius de les unitats
constituents decideixen com trien els seus representants a la
cambra alta nacional. Veneguela no té cap cambra alta.

El pes real dels representants de les unitats constituents més
petites varia forca a cada federacié. Brasil representa un
extrem, en el que els senadors d’estats que sumen un vuit per
cent de la poblacié obtenen un 50% dels escons. A Ruiissia la
unitat més petita és la 1/450 part de la unitat més gran i amb-
dues tenen la mateixa representaci6 a la cambra alta. Algunes
federacions tenen també previsions especials pel nombre de
representants de les unitats constituents a la seva cambra
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baixa. Brasil destaca un altre cop en el grau de limitaci6 del
nombre de representants de I'estat més gran, el de Sao Paulo,
per garantir un nombre minim pels estats més petits.

Poders de les cambres altes

No hi ha cap patré consistent relatiu als poders assignats a les cambres
altes en les federacions. En algunes federacions tenen tots els poders de
la cambra baixa més alguns poders addicionals especials; per exemple,
sobre tractats, declaracions de guerra o alts nomenaments. A Ualtre
extrem, algunes cambres altes sén poc més que cambres de revisio, amb
poders limitals per esmenar o retardar el procediment legislatiu (i possi-
blement subjectes a la possibilitat de superacio de Uoposicié de la cambra
alta per part de la cambra baixa).

La gamma de regulacions inclou aquelles que estableixen I'a-
bast dels poders d’'una cambra alta (tipus de legislacié i accié de
govern en la qual pot intervenir) i la for¢a d’aquests poders (veto,
retard, dret de forgar una sessi6 conjunta d’ambdues cambres per
tal de resoldre un bloqueig —la qual cosa afavoreix la cambra
baixa, generalment més nombrosa). Algunes cambres altes sén
dissenyades per desenvolupar també una funcié en assumptes
federals, com ara la legislaci6 que afecta les unitats constituents o
certs drets o minories especifiques. Mentre que gairebé totes les
federacions tenen algun tipus de cambra alta (Veneguela no),
moltes d’aquestes tenen poders menors o una debil legitimitat a
causa de la manera com sén elegits els seus membres.

Poders de les cambres altes en algunes federacions

El Senat dels Estats Units té tots els poders de la Cambra de
Representants, perd pot aprovar en solitari certs nomena-
ments clau, declaracions de guerra i tractats. Les cambres
altes d’Argentina, Australia, Brasil 1 Suissa tenen un poder de
veto absolut sobre tota la legislacié (tanmateix, a Australia,
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un bloqueig pot ser trencat per una sessié conjunta d’amb-
dues cambres després de una eleccié especial). El Bundesrat
alemany té un veto sobre els assumptes que afecten els
Linder (actualment al voltant del 40% de les lleis) i un veto
suspensiu en altres assumptes. Les cambres altes indies 1 nige-
rianes tenen un veto que només pot ser anul-lat per majoria
en una sessi6 conjunta d’ambdues cambres. Les cambres
altes d’Austria, Maldisia i Espanya tenen només un poder de
veto suspensiu. El Senat canadenc té extensos poders legals
pero, a causa de la seva manca de legitimitat politica, usa
només els seus poders principalment per revisar i retardar la
legislacié. L.a cambra alta d’Etiopia no juga cap funcié en la
legislacié del dia a dia, pero pot refusar un pressupost en
virtut del seu poder d’assignaci6 fiscal als estats; també diri-
meix les disputes entre estats i actua com a interpret dalti-
ma instancia de la constitucio.

Partits politics

Els partits politics son basics per al funcionament de les federacions. El
caracter dels partits i del sistema de partits reflecteix la diversitat politi-
ca de la poblacio i la militancia politica, pero també es vew influit signi-
Sicativament per les lleis electorals i els acords constitucionals. Les fede-
racions varien des de tenir un sol partit dominant a dos o més partits
importants o molls partits. Normalment els partits que operen a nivell
federal estan vinculals a partits dins de les unitals constituents, encara
que hi ha excepcions.

En els sistemes federals, el sistema de partits 1 el régim electo-
ral, si bé habitualment no formen part de la constitucié, tenen un
paper cabdal en la determinacié de com una constitucié escrita
opera a la practica. Aixi, els partits politics poden canviar de
manera molt més rapida que una constitucié escrita, 1 el funciona-
ment i el caracter d’algunes federacions ha canviat drasticament a
mesura que ha evolucionat el sistema de partits politics, fins i tot
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encara que la constitucié formalment pugui romandre inalterada.
Aix0 ha estat particularment cert en paisos que han evolucionat
d’un partit dominant —com el del Congrés a I'india o el PRI a
Meéxic— cap a un sistema de partits més plural 1 competitiu.

Les dues principals variants de sistemes electorals s6n, d’'una
banda, els sistemes de representaci6é proporcional i, de I'altra, els
sistemes majoritaris. Hi ha també regims mixtos.

— Els sistemes de representacio proporcional tendeixen a estar
basats en circumscripcions relativament grans, on els electors
escullen entre molts diverses llistes de partits, entre les quals
pot haver molta varietat. Un aspecte fonamental en aquests
regims €s el llindar minim o percentatge de vot necessari per
elegir un representant. En alguns casos, aquest és un percen-
tatge definit del vot nacional (per exemple, cinc per cent). En
altres casos, és senzillament fruit del nombre de represen-
tants que son elegits en aquella circumscripcié: com més
representants, més petit és el percentatge de vot necessari
per tal d’aconseguir ser elegit.

— Els sistemes majoritaris tendeixen a estar basats en circumscrip-
cions uninominals en les que el candidat amb més nombre de
vots (una majoria) és el guanyador. En alguns casos, els dos
candidats més votats participen en una segona ronda de
votacions per tal de determinar el guanyador.

— Els sistemes mixtos elegeixen alguns membres de manera majo-
ritaria a través de circumscripcions uninominals i altres en
funcié del repartiment de vots entre els partits. Lefecte global
de representacié en 'organ legislatiu és, en general, dominat
per la proporcionalitat.

Historicament, les federacions amb common law 1 antecedents
constitucionals britanics han tendit a tenir lleis electorals majo-
ritaries, mentre que les federacions continentals amb civil law
han optat per regims proporcionals, perd hi ha nombroses
excepcions. Aixi, les eleccions directes dels presidents han de
fer-se per alguna variant d’'un sistema majoritari, fins 1 tot si el
sistema proporcional és 'usat en els organs legislatius. Algunes
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federacions usen regles electorals diferents per les cambres alta 1
baixa, quan ambdues sén elegides directament.

Normalment es diu que els regims proporcionals duen a sis-
temes de partits més fragmentats que no pas els sistemes majo-
ritaris, pero aixo depén en gran mesura de les normes concretes
(com el percentatge de la barrera electoral) 1 de les caracteristi-
ques de la base electoral dels diferents partits. Per aixo en algunes
federacions amb sistema proporcional hi ha només dos o tres
partits significatius. Tanmateix, és estrany en un sistema propor-
cional que un partit obtingui prou vots per tenir una majoria
clara en l'organ legislatiu, 1, per tant, a les federacions parlamen-
taries amb un sistema proporcional normalment acostuma a
haver-hi governs de coalicié multipartidistes.

Els régims majoritaris sovint fan possible que un partit que
no arribi a obtenir una majoria de vots pugui obtenir una majo-
ria d’escons. Per aixo les federacions parlamentaries amb lleis
electorals majoritaries sovint tenen governs d'un sol partit (enca-
ra que el partit al poder pugui canviar amb certa regularitat). Tot
1 que els sistemes electorals majoritaris generalment donen als
partits amb majors vots un nombre d’escons desproporcionada-
ment gran, aixo depeén en gran mesura de la distribuci6 regional
dels vots. Els partits més petits que es troben regionalment con-
centrats poden també beneficiar-se dels sistemes majoritaris. En
federacions com I'India i el Canada, partits d’ambit regional
sovint tenen un percentatge d’escons superior al de vots, aug-
mentant la importancia de les demandes regionals (o étniques,
religioses o linghistiques) a escala nacional.

Un aspecte determinant en una federaci6 és la base electoral
dels diferents partits politics. Els partits poden tenir vincles, més
forts o més febles, amb classes, religions, étnies o regions; poden
ser molt especifics o tenir una base amplia. Habitualment, el repte
de dirigir una federaci6 és més gran si els partits d’ambit regional
sé6n molt forts.

Sistemes de partits en algunes federacions
Sibé dos partits han dominat la politica dels Estats Units des
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de fa més d’un segle (cap tercer partit ha perdurat), les seves
bases electorals 1 el seu caracter ha canviat considerablement,
sobre tot al sud, que va comencar a separar-se dels democrates
arran de la Llei de Drets Civils a la década de 1960. El sistema
de partits australia, també dominat per dos partits, ha estat ex-
traordinariament estable. El sistema de partits canadenc ha
mostrat molta més volatilitat, amb oscil-lacions importants en
el suport rebut pels dos partits principals 1 amb partits regio-
nals o nacionalistes que han tingut llargs periodes d’importan-
cia. El sistema alemany ha estat relativament estable amb dos
grans partits, perd cada cop més sovint apareixen partits més
petits al voltant de la defensa de temes concrets (medi
ambient) 1 a causa de la unificaci6 amb I’Alemanya de I'Est.

India i Méxic foren durant molt de temps dominats per un
sol partit a ambdés nivells de govern. India ara té un siste-
ma altament fracturat que requereix grans coalicions multi-
partidistes per tal de formar un govern, mentre que els
altims presidents de Mexic han hagut de treballar amb un
congrés controlat per l'oposicié. A Sud-dafrica, el Congrés
Nacional Africa continua dominant ambdés nivells de
govern. La recent historia de la politica electoral de Nigeéria
ha vist un partit gran i una fracturada pero significativa opo-
sici6. Espanya té un sistema competitiu de dos partits princi-
pals, pero tots dos han de confiar en partits més petits,
d’ambit regional, per tal de formar govern. Lantic sistema
de partits belga, basat en la divisié esquerra-dreta, s’ha frac-
turat seguint linies comunitaries, si bé les coalicions tendei-
xen a creuar les divisions entre comunitats. El sistema suis,
basat en el consens i les coalicions amples, esta essent posat
a prova per l'ascens del Partit Popular de Suissa. La demo-
cracia a Argentina ha estat interrompuda per periodes de
régims militars, 1 el sistema de partits és volatil, reflectint el
caracter presidencial de la seva politica. A Riissia, un partit
presidencial dominant ha sorgit d’'un sistema de partits ante-
riorment fracturat.

o
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Previsions normatives relatives a les minories

Independentment dels seus sistemes de partits, les federacions difereixen
en les seves aproximacions a la incorporacio de minories regionals i étni-
ques dins de les institucions centrals de presa de decisions. La inclusio pot
reflectir el poder de les minories en la construccio de coalicions, pot ser un
assumpte de cultura o practica politica, o pot ser imposada per la consti-
tucio. Donar a les minories una vew real a les institucions centrals pot ser
important per tal de promoure Uharmonia social i Uestabilitat politica.

Hem vist que la composicié d’unitats constituents en una
federaci6 pot ser important per a donar poders i acomodar
poblacions concentrades territorialment amb una identitat forta
1 propia. Tanmateix, fins 1 tot si tal poblaci6é suposa una majoria
regional en una unitat constituent, pot no identificar-se amb la
federaci6 sencera si té el sentiment de no sentir-se correctament
tractada 1 inclosa en les institucions politiques 1 administratives
centrals de la federacié.

Les federacions varien en el grau en queé aquestes minories
troben una veu politica efectiva dins les institucions centrals, ja
sigui via partits politics o altres mitjans. Algunes federacions
tenen una visié de la politica relativament més consensuada,
mentre que altres tenen una visié6 més majoritaria (sota el prin-
cipt de que «el guanyador s’ho endu tot»). Les diferéncies entre
paisos responen a la seva cultura politica, pero també a les seves
institucions. Una qiiestié fonamental és si els sistemes presiden-
cials o parlamentaris estan ben dissenyats per tal de facilitar 1
acomodar la inclusié de minories dins del govern central:

— Els sistemes presidencials impliquen un guanyador com a
cap de govern, pero poden tenir practiques o regles per tal
d’assegurar que el govern 1 I'alta administracié representen
ampliament el pais. El poder d’'un president pot ser limitat si
I'organ legislatiu és independent —especialment si els partits
de I'oposici6 sén importants— 1 esta dotat de poders reals per
si mateix. Les federacions étnicament més diverses no tenen
régims presidencials (Nigéria n’és una notable excepci6).
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— Els sistemes parlamentaris poden ser majoritaris, especial-
ment amb régims de majories i circumscripcions uninominals
on un partit pot obtenir una majoria per si sol. Tanmateix,
fins 1 tot llavors els grans partits de govern sovint tenen una
representativitat amplia de manera que una minoria pugui
formar part de la seva base electoral. Els sistemes parlamen-
taris també poden tenir molts partits petits, de vegades basats
en comunitats étniques, religioses o lingiistiques 1 llavors la
qiiesti6 és com formar un govern de coalicié.

Acolliment de minories en els governs centrals d’algunes
federacions amb diversitat etnica, lingiiistica o religiosa
Canada té un régim parlamentari majoritari, pero la minoria
franco-canadenca normalment ha jugat un paper important
en qualsevol govern. El govern de I'fndia esta format cada cop
més per grans coalicions, incloent-hi molts partits petits que
representen comunitats diferents. Suissa té un sistema molt
consensuat on tots els principals partits formen conjuntament
el govern. La constitucié belga requereix per formar govern
coalicions que creuin les linies lingtiistiques. Els governs par-
lamentaris espanyols tendeixen a requerir el suport de com a
minim un partit d’ambit regional conjuntament amb un dels
dos grans partits nacionals. El régim presidencial de Nigeria
requereix que el president i el vicepresident provinguin sem-
pre de regions diferents (i a la practica de religions diferents)
1 que el govern inclogui un membre de cada estat.

Més enlla de les institucions politiques centrals, en un siste-
ma es pot promoure (0 desencoratjar) la participacié o represen-
taci6 de la minoria en I'exércit, el cos de funcionaris publics i els
tribunals. Les llengiies minoritaries poden rebre l'estatus de
llengties oficials de manera que els ciutadans d’aquella minoria
puguin ser atesos pel govern central o els tribunals en la seva
llengua i, en alguns casos, de manera que puguin treballar en
aquestes institucions en la seva llengua.



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 ?j%ina 75

Capitol 7
Els pilars normatius
del federalisme

La base constitucional del federalisme

Una governabilitat federal efectiva ha de basar-se en una constitucio
escrita i en Uestat de dret. La constitucio estableix el mare basic i els prin-
cipis de la federacio i pot tenir una importancia simbolica a Uhora de
refor¢ar la unitat o la discordia dins del pais. Les constitucions varien
molt en la seva extensio, especificitat © accessibilitat.

Les constitucions escrites sén essencials en les federacions per
tal d’establir el marc dins del qual cada nivell de govern opera.
Com a minim la constitucié ha d’establir certes institucions clau i
la distribucié de responsabilitats dins del sistema federal.

Les constitucions federals varien enormement. Les federacions
més antigues normalment tenen constitucions més breus que
aquelles creades a partir de mitjans del segle vint. Aquestes consti-
tucions més velles foren escrites abans del govern modern 1 sovint
diuen poc o res sobre responsabilitats importants per als governs
d’avui en dia com ara la gestié6 mediambiental. A més, la seva atri-
bucié de competéncies pot estar fortament basada en uns quants
principis geneérics (per exemple, les competéncies residuals, I'inte-
rés nacional, la clausula de comerg 1 intercanvi) la interpretacié
dels quals pot haver evolucionat de forma molt diferent a les inten-
cions originals dels redactors de la constitucid. Les constitucions
més curtes tendeixen a ser més flexibles que aquelles amb llistes
molt detallades de poders per als diferents nivells de govern.

Hi ha una amplia capacitat d’eleccié en relacié6 amb allo que
s’especifica en una constitucié i alld que es deixa per a les lleis ordi-
naries. Aixo pot portar a debats importants perque els partidaris
de determinades previsions poden voler constitucionalitzar-les per

o
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tal que rebin un reconeixement simbolic, la proteccié derivada del
seu caracter constitucional, o totes dues coses. Les previsions cons-
titucionals al voltant de la definicié del pais, el reconeixement de
nacionalitats minoritaries 1 els drets lingtiistics 1 religiosos poden
ser molt importants a I'’hora d’'unir o dividir una poblacié al vol-
tant de la constitucié. En constitucions més recents, hi ha sovint
llargues seccions de drets socials 1 economics. Idealment hi hauria
d’haver un ampli consens al voltant de les previsions constitucio-
nals ja que és la «llei fonamental»: aquesta és la raé per establir
majories qualificades per a la reforma constitucional.

Arbitratge constitucional

Lexistencia de dos nivells independents de govern en una federacié crea
la necessitat d’un arbitre constitucional per tal de resoldre conflictes sobre
les seves respectives competencies constitucionals. Aquesta funcio s’assig-
na habitualment als tribunals.

Una constitucié federal ha de proporcionar un metode per a
resoldre possibles conflictes sobre els poders legals d’ambdds
nivells de govern. Un ciutada o una empresa pot obeir només
una de dues lleis contradictories. Els conflictes legals poden sor-
gir de diferents maneres:

— Quan ambdés nivells de govern tenen competencies legislati-
ves concurrents sobre una materia, es pot disposar que les lleis
d’un nivell prevalguin en casos de conflicte; per aixo algunes
constitucions indiquen quin nivell preval. Normalment, quan
s’adopta aquesta soluci6, la primacia recau en les lleis del
nivell central, pero hi ha excepcions (per exemple, al Canada
les lleis provincials en mateéria de pensions prevalen).

— Ambdés nivells de govern poden establir lleis que entren en
conflicte 1 defensar les seves respectives lleis en tant que deri-
vades de competencies diferents. Per exemple, el govern cen-
tral podria tenir competéncies sobre comer¢ intern i el
govern de la unitat constituent tenir-ne en materia de pro-



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 ?j%ina 77

ELS PILARS NORMATIUS DEL FEDERALISME

pletat i, per tant, seria possible que ambdos nivells aproves-
sin normes en conflicte sobre aquestes materies. En tal cas,
resoldre el conflicte requereix determinar quina competéncia
—comerg intern o propietat— és la més rellevant.

— De vegades no hi ha cap conflicte real entre dues lleis, pero
un govern o un agent privat pot objectar que una llei apro-
vada per un altre govern supera el seu ambit competencial.

— De vegades 'objeccié esta basada en qué la llei contravé un
dret constitucionalment establert.

Un poder judicial fort i autonom és crucial per a I'estat de
dret. En la majoria de federacions, el poder judicial, en particular
el tribunal més alt o Tribunal Constitucional, té I'autoritat defini-
tiva per resoldre les disputes constitucionals. Resoldre aquestes
disputes pot posar, de vegades, un alt tribunal en una posicié difi-
cil en haver de refusar una accié o llei que un govern fort consi-
dera important.

Com a minim dues federacions no donen tots els aspectes d’ar-
bitratge sobre la constituci6 al seu alt tribunal. La federaci6 suissa,
la qual es basa en el concepte que en dltima instancia la sobirania
recau en les persones, decideix la validesa de les lleis federals (és a
dir, no cantonals) controvertides mitjangant referéendums. A
Etiopia, la Casa de la Federacio, elegida pels organs legislatius
estatals, té I'autoritat final, si bé subjecta al consell legal dels jutges.

Poders especials i d’emergeéncia no federals

En algunes federacions, els poders centrals poden suspendre disposicions
constitucionals normals en circumstancies especials, com ara emergen-
cies. St bé estan justificats en limitades circumstancies, aquests poders
poden ser objecte d’abiis per tal de burlar Uesperit del govern constitucio-
nal. Levolucio politica d’algunes federacions ha constret [is d’aquests
poders o els ha convertit en obsolets.

Algunes federacions han estat considerades quasi-federals
perque els seus governs centrals tenen poders extraordinaris per
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intervenir en 'ambit competencial de les unitats constituents.
Poden prendre la forma d'un poder d’emergeéncia, a través del
qual el govern central pot suspendre el govern d’una unitat
constituent, o poden ser un poder general directiu, un poder de
suspensid, o de revocacié de concessions. En cada cas, es plante-
ja la qiiestié de quines teécniques constitucionals podrien limitar
I'as per part del govern central d’aquests poders: els tribunals
podrien tenir una funcié en jutjar la situacié d’emergeéncia o bé
I'as del poder podria requerir el consentiment del poder legisla-
tiu, encara que aixo pot tenir una efectivitat limitada si els aliats
del cap de govern controlen la cambra legislativa; la constitucié
sud-africana és probablement la que més s"ha desenvolupat a
l'hora d’especificar proteccions. Amb els anys, paisos original-
ment quasi-federals, com el Canada 1 I'india, han evolucionat
allunyant-se de I'is d’aquests poders. Tanmateix, també han
estat usats extensament per debilitar algunes federacions, com és
el cas d’Argentina.

Poders d’emergencia i suspensio6 en algunes federacions

Constitucionalment, el govern central canadenc pot revocar la
legislaci6 provincial abans que sigui publicada i declarar
qualsevol funcié o activitat de competencia federal, pero a la
practica aquests poders no s'utilitzen. A I'India, un govern
estatal pot ser destituit 1 substituit per ordre presidencial.
Encara que aquest poder fou pretés per a emergencies o per
trencaments del govern constitucional, fou usat amb propo-
sits partidistes, 1 actualment esta subjecte a un major control
per part dels tribunals i la cultura politica india. Sota la nova
constitucié de Nigeria, el president pot declarar una emer-
gencia en un estat 1 suspendre el seu govern per un periode
determinat, la qual cosa s’ha produit una vegada. A Ruissia, el
president té amplis poders per declarar un estat d’emergen-
cia en una part del pais 1 suspendre lleis de les unitats fede-
rals que contravinguin la constitucié, les lleis federals, trac-
tats, o els drets 1 les llibertats fonamentals. Argentina ha vist
més de 175 intervencions federals en afers provincials, inclo-
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ent la destitucié de governs, pero els tribunals han declinat
pronunciar-se en aquest assumpte, que ells consideren poli-
tic. El govern federal del Pakistan pot anomenar governadors
provincials, aprovar la dissolucié d'una assemblea provincial
per part del governador, establir governs provincials provi-
sionals, 1 imposar directrius a una provincia. La constitucid
sud-africana permet al govern central dictar instruccions a
una provincia o assumir directament una responsabilitat pro-
vincial quan la provincia viola les seves obligacions legals o
constitucionals; pero en cas que aixo passi de manera conti-
nuada, aquestes actuacions sén presentades a la cambra alta
1 requereixen la seva aprovacio i revisi6 periodica.

Reforma constitucional

Les constitucions federals estableixen majories i procediments especials per
a la seva reforma, sovint requerint alguna mesura de consentiment per
part de Uorgan legislatiu o la poblacio de les unitats constituents.
Consegiientment, les constitucions poden ser dificils d’esmenar i freqiient-
ment es cerquen alternatives al canvi constitucional formal per tal d’a-
daptar les federacions a les circumstancies canviants.

Les democracies normalment estableixen majories i procedi-
ments especials per tal de reformar la constitucié. Aixo és particu-
larment cert en el cas de les federacions, on el principi federal
comporta reconeixer un paper a les unitats constituents en la
reforma constitucional, especialment en aquelles federacions que
sorgeixen de la decisi6 conjunta d’estats anteriorment indepen-
dents, 1 no tant en el cas de federacions que anteriorment eren
estats unitaris. Les federacions sovint atorguen a les unitats consti-
tuents un veto absolut sobre certs assumptes que els afecten direc-
tament, canvis notables en les seves fronteres o fusions amb altres
unitats. Les federacions varien molt quant al consens necessari per
tal de canviar els poders de totes les unitats constituents: pot anar
d’'una majoria simple fins a una virtual unanimitat.
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El consentiment per a les reformes constitucionals normal-
ment implica al poder legislatiu i a 'executiu, perd també pot
establir-se el requisit d'una majoria simple o qualificada en una
votacié en referéendum. A més, les unitats constituents poden
tenir un paper més petit, o fins i tot no tenir cap paper, en rela-
ci6 amb les esmenes que no els afecten directament. Les unitats
constituents normalment sén lliures de reformar les seves pro-
pies constitucions, on els canvis estan permesos dins d’allo aco-
tat per la constituci6 federal.

Les regles per a la reforma sovint han fet que les constitu-
cions siguin dificils de canviar i la politica de reforma constitucional
pot arribar a ser molt problematica. Com a conseqiiencia, les
federacions freqiientment cerquen alternatives a la reforma
constitucional.

Reformes constitucionals en algunes federacions

La constitucié dels Estats Units requereix I'aprovacié de dos
ter¢os dels membres d’ambdues cambres nacionals 1 de tres
quartes parts dels estats. Brasil requereix el 60% en amb-
dues cambres, pero, donat el predomini de senadors dels
estats petits, aixd és un llindar elevat. Espanya requereix
majories qualificades en les dues cambres, pero cap paper
de les comunitats autonomes. Austria normalment requereix
només una majoria qualificada en la cambra baixa o una
majoria nacional en un referéendum. Belgica té un complex
procediment que culmina en la necessitat d'una majoria de
dos tercos en ambdues cambres (i per tant, requereix de facto
un substancial consens entre ambdues comunitats princi-
pals). Riissia normalment requereix supermajories en amb-
dues cambres 1 dos tergos dels subjectes de la federaci6. Sud-
africa requereix majories qualificades en la cambra baixa
més el consentiment de sis de les nou provincies per a les
reformes que les afecten. Australia requereix una doble ma-
joria en les votacions en referéndum nacional per fer canvis
en la constituci6 federal: una majoria nacional més la majo-
ria en quatre dels sis estats.
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Algunes federacions tenen regles de reforma diferents per
diferents seccions de la seva constituci6: aixi el Canada té com a
minim cinc regles, i per a alguns aspectes requereix un consen-
timent unanime. Aixi mateix 'fndia té també regles diferents per
seccions diferents: la inusual no-participacié dels estats en els
canvis de les seves fronteres fou una decisi6 deliberada en consi-
derar-se que caldria fer aviat ajustaments a les fronteres estatals.

Drets en les constitucions federals

Moltes constitucions federals contenen previsions normatives relatives als
drels que poden ser invocals davant de les lleis o les accions de govern.
Els drets poden ser politics, civils, socials, lingiitstics o economics. Poden
ser importants com a simbols politics. Poden ser aplicats igualitariament
a lota la federacid o ser especifics d'una unitat constituent o una pobla-
cio. En moltes federacions la interpretacié dels drels és una funcié cen-
tral dels tribunals.

Si bé les federacions estan basades en la distribucié de
poders entre ambdés nivells de govern, aquests poders general-
ment estan limitats per les previsions constitucionals referents
als drets. Aixi, la funcié legislativa en materia penal pot ser limi-
tada per diversos drets, mentre que en mateéria educativa pot ser
limitada pel dret constitucional de determinada poblacié a tenir
educacié o escoles en la seva propia llengua o religié. La consti-
tucionalitzaci6 dels drets pot ser una part important d'un acord
federal perque proporciona garanties especifiques quan els
poders sén transferits al govern central o als governs de les uni-
tats constituents en crear-se la federacié.

La protecci6 dels drets de les minories pot ser un element espe-
cialment important en aquest aspecte. Les constitucions sén sim-
bols importants a I'hora de definir un pais, i la regulaci6 de drets
pot ser particularment important. Les previsions de drets de les
minories en particular poden ser una font d’orgull i unitat o de dis-
cordia dins d'un pais. Moltes normes relatives a drets s’apliquen
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igualment a tots els nivells de govern en una federacid, pero altres,
especialment els drets de les minories, poden ser bastant diferents
en territoris diferents. Aixi mateix, algunes unitats constituents
tenen les seves propies constitucions que contenen drets i normes
que poden diferir d’aquells reconeguts en la constitucié nacional.

Hi ha una varietat enorme en les classes de drets continguts
en les constitucions, aixi com la manera com sén expressats. Els
drets classics sén politics (p. ex., llibertat d’expressio, associacio,
premsa, 1 religié) 1 de llibertat (p. ex., proteccié contra la deten-
ci6 1 arrest arbitrari, procediment degut). Poden ser economics
(propietat). Algunes constitucions federals també inclouen drets
particulars pel que fa a religions o llengiies especifiques (llengua
de govern, escoles confessionals). Algunes constitucions també
protegeixen drets d’igualtat (contra qualsevol tipus de discrimi-
nacid). Algunes tenen declaracions ambicioses de drets econo-
mics i socials (p. ex., a 'ocupacid), els quals poden ser vistos a ve-
gades més com a objectius que no pas com a drets exigibles a causa
dels recursos limitats del govern, especialment en paisos pobres.
Brasil té molts drets altament especifics, com ara la prohibicié de
I'embargament de la propietat familiar rural per deutes o el dret
a un plus salarial per nocturnitat. Unes quantes federacions han
constitucionalitzat drets especials de les poblacions aborigens o
indigenes. La constitucié de Bosnia ¢ Hercegovina incorpora ins-
truments dels drets humans internacionals.

Les interpretacions dels tribunals de les normes sobre drets
poden tenir implicacions molt amplies per al funcionament
d’una federaci6. Constitucions més velles habitualment tenen
llistes de drets més classiques 1 concises, mentre que constitu-
cions més noves (o aquelles recentment esmenades) tenen llistes
més llargues que cobreixen no només drets classics, sind també
altres drets importants per a certs grups.

Funcié i caracter dels tribunals

Donada la importancia de la interpretacio judicial de la constitucio,
la legitimitat dels tribunals és una qiiestio claw. Es vewra afectada per
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la manera com els jutges son nomenats i la funcio que els tribunals assu-
meixen. Hi ha debats freqiients sobre quina és la funcio més apropiada
per al poder judicial ja que els jutges no son responsables davant la
poblacio. Els procediments judicials necessaris per a la resolucié de dis-
putes cal que siguin equilibrats també per procediments politics.

La majoria de federacions tenen procediments per assegurar
que els candidats a jutges (especialment en els alts tribunals) sén
avaluats per les seves competencies professionals. En algunes
federacions, especialment en regims presidencials, les nomina-
cions judicials requereixen ser revisades per, com a minim, una
cambra legislativa. Algunes consulten les unitats constituents en
tals nomenaments 1 fins 1 tot requereixen el seu consentiment.
En un bon nombre de federacions, en 'alt tribunal hi ha una
reserva de places formal o informal a jutges de determinades
unitats constituents, llengiies o tradicions juridiques (en paisos
amb més d’un sistema judicial). Finalment, la independeéncia
judicial és normalment protegida per una especial garantia del
lloc de treball —dificultant molt la possibilitat de revocar un
jutge durant el seu mandat. Uns bons salaris poden fer els jutges
menys susceptibles a suborns.

Hi ha sempre alguna dimensié politica en el nomenament
dels jutges, de manera que I'equilibri d’un tribunal pot ser influit
per la visi6 politica 1 les preferencies d’aquells que seleccionen
els jutges. Lalternanca de partits en el govern tendeix a produir
tribunals més equilibrats, aixi com a establir procediments per
tal d’assegurar una alta competencia professional. Cap alt tribu-
nal és immune a les acusacions de parcialitat, aixi que és impor-
tant tenir una base de credibilitat 1 legitimitat, especialment
quan es tracten casos controvertits. Mentre que algunes federa-
cions s6n molt reeixides en aixo, en altres, la independencia o la
competeéncia dels tribunals es considera feble, 1 fins i tot forta-
ment influenciable per I'executiu o susceptible a suborns.

Independentment de quina sigui la configuraci6 dels organs
judicials, un sistema judicial pot veure’s sotmes a tensié en trac-
tar casos molt controvertits. Les lluites politiques sobre 'avorta-
ment i els drets civils als Estats Units han estat ampliament discu-
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tides als tribunals. A I'India, els ciutadans frustrats estan fent
cada cop més apel-lacions als tribunals en assumptes com la con-
taminaci6 de l'aire i la poblacié de micos a Delhi, assumptes que
impliquen tant aspectes politics com legals. De vegades un tribu-
nal pot prendre decisions costoses en aquests assumptes sense
tenir la responsabilitat d’'implementar-les.

En algunes federacions, la funcié dels tribunals en alguns
assumptes és limitada perque les controversies sén resoltes per
un altre drgan (per exemple, la comissi6 d’aigiies a I'India) o per-
que els acords importants s6n politics, no legals (per exemple,
acords federals-provincials al Canada), o els governs sén reque-
rits per solucionar les disputes, fins i tot per sobre de la consti-
tucio, a través de procediments politics abans de recérrer als tri-
bunals (per exemple, a Sud-africa).
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Capitol 8
Politica i relacions
intergovernamentals

Interdependéncia i interacci6

Totes les federacions presenten una considerable interdependéncia entre
governs. La manera com els politics, els funcionaris piblics, els ciuta-
dans i altres actors interessats intenten influir més enlla del sew territori
es troba al cor de la vida politica de cada federacio.

La interdependencia és inevitable i significativa en totes les
federacions. Es particularment remarcable en federacions on els
governs de les unitats constituents desenvolupen majoritaria-
ment lleis o politiques definides legislativament a nivell federal,
alla on hi ha amplia concurréncia o responsabilitat conjunta en
moltes arees, 1 alla on les unitats constituents depenen fortament
del financament del govern central.

Les federacions poden tractar aquesta interdependencia a
través de mecanismes formals, fins 1 tot constitucionalitzats, o
acords informals ad hoc. Els caps de govern 1 els ministres poden
dominar, o bé pot ser el poder legislatiu qui jugui un paper més
important. Els partits politics poden ser rellevants també. Poden
existir diversos nivells de consulta, coordinacié i cooperacié.
Aix0 variara no només entre federacions i matéries, sindé també
entre assumptes de caire politic i assumptes de practica adminis-
trativa. Totes les federacions presenten mecanismes de coopera-
ci6 1 contlicte. En assumptes controvertits, el govern central pot
intentar influir sobre els governs de les unitats constituents a tra-
vés dels seus poders financers o normatius, mentre que aquestes
poden denegar el seu consentiment si aixo és legalment pos-
sible. Tots dos poden intentar guanyar suport public per tal
d’avancgar en els seus objectius.
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Funcions dels poders executiu i legislatiu

Un executiu fort tendeix a enfocar les relacions intergovernamentals cap
a un federalisme executiu, mentre que un poder executiu més debil com-
porta un major protagonisme per al legislatiu. Si bé els regims parla-
mentaris habitualment tenen executius més forts que els regims presiden-
cials, no hi ha cap regla estricta. La funcié i la for¢a dels executius o dels
legislatius poden canviar significativament, fins i tot sense que les insti-
tuctons siguin formalment modificades, especialment a causa de canvis
en el sistema de partits politics.

En federacions modernes, 'executiu té normalment una
posicié6 dominant respecte del legislatiu. Aixo és sovint cert en
reégims parlamentaris ja que els partits necessiten el control i el
suport del parlament per tal de formar govern. Pero els governs
de regims parlamentaris poden ser debils perque no tenen una
majoria estable o per estar constituits per una coalici6 feble. Els
regims presidencials preveuen una distribucié de poders entre
executiu i legislatiu, 1 aixd pot anar en detriment del poder exe-
cutiu, amb el poder legislatiu jugant un paper independent i
implicat directament en relacions amb els governs de les unitats
constituents (que pressionen politicament els membres de les
cambres). Ara bé, alguns régims presidencials poden tenir també
executius forts, especialment quan el partit presidencial és disci-
plinat i controla el congrés. D’altra banda, en alguns casos, com
a Argentina, la presidéncia té importants poders de naturalesa
quast legislativa.

El régim de partits és determinant. En aquelles federacions
en que els partits estan inserits en els dos nivells de govern, els
dirigents nacionals del partit poden tenir una gran influéncia
sobre els candidats i els dirigents de les unitats constituents;
també pot succeir que els barons regionals, amb la base del seu
poder a les unitats constituents, siguin promotors de liders per
al partit a nivell central. I'India i Méxic tingueren un sol partit
dominant amb un fort control central i tots dos han evolucionat
cap a un régim multipartidista amb partits més descentralitzats
(fins i tot encara que I'India és parlamentaria i Méxic presiden-

o



Federalismo.gxd 23/09/2008 12:34 ?j%ina 87

POLITICA T RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS 87

cial-parlamentari) i un executiu debilitat. Sud-africa 1 Etiopia
tenen un partit centralitzat que de facto domina la politica de les
unitats constituents. Els partits alemanys d’ambdés nivells estan
estretament vinculats a causa del paper dels Lander en el govern
central 1 molts assumptes intergovernamentals importants son
resolts tant dins dels partits com entre governs. Fins i tot en fede-
racions amb sistemes de partits molt integrats, els politics d'un
nivell tenen un electorat i uns interessos diferents respecte dels
companys de partit de I'altre nivell: algunes d’aquestes diferén-
cies poden ser resoltes dins del partit, altres dins dels forums
intergovernamentals.

Canada 1 els Estats Units sén federacions els partits de les
quals tenen debils vincles entre els dos nivells. Pero els partits
canadencs a cada nivell s6n forga disciplinats i els seus executius
son forts, aixi que és potser el cas classic de federalisme execu-
tiu entre governs. Els partits americans sén molt menys discipli-
nats i els executius més debils, aixi que les relacions intergover-
namentals es basen en gran mesura en la pressié per part dels
governs estatals i en una multitud d’esforgos individuals de dife-
rents grups de pressio, sense gairebé cap mena d’estructura de
federalisme executiu.

Cambres altes en les relacions
intergovernamentals

Les cambres altes sovint han estat considerades com a cambres federals,
Jja que la seva composicio d’alguna manera reflecteix factors regionals. A
la practica, poques son realment importants de cara a les relacions inter-
governamentals. Tanmateix, poden influir en el pes relatiu de les unitats
constituents en les institucions centrals, especialment quan la cambra
alta té poders significatius @ la seva composicio afavoreix les unitats cons-
lituents pelites.

A Alemanya, la cambra alta esta formada per representants

dels governs de les unitats constituents. EI Bundesrat formal-
ment porta el federalisme executiu al procés legislatiu, amb re-
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presentants dels governs dels Lander que voten en assumptes
que els afecten directament. Sud-africa ha adoptat en gran part
aquest model amb els governs provincials que sén representats al
Consell Nacional de les Provincies, pero, fins ara, la seva funci6
s’ha vist limitada a causa del domini del Congrés Nacional Africa
a tots els governs.

Les cambres altes que s6n indirectament elegides (pels organs
legislatius de les unitats constituents) generalment tenen una fun-
ci6 relativament menor en les relacions intergovernamentals (al
contrari que en altres assumptes) perqué envien representants
tant del partit de govern com dels partits de I'oposicié (encara
que els primers puguin representar la posicié del seu govern).
Quan els membres de la cambra alta sén elegits directament per
la poblacié, tendeixen a votar més en funcié d’'interessos de par-
tit que no pas d’interessos regionals 1 a ser for¢a independents
dels governs de les respectives unitats constituents. Naturalment,
de vegades, liders de partit a un nivell poden influir en I'eleccié
de determinats candidats a I'altre nivell, i llavors usar-los per per-
seguir objectius intergovernamentals. Aixi mateix, alguns diri-
gents de govern poden tenir una capacitat d’influéncia que
poden exercir sobre membres d’altres institucions. Malgrat aixo,
les cambres altes tenen una funcié limitada en les relacions inter-
governamentals com a tals. On poden tenir un impacte federal
més gran és en federacions que donen una representacié iguali-
taria a les unitats constituents o una sobrerepresentacié de les
unitats constituents més petites a la cambra alta, 1 aquesta té
poder material. Aquesta situacié pot afavorir les unitats més peti-
tes en els processos de decisi6 central.

Institucions i processos

Les federacions fan servir diverses institucions @ processos per a les rela-
cions intergovernamentals. Aquestes poden ser formals, o fins i tot cons-
titucionals, pero sovint son informals. La majoria de les federacions
dirigeixen les relacions intergovernamentals a través de molts tipus
d’instruments politics i legals.
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El focus principal de les relacions intergovernamentals es
troba sempre en les relacions verticals entre el govern central 1
les unitats constituents. Les relacions horitzontals entre unitats
constituents tendeixen a ser menys importants i desenvolupades,
enfocades sovint a la cooperacié regional entre algunes unitats
constituents. En algunes federacions (Suissa, Canada), les unitats
constituents tenen mecanismes per promoure el desenvolupa-
ment de posicions comunes a defensar davant el govern central,
pero aixo pot ser dificil quan els interessos divergeixen.

La majoria de federacions es caracteritzen per tenir una
xarxa densa de relacions entre governs: entre caps de govern,
ministres, altres carrecs electes, alts funcionaris, assessors politics
1 administradors locals. Al nivell més alt, en la majoria de
governs centrals i d’unitats constituents hi trobem profunda-
ment implicats tant el cap del govern com alguns ministres clau.

— Els caps del govern normalment tenen una oficina de rela-
cions intergovernamentals propera a ells (bé dintre de la seva
oficina o inserida en un ministeri concret). A moltes federa-
cions hi ha reunions regulars entre caps de govern, que poden
ser utils a I'’hora de resoldre assumptes 1 enfortir relacions.

— Els ministres de finances sempre juguen una funcié important
en el federalisme fiscal 1 en altres assumptes economics. Els
seus ministeris normalment tenen personal especific per a
aquesta funcié. Frequientment, els enllacos entre els funciona-
ris dels ministeris de finances estan altament desenvolupats.

— Altres ministres, a ambdds nivells, estaran més o menys com-
promesos en funcié dels seus interessos.

Estats Units és un cas excepcional en no haver-hi cap sistema
estructurat de federalisme executiu, especialment entre caps del
poder executiu. Altres régims presidencials a Llatinoameérica i a
Nigeria normalment tenen algun tipus d’acord estructurat.

Els liders politics principals tendeixen a dirigir els assumptes
més rellevants. Per tenir exit en les seves reunions, és important
que estiguin ben preparats i que les seves decisions s'implemen-
tin. Aixi, per sota d’ells, es produeixen tot tipus de relacions: de
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vegades per determinar els detalls d’'una politica, altres vegades
per tractar amb temes administratius. Els mecanismes de suport
d’aquestes relacions cobreixen tota una amplia gamma de possi-
bilitats organitzatives, normatives i politiques. Algunes fede-
racions han adoptat innovacions organitzatives que atrauen l'a-
tencié internacional. Per exemple, Australia té una comissié
independent de subvencions amb una amplia plantilla destinada
a avaluar la capacitat i les necessitats fiscals dels estats 1 fer reco-
manacions en materia de subvencions; un consell de préstecs per
aprovar préstecs estatals; 1 el Consell de Governs Australians, el
qual reuneix Primers Ministres i altres ministres amb I'assisten-
cia d'un secretariat. Els cantons suissos han creat un consell can-
tonal per tractar assumptes entre ells, pero també per coordinar
les seves posicions respecte del govern central. Tanmateix, 1'ex-
periéncia suggereix que l'éxit de qualsevol institucié permanent
d’aquest tipus depen fortament del context politic i de les qies-
tions que es tractin.

Federalisme coercitiu versus federalisme
consultiu

En algunes federacions, el govern central és for¢a dominant ¢ pot ser
coercitiu en les relacions amb les unitals constituents. En altres, hi ha
més igualtat © un major émfasi en la consulta i els acords negociats.
Mentre totes les federacions presenten elements tant de cooperacié com de
conflicte entre governs, el clima politic de les relacions intergovernamen-
tals difereix ampliament entre federacions.

En algunes federacions, el nivell central té importants com-
petencies legislatives (moltes de tipus concurrent) o un fort
poder de despesa, aixi que pot ser for¢a unilateral en materia
legislativa, o usar transferencies condicionades per induir les
unitats constituents a obeir. Les unitats constituents poden inten-
tar utilitzar les relacions intergovernamentals per limitar aquests
poders, pero el seu éxit dependra de la seva habilitat per acon-
seguir suport politic. Els Estats Units presenten moltes caracteris-
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tiques de federalisme coercitiu, 1, atesa la relativa abséncia d’ins-
titucions intergovernamentals, els estats han de confiar forta-
ment en pressionar dins del Congrés per tal de promoure els
seus interessos. Algunes federacions altament centralitzades,
com és el cas de Malaisia, tenen poc dialeg intergovernamental
estructurat a causa de la debilitat de les unitats constituents.

En altres federacions, el govern central esta més limitat 1 ha
d’adoptar una aproximacié més consultiva i cooperativa. Nor-
malment aixo reflecteix 'important poder politic dels governs
de les unitats constituents i potser fortes divisions regionals dins
del pais (Canada, India). En alguns casos (Alemanya, Suissa, Sud-
africa) hi ha una cultura de cooperacid, la qual fins 1 tot pot ser
un principi constitucional, encara que Alemanya demostra com
aquesta cultura pot veure’s desgastada pel conflicte entre partits
politics. Canada, Australia, UIndia, Méxic i el Brasil tendeixen a
tenir una politica forca conflictiva, molt arrelada en el funciona-
ment de les seves institucions i en les caracteristiques de les seves
societats, pero en tots els casos hi ha assumptes on ambdés
nivells de govern veuen un interés comu per arribar a un acord.
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Capitol 9
Unitat i diversitat

El repte de la unitat

La unitat és un repte o una qiiestio claw en moltes federacions, particu-
larment en aquelles amb divisions d’identitat importants degudes a dife-
rencies de classe, lingiiistiques, etniques o religioses, entre altres. El repte
Sfonamental de la unitat pot existir tant en estats federals com no fede-
rals. En alguns casos, el desafiament adopta la forma d’un moviment
separatista.

Hem vist que les federacions sén extremadament variades en
les seves institucions i en la seva composicié social.

— Algunes sén relativament homogeénies 1 els ciutadans compar-
teixen un fort i dominant sentiment d’identitat nacional. En
aquestes federacions, la unitat no és un assumpte important
1les forces socials de la federaci6 sovint fan pressié per a una
major centralitzacio.

— Altres s6n molt diverses 1 els ciutadans s’identifiquen amb
grups molt diferents, que tenen punts de vista o objectius
contradictoris. En alguns casos, els membres d’'un determinat
grup poden veure la seva identitat com a incompatible amb
la identitat nacional, creant tensions al voltant de la qliestié
de la unitat nacional. Aixo és especialment cert alla on hi ha
poblacié diversa concentrada regionalment.

El moviment irlandés per la Home Rule a la Gran Bretanya del
segle dinou, una llarga guerra civil al Sudan del Sud, el terroris-
me sorgit al Pais Basc sota el regim de Franco a Espanya 1 'actual
insurgencia dels Tamils rebels a Sri Lanka son tots ells exemples
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d’importants desafiaments a la unitat en paisos unitaris. Els Estats
Units, Nigeria 1 el Pakistan durant les seves guerres civils, Espanya,
que un cop descentralitzada continua tenint terrorisme, i el
Canada, que féu front a un moviment separatista al Quebec, s6n
exemples de federacions fent front al desafiament de la unitat.
Mentre que el risc de separatisme s’associa sovint amb el federa-
lisme, historicament els moviments separatistes han estat impor-
tants també en molts paisos unitaris.

Repressio6 de la diversitat

Els principals reptes a la unitat poden ser contravestats amb politiques de
repressio, exclusio i assimilacio, pero aquestes sovint empitjoren el proble-
ma i generen una espiral de violencia.

Alguns governs, especialment els no democratics, responen
als desafiaments a la unitat provant d’assimilar les diverses
subpoblacions a la dominant, o bé reprimint les seves llibertats
politiques. Si bé historicament algunes politiques assimilacio-
nistes han tingut exit a I’hora d’integrar una minoria a la po-
blaci6 més gran (per exemple, en adoptar la llengua majorita-
ria) el cert és que aquestes politiques comporten el risc de crear
un fort ressentiment 1 un sentiment d’alienaci6. Alguns grups,
habitualment d’immigrants, poden acceptar algunes politiques
assimilacionistes, per exemple, en relacié amb la llengua majo-
ritaria, que, en canvi, trobarien resisténcia per part de grups es-
tablerts des de fa temps dins d’un pais. Si un grup pateix po-
litiques repressives, esdevé profundament alienat 1 veu poca
perspectiva d’'una resolucié pacifica, la situaci6 pot desembocar
en violéncia.

Acceptacio6 de la diversitat

Les democracies, incloent les federacions, que s’enfronten a un desafia-
ment a la unitat, poden promoure una politica positiva en relacié amb
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la nacionalitat per tal que els ciutadans sentin que aquella és compati-
ble amb les seves altres identitats importants, dins d’'un clima de toleran-
cia 1 acolliment. Acceptar la diversitat com un valor nacional pot refor-
car la unitat.

La unitat a llarg termini d’'una democracia requereix que una
majoria substancial dels seus ciutadans tingui un sentiment d’i-
dentitat nacional 1 una vinculacié al pais. Aixo és menys proba-
ble quan un grup important de la poblacié creu que la identitat
nacional entra en conflicte amb els seus forts sentiments regio-
nals, étnics, religiosos o lingtistics per exemple, perque la pobla-
ci6 esta seriosament infrarepresentada en el govern, la seva reli-
gi6 es troba discriminada, o bé no es respecta o no es permet
emprar la seva llengua.

Frequientment el desafiament a la unitat implica no només
atendre les preocupacions dels grups minoritaris, siné també
promoure una cultura politica de tolerancia 1 acollida entre les
comunitats majoritaria i minoritaries. Algunes majories han
definit el seu pais en termes que les reflecteixen només a elles,
excloent les comunitats minoritaries. Com a minim, una cultura
més positiva és promoure la tolerancia 1 I'acolliment de les dife-
réncies, perd sera encara més eficag si hi ha una acceptaci6
col-lectiva de la diversitat com a part del caracter nacional, amb
simbols 1 politiques que estiguin en consonancia amb les diver-
ses corrents de la societat. I'India, Nugeria, Etiopia, Canada, Suissa
1 Sud-africa sén totes elles exemples de federacions on I'aproxi-
maci6 a la promocié de la unitat ha implicat I'acceptaci6 de la
diversitat.

Lexit en desenvolupar aquesta cultura pot ser dificil si els
politics o els dirigents de les diverses comunitats (majoritaries o
minoritaries) cerquen fomentar 'hostilitat i la por entre els grups.
Una majoria dominant, com ara un grup religiés o lingtistic, pot
ser reticent a cedir els seus privilegis historics. Jugoslavia n’és un
exemple tragic. El lideratge positiu pot ser vital, com mostren els
exemples de Mandela, Gandhi 1 Nehru.
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Una aproximacié equilibrada a la diversitat

Lacceptacio de la diversitat requereix una aproximacio equilibrada de
building-out 7 building-in. El concepte de building-out implica aco-
modar les demandes de poder regional. El concepte de building-in
implica assegurar que les minories claw son integrades en els simbols, les
institucions 1 les politiques del govern central, aixi com en altres previ-
sions constitucionals.

Crear o enfortir governs regionals controlats per la poblacié
local pot facultar una poblacié regional per prendre decisions
que s6n importants per a ella. També permet a aquestes pobla-
cions veure el seu particular caracter reflectit en les institucions
governamentals locals. Aquestes sén les caracteristiques essen-
cials d'un acolliment 1 una cultura federal que permeti coexistir
en harmonia a comunitats politiques regionals i nacionals.

Igualment, una politica que faculti els governs de les unitats
constituents a excloure les principals minories regionals dins de
les institucions centrals implica el risc d’accelerar la dinamica de
desintegracié en un pais. Si els principals grups identitaris no es
veuen correctament representats en les institucions centrals,
es poc probable que mantinguin o augmentin el seu sentiment
d’identitat nacional i és més probable que recolzin una major
descentralitzaci6 —o la secessio.

Building-out: descentralitzacié

El building-out implica crear o facultar a les unitats constituents regional-
ment definides per respondre a les demandes d’una poblacio territorialment
concentrada, @ que aixo estigui en lesséncia dels acords federals.
Tanmateix, hi ha asswmptes practics: dins d’una federacié establerta
pot ser dificil crear unitats noves; les fronteres regionals rarament
inclouen una poblacié massa homogenia, i per tant pot haver-hi
minories significatives dins de les regions; hi pot haver un limit al
nombre d’unitals regionals que realment es puguin crear; algunes
poblacions amb un fort sentiment identitar: distintiuv poden estar geo-
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graficament disperses; i finalment acords fortament asimeétrics poden ser
dificils de mantenir.

Lestabilitat de moltes federacions, especialment les més
heterogeénies, com I'India, el Canada i Suissa, ha depés de la des-
centralitzacié de la seva forma federal de govern. Tanmateix,
una vegada que una federaci6 pren forma, les normes constitu-
cionals poden fer dificil redibuixar les fronteres per tal de crear
unitats constituents noves. LIndia n’és I'excepcié més notable: ha
redibuixat el mapa dels seus estats i periodicament crea estats
nous. Suissa va crear el canté nou de Jura després de celebrar un
referendum. Les fronteres actuals de Nigeéria foren drasticament
redibuixades pels regims militars usant procediments no consti-
tucionals.

A més, algunes federacions, com I'India, Nigeria 1 Etiopua,
tenen molts més grups lingaistics 1 étnics que no pas unitats
constituents: no és practic imaginar que tots els grups petits
puguin tenir la seva unitat constituent propia (encara que alguns
estats indis tenen subunitats constituents amb poblacions de
majoria distinta.) A més, les poblacions no viuen ordenadament
en parcel-les geografiques; aixi, doncs, fins 1 tot unitats consti-
tuents que tenen una poblacié diferenciada poden no comptar
amb la totalitat d’aquella poblacié en el pais. Aixi mateix, les
unitats constituents normalment tenen una o més minories sig-
nificatives dins del seu territori. Finalment, alguns grups etnics,
lingtiistics o religiosos bastant diferents poden trobar-se tan
ampliament dispersats pel territori que no hi ha cap possibilitat
de constituir-se en la poblacié majoritaria dins d’una unitat
constituent. Aixi, la creacié d’unitats constituents noves pot ser
part d'una resposta a la diversitat, perd no pot ser la resposta
total.

En alguns casos, una part de la federacié desitja una major
descentralitzaci6 que la resta, la qual cosa obre la possibilitat d’a-
cords asimetrics. Tanmateix, aquests poden ser dificils de soste-
nir si inclouen poders constitucionals significativament diferents
per a diferents unitats constituents, especialment quan la unitat
que rep els poders especials és relativament gran.
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Building in: un centre representatiu

El building in promou la unitat realgant el reconeixement i la funcio
dels grups de poblacié principals dins de les institucions del govern cen-
tral i proporcionant proteccio per a les minories.

Una aproximacié equilibrada a un desatiament a la unitat
normalment inclou mesures de building-in, per assegurar que
una determinada poblaci6 amb una identitat diferenciada es
troba correctament reconeguda i representada en les institucions
centrals 1 en la constituci6 del pais.

Una aproximaci6 equilibrada podria incloure:

— Definir el pais o la comunitat nacional amb els simbols nacionals
acceptats per a tots (drets, bandera, etc.) 1 la inclusi6é apropiada
dels simbols, historia, religi6 i llengua dels grups principals (i no
definint el pais tinicament en termes de la poblacié majoritaria).

— Promoure certs programes nacionals (per exemple, un mercat
comy, un sistema de salut nacional, un sistema de pensions
nacional) que siguin comunment vistos com a projectes nacio-
nals unificadors 1 de benefici mutu.

— Garantir que els principals grups de poblacio estiguin correctament
representals i tinguin suficient poder en les institucions centrals: prac-
tiques formals o informals poden assegurar una composicié
representativa en el govern, en els cossos de funcionaris, en
I'exercit; en casos extrems (per exemple, postconflictuals) es
pot negociar la possibilitat que les principals comunitats
comparteixin poders en el govern central.

— Protegir les minories dins de les unitats constituents: les federacions
sovint tenen minories 1 majories diferents a nivell nacional i a
nivell d’'unitat constituent; protegir les minories dins de les
unitats constituents (cuidant aspectes com la llengua, religio,
escolaritzaci6, atencié publica, etc.) pot ser part d’un equilibri
de drets 1 garanties per a tota la federacié.

La politica lingiiistica és sovint molt sensible. Un dels grans
avantatges del federalisme en paisos lingiiisticament diversos
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és que permet a diferents llengiies predominar en arees geogra-
fiques diferents (building out), pero cal també atendre les preocu-
pacions lingiistiques de les minories tant a nivell nacional com
d’unitat constituent (building in). A la practica, la politica lingtiis-
tica és sovint altament complexa, amb molts acords especials. En
algunes federacions (India, Nigeria, Malaisia, Etiopia) a més de
preveure les llengiies locals, una llengua no indigena podria ser
adoptada com a llengua vehicular comuna que fos vista com a
més neutral (I'angles, per exemple, ja que també té 'avantatge
de ser una llengua important en l'ambit internacional). El
Pakistan ha adoptat I'urdq, la llengua d’'una minoria petita, com
a llengua oficial, encara que I'anglés i el panjabi conserven molta
importancia; i Indonesia, si bé no és una federacid, també va esco-
llir fer de la llengua d’una minoria petita la llengua oficial, I'in-
donesi.

Les majories poden ser reticents a acceptar la necessitat d’a-
comodar les llengiies minoritaries, tant com les minories poden
ser insistents en I'acolliment. Cada pais ha de trobar el seu equi-
libri propi. Sovint (Canada, India, Suissa, Etiopia) alguns drets lin-
giifstics, tant a nivell central com d’unitat constituent, estan pro-
tegits en la constituci6 federal. En altres casos, aquests drets sén
objecte de regulaci6 legal o de la practica administrativa i es dei-
xen a criteri de cada nivell de govern. La filosofia que hi ha
darrere de les politiques lingiiistiques difereix entre les federa-
cions: algunes emfasitzen els drets dels individus alla on siguin;
altres vinculen els drets lingtiistics a territoris particulars (o a
branques de govern).

Aspectes de politica lingiiistica en algunes federacions

Lindia té 40 llengiies amb més d’'un mili6 de parlants i 18
llengiies constitucionals: I'hindi (llengua materna del 18% 1
parlada per més del 40%) n’és la principal llengua indigena;
l'angles és important com a llengua vehicular. Els estats
poden escollir quina llengua constitucional és oficial 1 pro-
porcionar serveis en la llengua oficial o en altres llengiies.
Nigeria té tres llenglies indigenes principals que sén oficials,
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pero té com a minim 450 llengiies més; I'angles és la llen-
gua principal del govern i de I'educacié, encara que les llen-
giies locals poden ser usades; alguns drets de ciutadania, per
exemple, en I'ambit de la justicia, es basen en la llengua
entesa en comptes de la preferida. Ltiopia té dues llengiies
indigenes principals, aixi com 11 llengiies menors i moltes
més de tribals: no hi ha una llengua oficial i totes gaudeixen,
en principi, d’'igual reconeixement. Langles és també usat
en I'educacié i el govern. Llamharic és la llengua de treball
del govern federal 1 d’alguns governs estatals; cada estat
escull la seva llengua o llengiies de treball. Sud-africa té dues
llengiies europees i nou llengiies indigenes significatives,
cap de les quals no la parla més d’'una quarta part de la
poblacié. Langles és la llengua dominant, encara que les
llengiies locals s6n fomentades per a 1'as oral en 'adminis-
tracié local 1 parcialment en l'ensenyament. A Malaisia el
malai és la llengua materna del 62% de la poblacié i és la
llengua oficial, encara que I'anglés predomina com a llen-
gua d’ts en el govern i els tribunals; els drets lingiiistics de
les minories sén molt limitats. Suissa té tres llengties oficials
1 una llengua nacional, totes a nivell federal, amb 19 cantons
monolingties, tres bilingties i un canté trilingtie: als cantons
monolingties tots els serveis publics i I'educacié son exclusi-
vament en la llengua local. Bélgica també emfasitza els drets
lingtiistics territorials, 1 tant les comunitats de parla flamen-
ca com les de parla francesa proporcionen serveis només en
la seva llengua; Brussel-les i el govern federal sén bilingties.
Canada és oficialment una federacié bilingtie 1 a New
Brunswick el dret d’accedir als serveis federals en la propia
llengua existeix quan el nombre de persones usuaries ho jus-
tifica. Altres provincies garanteixen diversos drets per a les
minories. La llei canadenca inclou requisits lingtiistics per a
l'etiquetatge dels productes comercialitzats. A Espanya, el
castella és I'tinica llengua nacional que «tots els espanyols
tenen el deure de coneixer i emprar»; és la llengua materna
de tres quartes parts de la poblacié. Hi ha set llengties de
«nacionalitats», la més gran de les quals, el catala, és la pri-
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mera llengua del 60% dels catalans. Catala i valencia (deno-
minacions de la mateixa llengua), gallec i basc sé6n les tini-
ques llengiies de «nacionalitats» que poden ser cooficials
amb I'espanyol a les seves comunitats autbnomes respecti-
ves, amb régims de drets 1 deures variables.

Unitat postconflictual

Crear una unitat en entorns postconflicte planteja especials reptes. El
[ederalisme pot ser part d’un pla o estratégia de pau.

La majoria de les federacions que han perdurat en el temps
van sorgir pacificament. Suissa n’és d’alguna manera I'excepcid:
esdevingué una federaci6 després d'un breu conflicte entre els
cantons de la confederacié anterior. Un bon nombre de federa-
cions han experimentat periodes de violéncia interna: les gue-
rres civils per la secessio als Estats Units 1 Nigéria; la revolucid
mexicana; els diversos conflictes argentins; el terrorisme sorgit al
Pais Basc a Espanya. Les societats es troben, generalment, pro-
fundament dividides després d’aquests conflictes i pot ser neces-
sari un llarg periode per tal de normalitzar la vida politica, pero
en tots els casos mencionats la quiestié de la secessié esta resolta,
o bé molt atenuada.

En aquests darrers anys, hi ha hagut diversos experiments
d’introduir acords federals com a part de plans de pau després
d’un conflicte: Bosnia i Hercegovina, el Sudan, la Repiblica
Democratica del Congo 1 1'Iraq han adoptat institucions federals o
s’han compromes a fer-ho, si bé la implementaci6 ha estat dificil
1 les situacions romanen fragils. El federalisme actualment esta
essent considerat al Nepal després del final de la insurgeéncia
maoista, 1 com a possible solucié al conflicte de Sri Lanka.
Malgrat que els acords federals contenen certa logica en aquests
casos, el repte és aconseguir el nivell de confianca o acolliment
mutu necessari per tal de permetre a les institucions politiques
funcionar amb un cert grau d’estabilitat.
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La qiiestio de la secessio

No hi ha cap aproximacio constitucional estandard per a tractar la pos-
sibilitat de secessio. Moltes constitucions federals exclouen aquesta possi-
bilitat, pero hi ha excepcions. Desenvolupar procediments democratics
per a la secessio planteja qiiestions importants.

Moltes federacions tenen preceptes constitucionals afirmant
I'eterna unitat del pais o impedint la possibilitat de secessi6. Els
Estats Units (una «unié indestructible»), Mexic, Brasil, Nigeria,
I'lndia i Espanya (<unitat indissoluble») en s6n exemples. (A
Espanya I'autoritzacié per convocar referéndums I'ha de donar
I'Estat, per tant les CCAA no podrien per elles mateixes convo-
car un referendum ni amb fins secessionistes ni amb qualsevol
altre.) En altres casos, com els d’Australia, Alemanya 1 Suissa, la
constitucié no diu res sobre aquesta qiesti6. La constitucid
d’Etiopia és inusual en proporcionar un dret formal a la secessio,
encara que aquest punt roman controvertit 1 no exercit. El Sudan
proporciona la possibilitat d’'un referéndum per a la indepen-
dencia del Sudan del Sud després de deu anys, el periode interi
de pau acordat, durant el qual hi ha un poder compartit i uns
acords federals.

La llei internacional contempla el dret de secessié com a legi-
tim Gnicament en casos d’abus sever dels drets humans d’una
poblacié i en casos de descolonitzacié. La comunitat internacio-
nal és normalment hostil a la secessi6é perque pot desestabilitzar
les relacions internacionals. A I'’Africa, on les fronteres politiques
tallen tants grups etnics, un dret a la secessié podria soscavar
I'estructura estatal de tot el continent. Malgrat aixo, hi ha hagut
casos de secessié o dissolucié de paisos en les décades recents,
incloent els casos de I'USSR, lugoslavia, Txecoslovaquia, el
Pakistan 1 Malaisia (de fet, I'expulsié de Singapur).

El dret a la secessi6 planteja un dilema per a les federacions
democratiques. Aquest dret pot comportar les seves propies ten-
sions ja que qiiestiona la solidaritat de la comunitat nacional 1
pot suposar un risc de xantatge regional. Les federacions estan
basades en la idea que els ciutadans pertanyen tant a la comuni-
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tat nacional com a la comunitat regional (unitat constituent). Al
llarg del temps es poden prendre moltes decisions, compromisos
1 acords per tal de promoure la continuitat del pais arreu del
territori. D’altra banda, una majoria clara a favor de la secessié
planteja un assumpte critic per a una federacié. El Tribunal
Suprem del Canada va dictaminar que, en una provincia, un vot
clarament majoritari en una qiiestié clarament favorable a la
secessi6 atorgaria el dret a la provincia de perseguir 'esmentada
secessi6 a través de negociacions, sense que hi hagi cap conclu-
si6 predeterminada per llei. Les negociacions necessitarien
reconciliar els drets de dues majories legitimes 1 les seves dltimes
conclusions serien politiques. El tribunal reconegué una figura
diferent al dret a la secessié, perd dona un pes moral a un vot
clar per a la secessi6. El 2006, Montenegro s'independitza de
Tugoslavia, amb un llindar, préviament acordat, del 55% del vot
favorable.
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Capitol 10
Reflexions sobre el federalisme

Fortaleses i limits del federalisme

El federalisme té un lloc important en el mén com a eina per a la gover-
nabilitat democratica. Ha estat posat a prova en un gran nombre de
prosperes i duradores democracies. Tanmateix, el federalisme pot no
garantir la democracia o el bon govern més del que pot fer-ho un govern
unitari.

Mentre que el federalisme és clarament una forma provada
de govern, comparteix moltes de les fortaleses i debilitats d’al-
tres formes de govern democratiques. El federalisme no és
immune al conflicte, la corrupcié o el trencament de 'ordre
democratic. Tanmateix, és clarament apropiat per a les circums-
tancies de molts paisos, especialment democracies enormement
poblades o extenses o amb poblacions molt diverses. Un grapat
de federacions establertes des de fa molt de temps, com els EUA
1 Australia, han esdevingut més centralitzades a causa de les
comunicacions modernes, la coordinacié de politiques i la pres-
si6 de la globalitzacié, pero altres, com el Canada, India i Suissa
s’han mantingut o han esdevingut bastant descentralitzades.

La rellevancia creixent del federalisme

La creixent atencio que esta rebent el federalisme esta motivada per Uex-
pansio de les formes de govern democratiques, pel creixement de les poli-
liques identitaries en alguns paisos, per nous experiments agrupadors de
paisos anteriorment sobirans, i per Uintent de trobar formules de govern
estables en situacions postconflicte.
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Tota una serie de factors esta fent el federalisme més perti-
nent en el mén modern. Potser el factor fonamental és la genera-
litzaci6 de la democracia, la qual esta donant vida a federacions a
partir d’anteriors régims autoritaris o bé creant pressions federa-
listes en alguns estats anteriorment unitaris. El federalisme també
esta essent utilitzat en situacions postconflicte en les quals hi ha
fortes forces internes o externes contraries a la secessio.

Condicions per a I’exit federal

El federalisme treballa millor alla on hi ha un ampli respecte per Uestat
de dret, una cultura de tolerancia i acolliment entre els grups de pobla-
cid, 1 importants elements d’identitat compartida. Els acords institucio-
nals poden ser determinants per tal d’aconseguir estabilitat.

Mentre que algunes federacions han sobreviscut traumes
molt profunds, no hi ha cap dubte que una federacié funciona
millor en una societat que respecta I'estat de dret i la indepen-
dencia dels tribunals. En societats altament diverses es requereix
una cultura politica de tolerancia 1 acolliment. En federacions
amb marcades particularitats regionals de tipus etnic, lingtiistic
o religiés I'estabilitat pot veure’s reforcada si la cultura va més
enlla de la mera tolerancia de la diversitat assumint activament
la diversitat com a part del que defineix el pais i li déna valor.
Els acords institucionals poden ajudar les societats a gestionar els
seus conflictes, perd no n’hi ha prou amb les institucions: cal un
ampli compromis de la societat amb l'esperit de la diversitat.

Els liders politics poden ser importants en aquest punt:
divideixen la societat, com féu Milosevic a fugoslavia, o cons-
trueixen un esperit nacional compartit, com feren Gandhi 1
Nehru a I'fndia i Mandela a Sud-africa? Diversos experiments
federals fracassaren en el passat, perd aquests eren casos tipics
de democracies immadures, amb poca historia com a pais com-
partit, o bé una estructura federal de només dues o tres unitats
constituents, cadascuna representant comunitats molt dife-
rents. En alguns paisos altament heterogenis, el federalisme
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pot ser I'inica forma de govern constitucional compatible amb
I'estabilitat democratica.

Aprenentatge a partir del federalisme comparat

No hi ha cap formula facil per dissenyar o entendre les institucions fede-
rals. Pero el coneixement comparat de diverses federacions pot ajudar a
considerar el diferent paper que poden tenir els acords federals en un
context particular

La politica de societats complexes no permet tenir un simple
llibre de receptes sobre les aproximacions al disseny institucio-
nal. Hem vist que institucions similars poden operar de formes
forga diferents en diversos contexts politics o socials. Els matei-
xos acords federals desenvoluparan un rol molt diferent si s6n
implantats en una societat més homogenia o més diversa. Com
passa sovint, la clau de I'éxit es troba en els detalls, de manera
que hem de mirar més enlla dels principals acords institucionals
—el nombre d’unitats, la divisié de poders, les estructures execu-
tives 1 legislatives— per entendre les normes i practiques més
detallades que poden haver crescut fins a modelar el seu funcio-
nament real. Lestudi del federalisme comparat pot proveir-nos
d’una millor consciéncia de les qiiestions a preguntar, de les con-
nexions a observar, dels impactes probables de certs acords. Ens
fa millors observadors 1 aguditza el nostre criteri.
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Agraiments

Aquest llibre mai no s’hauria pogut escriure sense I'ajuda d’algu-
nes obres clau en federalisme. En primer lloc, Comparing Federal
Systems de Ron Watts, la qual fou una font primaria per a molts
dels resums i quadres comparatius. Ron, que fou el meu mestre i
director fundador del Forum of Federations, també ha revisat el
text, fent nombroses observacions 1 compartint generosament els
resultats de la seva recerca sobre els acords fiscals en les federa-
cions que ha recopilat com a preparaci6 de la tercera edicié del
seu llibre classic. També m’he beneficiat molt de la feina del pro-
grama Global Dialogue del Forum of Federations, que ha produit
fins ara quatre volums, aixi com sis fullets. Altres fonts importants
s6n indicades en els suggeriments per a una lectura d’aprofundi-
ment. El text de I'esborrany fou llegit per un nombre d’amics eru-
dits, els quals feren comentaris valuosos: Miguel Angel Cabellos,
David Cameron, Harvey Lazar, Peter Leslie, Richard Simeon 1
Marie-Joelle Zahar. El personal i membres del Forum Raoul
Blindenbacher, Celine Auclair, Rupak Chattopadyhay i Rod
Macdonell contribuiren també amb comentaris i altres ajuts.
Ernest Hillen 1 Marta Tomins realitzaren una gran tasca d’edici6
i Marta proporciona un enlla¢ d’incalculable valor amb David
Stover, d’Oxford University Press Canada. Yash Ghai 1 Jill Cottrell
a Katmandd mostraren el seu entusiasme inicial per traduir un
primer esborrany al nepales. La meva esposa, Charlotte Gris,
proporciona el model per a una prosa clara... 1 moltes coses més.
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Lectures d’aprofundiment

Hi ha una extensa literatura sobre el federalisme. La seleccié
segiient se centra en publicacions relativament recents amb una
perspectiva comparada.

Amoretti, Ugo M. 1 Bermeo, Nancy, eds. Federalism and Territorial
Cleavages (Johns Hopkins University Press: Baltimore, 2004)

Bird, Richard i Stauffer, Thomas, eds. Intergovernmental Fiscal
Relations in Fragmented Societies (Institute of Federalism:
Fribourg, Switzerland, 2001)

Blindenbacher, Raoul 1 Koller, Arnold, eds. Federalism in a
Changing World: Learning from Each Other (McGill-Queen’s
University Press: Montreal, 2003)

Boadway, Robin i Shah, Anwar, eds. Intergovernmental Fiscal
Transfers: Principles and Practice (World Bank: Washington,
DC, 2007)

Burgess, Michael. Comparative Federalism: Theory and Practice
(Routledge: London, 2006)

Elazar, D.J. Exploring Federalism (University of Alabama Press:
Tuscaloosa, 1987)

Gibson, Edward L., ed. Federalism and Democracy in Latin America
(Johns Hopkins University Press: Baltimore, 2001)

Griffiths, Ann L., ed. Handbook of Federal Countries, 2005 (McGill-
Queen’s University Press i Forum of Federations: Montreal,
2005)

Heuglin, Thomas O. i Fenna, Alan. Comparative Federalism: A
Systematic Inquiry (Broadview Press: Peterborough, Ontario,
2006)

International Social Science Journal. Special Issue on Federalism
(2001)
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Kincaid, John i Tarr, G. Alan, eds. Constitutional Origins, Structure,
and Change in Federal Countries (McGill-Queen’s University
Press: Montreal, 2005)*

Le Roy, Katy i Saunders, Cheryl. Legislative, Executive and Judicial
Governance in Federal Countries (McGill-Queen’s University
Press: Montreal, 2006)*

Majeed, Akhtar; Watts, Ronald L. i Brown, Douglas M. Distribution
of Powers and Responsibilities in Federal Countries (McGill-Queen’s
University Press: Montreal, 2006)*

Publius. The Jowrnal of Federalism, Special Issue: The Global Review
of Federalism (2002)

Shah, Anwar, ed. The Practice of Fiscal Federalism: Comparative
Perspectives (McGill-Queen’s University Press: Montreal,
2007)*

Tarr, G. Alan; Williams, Robert F. 1 Marko, Josef, eds. Federalism,
Subnational Constitutions, and Minority Rights (Praeger:
Westport, 2004)

Ter-Minassian, Teresa, ed. Fiscal Federalism in Theory and Practice
(International Monetary Fund: Washington, DC, 1997)

Watts, Ronald L. Comparing Federal Systems, 2 edici6 (McGill-
Queens University Press: Montreal, 1999). Ha aparegut una
tercera edici6 a finals del 2007.

Watts, Ronald L. The Spending Power in IFederal Systems: A
Comparative Study (McGill-Queen’s University Press: Montreal,
1999)

* Indica un volum del Forum of Federations 1 la International Association of Centres
for Federal Studies pertanyent a la col-leccié A Global Dialogue on Federalism. Els
volums Foreign Relations in Federal Countries (Hans J. Michelmann, ed.) i Local
Government and Metropolitan Regions in Federal Countries (Nico Steytler, ed.)
estan en preparaci6. Hi ha fullets curts per acompanyar tots aquests volums,
publicats pel Forum of Federations i disponibles a la seva pagina web
www.forumfed.org. La pagina web també conté molts articles sobre federalis-
me, incloent material d’alguns dels volums citats anteriorment.
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Lectures d’aprofundiment
per al cas espanyol

D’entre les moltes referéncies possibles, se citen aqui alguns tre-
balls que oferiran al lector una perspectiva de conjunt i I'adrega-
ran, en cada ambit concret, a altres lectures més especifiques:

Aja Fernandez, E. El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferen-
ctales. 2* ed. (Alianza Editorial: Barcelona, 2003)

Aja Fernandez, E. i Viver Pi-Sunyer, C. «Valoracién de 25 afios de
autonomia». Revista Espanola de Derecho Constitucional, 69,
2003, pags. 69-113.

Fernandez Farreres, G. La contribucion del Tribunal Constitucional
al Estado autonémico (Tustel: Madrid, 2005)

Moreno Fernandez, L. La federalizacion de Espana. Poder politico y
lerritorio (Siglo XXI: Madrid, 1997)

Munoz Machado, S. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas,
22 ed. (Iustel: Madrid, 2007)

Ortega Alvarez, L. (dir.). La reforma del Estado autonomico (CEPC:
Madprid, 2005)

Pérez Tremps, P. i Aja Fernandez, E. <Iribunal Constitucional y
organizacion del Estado Autonémico», dins: La justicia consti-
tucional en el Estado autonémico (Tirant lo Blanch: Valéncia,
2000)

VVAA. El funcionamiento del Estado autonomico. 2% ed. (INAP/MAP:
Madrid, 1999)




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (None)
  /CalRGBProfile ()
  /CalCMYKProfile ()
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.3
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 150
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 350
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 150
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 350
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects true
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /SyntheticBoldness 1.000000
  /Description <<
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with minimum image resolution and no font embedding. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f300130d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f3092884c308f305a3001753b50cf89e350cf5ea6308267004f4e9650306b62913048305f00200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e30593002>
    /FRA <>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
    /KOR <FEFFcd5cc18c0020d574c0c1b3c40020c774bbf8c9c0b97c0020c0acc6a9d558ace00020ae00af340020ae30b2a5c7440020d3ecd568d558c9c00020c54aace000200050004400460020bb38c11cb97c0020b9ccb4e4b824ba740020c7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c2edc2dcc624002e0020c7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b9ccb4e000200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe7f6e521b5efa76840020005000440046002065876863ff0c5c065305542b67004f4e768456fe50cf52068fa87387800c4e144e0d5d4c51655b574f5330028be5002000500044004600206587686353ef4ee54f7f752800200020004100630072006f00620061007400204e0e002000520065006100640065007200200035002e00300020548c66f49ad87248672c62535f003002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d5b9a5efa7acb76840020005000440046002065874ef65305542b67005c0f76845f7150cf89e367905ea6ff0c4e264e144e0d5d4c51655b57578b3002005000440046002065874ef653ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000520065006100640065007200200035002e0030002053ca66f465b07248672c4f86958b555f3002>
    /ESP <>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2540 2540]
  /PageSize [1700.787 1700.787]
>> setpagedevice


