GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11$ Pagina 1

Classics del Federalisme

Govern federal



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 2



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 3

Kenneth C. Wheare
Govern federal

I Generalitat de Catalunya
Departament d’Interior,

Y/ Relacions Institucionals i Participacio
Institut d’Estudis Autonomics

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 4

Wheare, K. C. (Kenneth Clinton)

Govern federal. — (Classics del Federalisme)

Tit. orig.: Federal government. — Bibliografia. index
ISBN 9788439379133

I. Institut d'Estudis Autondmics (Catalunya) II. Titol IIl.
Col-lecci6: Classics del Federalisme

1. Federalisme

342.24

Consell Editor

Carles Viver Pi-Sunyer

Miquel Angel Cabellos Espiérrez
Mireia Grau Creus

Consell Assessor
Xavier Arbés Marin
Miquel Caminal Badia
Ramén Maiz Suarez
Ferran Requejo Coll

L’edicio original d’aquest llibre va ser publicada en
anglés amb el titol Federal Government

© Royal Institute of International Affairs, 1946
Traducci6: Dolors Udina, 2008

Primera edici6: desembre de 2008

© de I'edicid catalana: Generalitat de Catalunya,
Institut d’Estudis Autondmics

Tiratge: 1.000 exemplars

Disseny de la col-lecci6: Carlos Cubeiro
Maquetaci6: Viena Serveis Editorials, S. L.
Impressio: Balmes

ISBN: 978-84-3937-913-3

Dipdsit legal: B-53368-2008

El paper utilitzat per a aquesta publicacié és Munken Print Cream,
que té certificat FSC (Forest Stewardship Council), la qual cosa
significa que la matéria primera amb qué s'elabora aquest paper
procedeix de boscos i plantacions gestionats de manera responsable.

Son rigorosament prohibides, sense |'autoritzaci6 escrita dels
titulars del copyright, sota les sancions establertes per la llei,
la reproducci6 total o parcial d’aquesta obra per qualsevol
procediment, incloent-hi la reprografia i el tractament informatic,
i la distribuci6é d’exemplars mitjangant lloguer o préstec publics.

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11$ Pagina 5

index

Vicis i virtuts: la contribucié intel-lectual

de Kenneth C. Wheare als estudis sobre

el federalisme comparat,

per Michael Burgess 7

Qué és un govern federal,
per Kenneth C. Wheare 51

GOVERN FEDERAL

PRIMERA PART

Queé és el govern federal 69
Capitol 1
El principi federal 71
Capitol 2
Constitucions federals i governs federals 93

SEGONA PART

Quan és apropiat el govern federal 127
Capitol 3
Alguns prerequisits del govern federal 129

TERCERA PART

Com s’ha d’organitzar el govern federal 159
Capitol 4
La constitucio, la justicia i el dret 161
Capitol 5
Sobre, principalment, poders i partits 199



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 6

QUARTA PART

Com funciona el govern federal 227
Capitol 6

El govern federal i el financament 229
Capitol 7

El govern federal i el control dels afers

econémics 277
Capitol 8

El govern federal i els serveis socials 321
Capitol 9

El govern federal i el control de les relacions

exteriors 361
Capitol 10

El govern federal i la guerra 393

CINQUENA PART

Reflexio final 431
Capitol 11

El govern federal: rigid o flexible? 433
Capitol 12

El govern federal: tendéncies i perspectives 481
Bibliografia seleccionada 495
Taula de casos 511



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 7

Vicis i virtuts: la contribucié intel-lectual
de Kenneth C. Wheare als estudis sobre
el federalisme comparat

Michael Burgess
The Centre for Federal Studies,
University of Kent, Canterbury, Anglaterra

Introduccio: resum biografic

Kenneth Clinton Wheare va néixer a Victoria (Australia) el 26
de marg de 1907 i va morir a Oxford (Anglaterra) el 7 de setem-
bre de 1979. Va entrar a I’Oriel College d’Oxford amb una beca
d’estudis Rhodes el 1929 i va obtenir la maxima qualificacié en
els estudis de filosofia, politica i economia el 1932. De seguida
va iniciar la seva carrera com a académic a Oxford i poc des-
prés va esdevenir professor a Christ Church (1934-1939), pro-
fessor Beit d’Historia Colonial (1935-1944) i professor tutor
de PUniversity College (1939-1944), abans de ser elegit a I’edat
relativament jove de 37 anys per a la Catedra Gladstone de
govern i administracié publica i com a professor titular a ’All
Souls College. Va ser el primer titular de la Catedra Gladstone
que procedia de la vida academica, i que va ocupar en el
moment en queé es va produir una important expansioé de ’es-
tudi sistematic del seu ambit d’investigacio.

——
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Els camps d’investigacié que va triar per escriure son els
seglients: el govern britanic, les institucions de la Common-
wealth britanica en ple desenvolupament i les institucions
politiques comparades, sobretot el federalisme en les seves
formes diverses. Entre moltes publicacions, destaquen en
importancia Federal Government (1946), Modern Consti-
tutions (1951), Government by Committee (1955) i Legis-
latures (1963), textos académics que encara avui continuen
sent el punt de partida tant per al personal universitari com
per als estudiosos que volen treballar sobre aquests camps.
Segons Max Beloff, els seus escrits combinaven tres carac-
teristiques principals: un respecte pel marc legal i conven-
cional de ’accid politica en tots els sistemes democratics
liberals; una comprensi6 de les arrels historiques dels dife-
rents sistemes de govern anglosaxons i les institucions de la
Commonwealth, i, per damunt de tot, una consciéncia de
com es comporta realment la gent en el context politic i
administratiu: una consciéncia que sorgeix de la seva expe-
riéncia practica a I’hora de fer les coses tant a dins com a
fora d’Oxford.!

Aquest breu resum de la vida académica i la carrera de
Wheare a Oxford proporciona el rerefons biografic indispen-
sable per revisar la seva contribuci6 als estudis federals. Es
una contribucié que va comengar amb ’assaig «Que és el
govern federal», publicat per primer cop el 1941 i reimpres
el 1943 en una col-leccié d’assaigs editats per Patrick Ranso-
me, seguit tres anys després del seu estudi igualment distingit

1 Per a una revisid biografica detallada de la vida i la carrera professional
de Wheare, vegeu Max Beloff, Wheare, Sir Kenneth Clinton (1907-1979),
Constitutional Expert, Oxford Dictionary of National Biography (Oxford:
Oxford University Press, 2004) a http://www.oxford.dnb.com/view/article/
31822
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perd molt més substantiu, Govern federal.? Es a aquests dos
estudis que ens referirem més sovint, tot i que no exclusiva-
ment, en aquesta valoraci6 detallada de la contribuci6 intel-lec-
tual de Wheare als estudis federals. Naturalment, hi ha detalls
de les seves opinions i arguments sobre aquest tema que son
presents en altres camps d’investigacio relacionats, com ara el
de les constitucions i de les assemblees legislatives i, sempre
que siguin rellevants, seran inclosos en aquest estudi. Tot i aixi,
comengarem amb una breu perspectiva general i un resum de
«Que és el govern federal» perque aquest influent assaig cons-
titueix el fonament de les suposicions, els valors i les creences
intel-lectuals que van formar les seves expectatives sobre aques-
ta forma de govern modern i finalment van determinar la seva
opini6 pel que fa als avantatges i desavantatges.

Els vicis i les virtuts del govern federal

«Queé és el govern federal» reflecteix ’época en que va ser
escrit. Es va publicar per primer cop en els primers anys de
la Segona Guerra Mundial, el 1941, i va sorgir de la partici-
paci6é de Wheare en una série de conferencies organitzades
per I'Institut d’Investigaci6é de la Uni6 Federal (FURI), filial
de la Uni6 Federal més gran. La Uni6 Federal s’havia format
el 1939 a Londres com a nou moviment politic dedicat en
primer lloc a la prevencié de la guerra i, més endavant, un
cop va haver comengat, a la reconstruccié d’Europa seguint

2 Vegeu el seu «Qué és el govern federal», traduccio de la versio anglesa: «What Fede-
ral Government Is», Federal Tracts, nim. 4, (Londres: Macmillan, 1941), reimprés per
Patrick Ransome (Ed.), Studies in Federal Planning (Londres: Macmillan & Co. Ltd.,
1943), 17-38. M’he basat en I'assaig publicat en el volum editat per Ransome.
Vegeu la traducci6 al catala a les pagines 51 i seg. d’aquest volum, a les quals es
faran d’ara endavant totes les remissions a aquesta obra.

——
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linies federals adrecades a eliminar les causes de les guerres.?
Aquestes circumstancies excepcionals que van proveir el con-
text critic per a la génesi de la primera disquisicié de Wheare
sobre el govern federal també van ser la font d’algunes de les
idees federals més innovadores i influents que van constituir
la tradici6 britanica emergent del federalisme.*

Wheare comencava el seu assaig explicant que les percep-
cions britaniques del govern federal sorgien d’una experiéncia i
d’una manera d’entendre el govern parlamentari de Westmins-
ter essencialment unitaria. ’abséncia d’una experiéncia perso-
nal directa del govern federal els feia extremadament dificil
entendre per a queé servia i per queé havia estat inventat. [’ «obs-
truccié intencionada» de I’autoritat judicial suprema que podia
capgirar la voluntat dels representants electes del poble tal com
s’expressava en les lleis de I’assemblea legislativa els semblava
«un mecanisme estrany» i era font de molta confusié.’ Ltnic
exemple de familiaritat amb el govern federal al Regne Unit era
Irlanda del Nord, on la vida de la comunitat estava regulada no
per un, sind per dos parlaments. Tanmateix, parlant amb pro-
pietat, aix0 no era un govern federal, sind una delegacié. Impli-
cava una subordinacié constitucional del Parlament d’Irlanda
del Nord al Parlament del Regne Unit. I, per explicar «qué no
és el govern federal», Wheare ampliava el seu tema fins al camp
de la confederacio definida com a «sistema en que el govern de
tot el territori esta subordinat als governs de les parts que el
componen». Un sistema d’aquesta mena és el que havien intro-
duit tretze colonies americanes en el periode 1781-1789, pero

3 Per als origens i la formacié de la Unid Federal i el paper que hi va represen-
tar Wheare en els primers temps, vegeu Richard Mayne i John Pinder (Eds.),
The Federal Union: The Pioneers (Basingstoke: Macmillan, 1990).

4 Vegeu Michael Burgess, The British Tradition of Federalism (Londres: Cassell, 1995).

5 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 52.

10
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no era «federal» perque era clar que el govern dels Estats Units
«no era un govern diferent, suprem en Pesfera que li era assig-
nada, siné un govern subordinat als governs dels estats».

Aquestes observacions van preparar el terreny perqueé
expliqués i clarifiqués el que ell considerava que era el fede-
ralisme. Per a ell, en esséncia, era la divisi6 del govern basa-
da no en el principi de subordinaci6 constitucional que havia
identificat tant en els casos d’Irlanda del Nord i el Regne
Unit com en I’experiéncia americana de confederacid, sind
arrelada en el principi de «socis coordinats en el procés
governamental». Aixo volia dir que el govern federal propia-
ment dit es caracteritzava per la divisio de les funcions gover-
namentals entre una autoritat federal per a tot el territori i
una série d’autoritats, normalment anomenades governs esta-
tals, que tenien competéncies per regular matéries tinicament
per a les parts components del territori. Perd aquesta distri-
bucié competencial es feia d’una manera concreta. En pri-
mer lloc, I’assignacié especifica de funcions entre governs
federal i estatals no podia ser alterada unilateralment pel
govern federal ni pels estatals, i, en segon lloc, I’exercici per
part del govern federal dels poders que li estaven assignats
no podia ser controlat pels governs estatals o viceversa. Va
resumir el tema amb precisi6 i d’una manera licida que anti-
cipava la seva posterior definicié a Govern federal:

El govern federal, per tant, significa una distribucié de funcions
entre autoritats coordinades, autoritats que no estan subordi-
nades de cap manera 'una a I’altra ni en I’abast ni en I’exercici

de les funcions assignades.”

6 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 55.
7 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 56.

11
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Després de donar una definicio6 clara i precisa de queé és el
govern federal, va continuar amb tota logica preguntant-se
per a qué servia exactament i per qué s’havia adoptat. Aqui
va destacar les necessitats i els desigs de gent agrupada en
comunitats territorials que combinava el desig de cooperacio6
«en algunes coses amb la decisié de continuar separats en
altres».8 I el que distingia els estats constituents que forma-
ven la federaci6 dels Estats Units d’America de la posicid
d’Irlanda del Nord com a part del Regne Unit eren dues
menes de relacié constitucional diferent:

El Congrés dels Estats Units no pot legislar sobre cap matéria
fora de les que li son assignades per la Constituci6 i, per tant,
no pot envair les esferes dels estats; mentre que el Parlament del
Regne Unit [...] no esta limitat a aquestes mateéries reservades
sind que pot legislar sobre qualsevol giiestié, sigui quina sigui,
a Irlanda del Nord.?

La primera relacié era coordinada mentre que la segona
era subordinada.

Entre algunes de les «caracteristiques essencials» del go-
vern federal Wheare va identificar les segiients: una constitu-
cid escrita que expressava la distribucié de competéncies i
era vinculant per a totes les autoritats governamentals de la
unid; un procés de reforma formal de la constitucié que
només podia ser exercit per les autoritats federals i estatals
que actuaven en cooperacio i no per qualsevol govern actuant
unilateralment; ’accés i el control de prou recursos de
financament per a ’execucié de les funcions assignades

8 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 57.

9 Wheare, «Qué és el govern federal» (les cursives son de I'autor), pag. 58.

12
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segons la constitucio tant a les autoritats federals com a les
estatals; i una autoritat judicial per actuar com a mecanisme
per resoldre conflictes entre els governs federal i estatal pel
que fa a I’abast de les competéncies assignades a cadascun
segons la constitucio. Sense cap vacil-laci6 va subratllar el pa-
per central que representen els constitucionalistes en aquest
marc de govern:

Aquestes disputes sobre els limits de les competéncies estatals i
federals s6n habituals en una federacié i mantenen ocupats els
juristes. Certament, pot dir-se que el federalisme no podria
viure sense juristes; potser els juristes tampoc no podrien viure

tan bé sense federalisme.!0

Aquestes afirmacions tan sinceres sobre la llei i el paper
dels juristes en el funcionament del govern federal reflectei-
xen el rerefons intel-lectual de Wheare, arrelat en la tradicié
liberal anglesa del segle xix de llibertat individual consagra-
da en la practica constitucional britanica, el govern de la llei
i el govern parlamentari responsable. Aquesta tradici6 va sig-
nificar una predisposicié académica innata a donar una
importancia especial als aspectes legals dins del federalisme i
es va convertir en una mena de marca distintiva de la seva
contribucié general als estudis federals.

Quan va centrar ’atenci6 en la qiiestié de la flexibilitat
del govern federal —de com podia ser modificat a la practica
el seu inflexible «criteri de la divisi6 delimitada i coordinada
de funcions governamentals»— va distingir entre la norma
escrita de la constituci6 i la practica. Podrien caler algunes

10 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 60.

13
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modificacions d’aquest criteri per aconseguir un bon govern
o un govern eficient i decisiu. «El govern federal pur i no
adulterat —deia— no és necessariament sempre i arreu un
bon govern.»'! Aquest tema el va aprofundir en la seva obra
posterior, més completa, pero I’argument que emprava aqui
tenia I’objectiu de distanciar-se una mica de la seva propia
idea de «federalisme estricte», que reconeixia que alguns
podien considerar excessivament rigida. De fet, poden haver-
hi circumstancies en qué sigui apropiat adoptar aquest fede-
ralisme estricte en algunes materies i un federalisme modifi-
cat o cap federalisme en altres. I Pexamen d’alguns governs
federals en estats que normalment es deien federacions reve-
lava que «n’hi ha pocs que siguin completament federals».
Aixo0 era cert en el cas del Canada, on la Constitucié conce-
dia al govern federal forts poders centrals per interferir en el
domini de les competéncies provincials, cosa que en aquest
sentit modificava el mateix federalisme.'?

Un altre exemple d’aquesta flexibilitat en el govern fede-
ral podia detectar-se en la provisié de legislacié concurrent
en algunes federacions. Aixo conferia la facultat de legis-
lar en moltes materies tant als governs federals com als esta-
tals, amb la previsié que, en cas de conflicte, la legislacio
d’una autoritat —normalment ’assemblea legislativa fede-
ral— ha de prevaler sobre I’altre. Wheare va reconéixer que
alguns critics podrien considerar que aquesta disposicio era
contraria a la «doctrina estricta del federalisme», pero intro-
duia una modificaci6 en el federalisme estricte que fornia la
base per a «una flexibilitat, una varietat i una possibilitat
d’experiment» que era «valuosa i, en alguns casos, fins i tot

11 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 62.

12 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 63.

14
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indispensable». «No se subratllara mai en excés que, encara
que el federalisme s’hagi de definir necessariament de mane-
ra dogmatica, no cal seguir-lo religiosament.» 13

Si ens aturem un moment a reflexionar sobre aquesta
curiosa afirmaci6 que «el federalisme s’hagi de definir ne-
cessariament de manera dogmatica» pero que no sempre cal-
gui posar en practica el «federalisme estricte», ens veiem obli-
gats a preguntar-nos qué volia dir Wheare amb aquesta
afirmacié. Ell admetia que «el to d’aquest pamflet» era
«dogmatic», pero també reconeixia clarament la realitat
desordenada del mén de fora del seu estudi d’Oxford. Hi
havia molts exemples de federacions anomenades aixi el
govern de les quals, a la practica, no s’atenia a aquest criteri
estret: «n’hi ha pocs de completament federals».!'* Estem,
doncs, obligats a concloure que el «federalisme estricte» de
Wheare —el seu criteri inflexiblement estret de govern fede-
ral— era una mena de patré contra el qual podien avaluar-se
teoricament i empiricament les aspiracions de ser federal.
Estava pensat deliberadament per explicar per qué hi ha tan
pocs estats federals auténtics al mon, i era perque a la practi-
ca eren extremadament dificils d’instaurar. Ho deia d’aques-
ta manera:

Normalment ha resultat dificil instaurar un govern federal. Les
forces del separatisme i de ’individualisme que fan necessari el
federalisme fan practicament impossible formar un superestat.
I, si una federacié ha comengat a existir amb dificultats, només
continuara existint amb dificultats. El funcionament exigeix

molta habilitat i tacte. I’éxit depén d’una paciéncia enorme i
13 Wheare, «Que és el govern federal», pag. 64.

14 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 62.

15
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una capacitat enorme de compromis entre tots els estadistes que
hi treballen. Es impossible un govern rapid i decisiu. S’han d’e-
vitar assumptes que crein una divisié profunda. Els canvis
només poden produir-se al ritme del més lent. El govern federal
és un govern conservador. El govern federal és per damunt de
tot legalista. Es creat i regulat per un document legal; esta sal-

vaguardat per un tribunal de justicia.!’

Compromis, conservadorisme i legalisme eren alhora «les
virtuts i els vicis del govern federal». Com veurem, aquests
tres temes van ser desenvolupats en la seva obra posterior i
més substancial, Govern federal, tot i que en aquest «pam-
flet dogmatic» ja podem veure els contorns basics del seu
propi model federal. Les federacions eren essencialment
un producte de circumstancies especifiques que exigien un
esperit de compromis entre les elits politiques que les creaven
i, un cop formades, exigien unes qualitats de liderat especials
—de fet, una gran habilitat politica— per sostenir-les contra
les mateixes forces que les havien fet necessaries en un prin-
cipi. Aquestes forces de separatisme i individualisme que
coexistien en cada federaci6 significaven que tenia molta
importancia la politica d’evitar algunes qiiestions si ’estat
havia de romandre intacte. Hi havia, doncs, algunes qiies-
tions de politica publica que sempre serien altament polémi-
ques i divisories perqué tocaven ben bé el nucli del que man-
tenia ferma la uni6. Afectaven els factors i forces primordials
que havien insuflat vida a la federaci6 en primer lloc. Una
conseqiiéncia important de la creacié d’un estat aixi, doncs,
era que la seva evoluci6 seria conservadora en el sentit que el

15 Wheare, «Qué és el govern federal», pags. 64-65.

16
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canvi seria cautelds i curds per adaptar-se a I'imperatiu de
mantenir el caracter federal de la unié. Aixo, al seu torn,
implicava una forta dependéncia de la norma constitucional,
de tribunals i juristes per protegir la diversitat inherent que
continuava sent la raison d’étre de la federacioé.

Wheare interpretava les federacions com a estats constitu-
cionals democratics liberals que incorporaven normes i valors
democratics liberals en la seva forma i substancia. Les reco-
neixia com a estats amb tensions, pressions i conflictes
intrinsecs, el principal proposit dels quals era combinar el
bon govern i el bon dret amb la necessitat de reconciliar
diversitats en competéncia. En consequeéncia, eren sistemes
de govern intrinsecament inestables, pero tenien el poten-
cial de ser estables sempre que es posessin determinades qua-
litats de liderat politic perspicag¢ —habilitat, tacte, paciéncia
i compromis— al servei de ’estat. La seva referéncia en la cita-
ci6 anterior al «govern superestatal» anava dirigida a la con-
trovertida quiestié de la reconstruccié d’Europa després de la
Segona Guerra Mundial i pretenia assenyalar les dificultats
d’aplicar el seu «federalisme estricte» a I’Europa de la post-
guerra i de superar les objeccions d’aquells que simplement
no creien en el federalisme. D’assaig, ens recorda, tenia les
caracteristiques de les circumstancies en qué va ser escrit.

A T’hora d’avaluar «Que és el govern federal» de Wheare,
podem identificar clarament les seves suposicions, els valors
i les creences intel-lectuals, que poden ser resumides conve-
nientment com a constitucionalisme democratic liberal. L’as-
saig —el pamflet dogmatic— pretenia explicar i aclarir no
solament queé és i queé no és el govern federal, sin6 també per
a que serveix, com és i com es pot modificar. En vint-i-dues
pagines plenes d’opinid, va revisar un tema immens amb una
precisio, claredat i brevetat tan admirables que encara avui

17
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mereixen una atencié estreta i continuen marcant una fita en
el corrent central académic dels estudis federals. De fet, s’ha
de qualificar de lectura essencial per als estudiants de libera-
lisme interessats en el llinatge intel-lectual de la tradici6 fede-
ral distintiva angloamericana. La seva rellevancia contem-
porania per als estudiants i erudits de federalisme avui dia
també es pot apreciar si interpretem ’assaig com la base
indispensable i el precursor del llibre seminal de Wheare,
Govern federal, que es va publicar per primer cop el 1946.
Es en aquesta contribucié duradora als estudis federals que
centrarem ara la nostra atencio.

Llegats conceptuals: el principi federal

Sens dubte el llegat conceptual més important del primer assaig
de Wheare és I’aparicio del seu conegut principi federal. Es
recordara que, en I’assaig, es referia al «criteri de govern fe-
deral» com a «distribucié delimitada i coordinada de fun-
cions governamentals» i insistia que aix0 era el patr6 a partir
del qual s’havia de jutjar qualsevol sistema de govern que
pretengués ser federal.'¢ A Govern federal, Wheare va recons-
tituir el seu criteri en una definicié formal de manera que el
principi federal era «el métode de distribucié de competen-
cies que fa que els governs general i regionals siguin cadas-
cun, dins d’una esfera, coordinats i independents».”
Preveient les possibles objeccions dels estudiosos del fede-
ralisme a aquest us restrictiu de la paraula «federal», va
reconéixer que no seria «acceptada com a valida per tots els

16 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 62.
17 K.C. Wheare, Govern federal, pag. 86 d’aquest volum.
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estudiosos del tema», pero, en opinio seva, la idea d’un esta-
tus coordinat entre els governs federals i els governs de les
seves unitats constituents dins de les esferes assignades era
realment el que importava i aixo era «fonamental» per pro-
porcionar la «distinci6 real».!8 En aquest aspecte, Wheare va
seguir clarament la tradici6 intel-lectual liberal anglesa de
John Stuart Mill, Edward Augustus Freeman, Henry Sidg-
wick, James Bryce i Albert Venn Dicey.!® De fet, en una nota
a peu de pagina del primer capitol del llibre al-ludia tant a
Freeman com a Dicey, les opinions dels quals creia que s’a-
deien «substancialment» amb aquesta definici.2°

Un altre aspecte dels estudis federals caracteristic de Whe-
are i que també va passar del primer assaig al posterior
Govern federal era la ferma asseveracio que el «federalisme
no és un fi en si mateix».2! Interpretava el federalisme com
un mitja vers un fi i aquest fi era el que ell anomenava bon
govern. De fet, com hem assenyalat més amunt, no creia que
el govern federal fos sempre bon govern i admetia que de
vegades calia acceptar algunes modificacions del «federalis-
me estricte» per aconseguir un bon govern o un govern efi-
cient i decisiu. Pero que volia dir amb aix06? Wheare certa-
ment no intentava justificar ’atenuacié arbitraria del
principi federal i, per tant, ’afebliment del govern federal
en si. La qiiestio clau era fins a quin punt la cerca de I’ano-
menat bon govern podia ser compatible amb el govern fede-
ral. Era evident que, en circumstancies en que a la practica

18 Wheare, Govern federal, pags. 86-91.

19 Per a una revisid detallada del rerefons intel-lectual en qué se situa I’obra de
Wheare, vegeu Michael Burgess, Comparative Federalism: Theory and Practice
(Londres: Routledge, 2006), cap. 1, pags. 9-49.

20 Vegeu la nota 38 a la pag. 92 de Govern federal.

21 Wheare, «Qué és el govern federal», pag. 62.
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les virtuts inherents al govern federal resultaven estar domi-
nades pels vicis potencials de llangor, ineficacia i inflexibili-
tat, era justificat fer alguna modificaci6 del principi federal.
Aquest enigma de compatibilitat servia per subratllar la
mateixa naturalesa del govern federal en si. Deixava al des-
cobert la tensi6 immanent dins d’ell. Tot 1 aix0, també és
important recordar que, per Wheare, aquestes circumstan-
cies dificils eren el preu que s’havia de pagar per tenir un
govern federal i que, com a minim, el govern federal era
un govern, prometia ordre i estabilitat on altrament no n’hi
hauria.

Podem apreciar les implicacions practiques d’aquest enig-
ma de compatibilitat en I'examen de Wheare del govern fede-
ral i el financament public. Reconeixia que la necessitat d’au-
tonomia pressupostaria per a les unitats constituents en el
financament federal era essencial perqué poguessin executar
les funcions que els eren assignades, pero també sabia que a
la practica les seves competéncies per recaptar ingressos de
manera independent eren extremadament limitades. En reali-
tat, cada cop depenien més del govern federal. Tot i aix0, en
els casos especifics d’Australia i el Canada, va apuntar que el
manteniment dels estats i provincies constituents i de les com-
peténcies assignades era tant objecte de les constitucions fede-
rals com ho era el manteniment dels governs federals i llurs
respectives competéncies. En consequiéncia, cap govern fede-
ral no hauria d’usar la capacitat impositiva deliberadament
per subordinar els estats al govern federal o viceversa. Com
que la naturalesa de la capacitat impositiva era diferent d’al-
tres competencies legislatives en el sentit que era una com-
peténcia per recaptar mitjans més que una facultat per regu-
lar camps especifics, no es faria servir per negar als estats
constituents el poder equivalent per dur a terme les funcions
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que els assignava especificament la constitucié. La competén-
cia tributaria no era un poder que pretengués anul-lar les
competencies dels estats i provincies de recaptar els seus
impostos a Australia i el Canada. La seva decepcio per les
tendeéncies i I’evolucié contemporania en aquestes dues fede-
racions es feia evident en les implicacions de les decisions
adoptades per ’Alt Tribunal d’Australia i el Judicial Com-
mittee del Privy Council referents al Canada, que auguraven
greus conseqiiéncies per al futur del govern federal en aques-
tes dues federacions:

El conjunt de la distribucié competencial que fa la Constitucié
esta subordinat a les competencies fiscals del govern federal.
Aix0 no elimina del tot el principi federal de la Constitucio, perod
’elimina pel que fa al financament, i tendeix a eliminar-lo en el

funcionament practic dels governs.??

Les proves suggerien clarament que els governs federals
havien esdevingut de manera incomparable les autoritats
amb major poder de finangament i de despesa en els seus sis-
temes federals, mentre que els governs de les unitats consti-
tuents havien quedats reduits a una posicié restringida, si no
subordinada. Aquesta série de circumstancies simplement
no coincidien amb el principi federal. Les unitats consti-
tuents, per tant, havien acceptat en diversos graus «alguna
mesura de subordinaci6 de financament respecte del govern
general».23

L’analisi de Wheare del funcionament del finangament
public en els governs federals servia per aclarir una cosa: I’as-

22 Wheare, Govern federal, pags. 256-257.
23 Wheare, Govern federal, pag. 259.
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signaci6 de recursos al govern federal i estatals en les consti-
tucions originals no corresponia a I’assignacioé de funcions a
aquests governs. Simplement, no era possible que en una
constitucié quedés consagrada per sempre una divisié fixa
de recursos de financament:

No hi ha ni pot haver-hi cap solucié definitiva a I’assignacié de
recursos en un sistema federal. Només poden haver-hi ajusta-
ments i reassignacions a la llum de les condicions canviants.
Aixi doncs, el que necessita un govern federal és una maquina-
ria adequada per fer aquests ajustaments i per fer-los també de
tal manera que quedi preservada la independéncia de finanga-

ment dels governs general i regionals.?*

Es clar que la teoria implicita en aquest principi federal i
la practica del federalisme fiscal va fer que Wheare es resig-
nés al desti de les federacions modernes. En aquestes cir-
cumstancies, el principi federal hauria de ser «modificat»,
adjectiu amb el qual volia dir afeblit. Pero Wheare va arribar
a la conclusié que la prova definitiva del sistema de finanga-
ment a les federacions contemporanies no havia de residir en
si preservava o no el govern federal. Més aviat residia en si
produia o no bon govern. Al cap i a la fi, si el «federalisme
fiscal estricte» no ho podia garantir, calia «una mesura de
dependencia» del govern federal. La prova definitiva al final
era aquesta: [’observacio del principi federal en el finanga-
ment, produeix el resultat que es desitja? Dit d’una altra
manera: ¢val la pena preservar el principi federal donades les
moltes dificultats que plantegen els necessaris intents de rea-

24 Wheare, Govern federal, pag. 271.
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justament?2’ Wheare va observar que aquesta era una pre-
gunta que els ciutadans de governs federals haurien de res-
pondre per ells mateixos, pero, en un sentit general, estava
convengut que el principi federal no prohibia aquests reajus-
taments. Era prou flexible per poder proporcionar unitat alla
on es necessitava, perd també per assegurar simultaniament
que hi havia «varietat i dependéncia en matéries en qué la
unitat i la uniformitat» no eren essencials.2

La conviccid que el govern federal no era necessariament
per ell mateix un bon govern ni un fi al qual aspirar sense
motiu semblava donar la impressié que Wheare no el consi-
derava intrinsecament virtuds. De fet, semblava ser una cosa
més relativa i contingent que no pas res que posseis cap mena
d’imperatiu moral inherent. Es comprensible que arribem a
aquesta conclusié quan ens referim a les seves observacions
repetides que el govern federal era sempre en ultima instan-
cia circumstancial. Es facil de veure aixo partint de les afir-
macions que feia en els dos primers capitols de Govern fede-
ral. En subratllar que el govern federal «no era bo en ell
mateix», reconeixia que la tria que tenien al davant els que
elaboraven un govern per a un grup d’estats o comunitats no
era entre «el govern federal i un govern totalment no fede-
ral». Tenien la llibertat d’aplicar el principi federal «de la
manera i fins al punt» que els semblés «apropiat a les cir-
cumstancies». Ho deia de la segiient manera:

El federalisme estricte en unes quantes qiiestions, o el federalis-

me modificat en tots els aspectes o qualsevol altra variaci6 en

’aplicacié del principi federal, pot ser la millor solucié per a un

25 Wheare, Govern federal, pag. 275.
26 Wheare, Govern federal, pag. 493.
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problema particular. Si s’ha d’adoptar o no un govern federal i,
en cas afirmatiu, fins a quin punt, son qiiestions la resposta de

les quals depeén de les circumstancies del cas.?”

I fins i tot quan considerava els factors que havien despertat
el desig d’uni6 federal en primer lloc, confessava que no era
«possible agafar-ne un o una combinacié de factors» per expli-
car aquest desig per la senzilla rad que «pot ser produit per qual-
sevol d’ells». Es a dir, era circumstancial. eleccié conscient,
racional i deliberada del govern federal era «un mecanisme,
apropiat en determinades circumstancies pero no en totes, per
aconseguir un ideal elevat i necessari en ’esfera del govern» .28

La logica del pensament de Wheare sobre qué podriem
anomenar causacid circumstancial s’estenia naturalment a
les conclusions que treia sobre la naturalesa conceptual del
propi federalisme. Aqui el seu «principi dogmatic» havia
estat significativament atenuat i s’havia tornat molt més fle-
xible: «la federacio en el sentit estricte modern que se li ha
donat [...] és una espécie d’un geénere més gran, que tot sovint
es deia “federaci6” abans que la paraula tingués el seu signi-
ficat especialitzat».?? Aquestes afirmacions finals de Govern
federal anunciaven el posterior debat académic sobre el tema
i sintonitzaven molt més amb la important contribucié con-
ceptual als estudis del federalisme comparat de Daniel Ela-
zar, i amb la del seu propi alumne a Oxford, Ronald L. Watts,
del que se sol reconeixer a la doctrina majoritaria.>® Pero el

27 Wheare, Govern federal, pag. 124.

28 Wheare, Govern federal, cap. 3, pag. 140; cap. 12, pag. 494.

29 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 494.

30 Vegeu D.J. Elazar, Exploring Federalism (Tuscaloosa, AL: University of Alabama
Press, 1987), pags. 5-7 i 38, i R.L. Watts, Comparing Federal Systems (Mont-
real & Kingston: McGill-Queens University Press, 1999), pags. 6-7.
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reconeixement de Wheare de la varietat de la forma federal
també pot detectar-se en el seu primer assaig:

Un examen dels governs que normalment es qualifiquen de fe-
deracions revela que n’hi ha pocs que siguin completament fede-
rals. En la majoria, s’han introduit modificacions al federalisme
estricte i, en opini6é de qui escriu, no sén necessariament pitjors

per aixo.3!

Tot i que el seu principi federal era un llegat conceptual
que invitava a una forta critica académica per ser, tal com ho
va dir William Riker, «molt legalista en el to» i per mostrar
«molt poca comprensi6 de les realitats politiques», no pot
haver-hi dubte, com hem observat abans, que Wheare era
perfectament conscient de les probables objeccions a la seva
interpretaci6 i utilitzaci6.3? De fet, la seva preocupacid prin-
cipal no era per la mena d’acusacions que li serien fetes per
Riker i altres a la déecada de 1960, sin6 pels seus propis dub-
tes sobre si la seva aproximaci6 a ’estudi del govern federal
era «massa académica». Es evident que tenia algunes reser-
ves sobre I’exactitud d’afegir ’etiqueta de «federal» a allo
que ell identificava com «un principi definit i diferent d’or-
ganitzacio».3? Tot i aix0, un cop va haver establert aquesta
«definicié practica» derivada de I’observacié de com la
Constitucié havia organitzat el govern dels Estats Units, va
decidir «definir de manera estricta el principi federal, pero,

31 «Qué és el govern federal», pag. 63.

32 Riker també va assenyalar pejorativament el «provincianisme de Wheare en
la seva relativament consistent interpretacio erronia del federalisme». Vegeu
W.H. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance (Boston: Little, Brown
and Company, 1964), 37, notes 10 i 157.

33 Wheare, Govern federal, cap. 2, pag. 93.
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alhora, aplicar el terme “constituci6 federal” de manera més
amplia» .3

La clau per entendre la concepcié de Wheare de qué cons-
tituia una constitucié federal i un govern federal, doncs, no
estava determinada unicament pel principi federal definit d’a-
questa manera. Hauria estat excessivament complicat. En
comptes d’aix0, la prova definitiva era simplement si el prin-
cipi federal era predominant o no a la constitucié. Aquest
criteri tenia implicacions significatives pel que fa a la seva
revisi6 comparativa del funcionament practic del govern
federal. En particular, li permetia una important distinci6
conceptual entre la norma i la practica de la constitucié. Ho
va resumir de la seglient manera:

S’ha de subratllar que, si busquem exemples de govern federal, no
n’hi ha prou de mirar només les constitucions. La practica de
govern és igual d’important. Un pais pot tenir una constitucio fede-
ral, pero a la practica pot fer funcionar aquesta constituci6 de tal
manera que el seu govern no sigui federal. O un pais amb una cons-
titucid no federal pot funcionar de manera que proporcioni un
exemple de govern federal [...] Per a I’estudids del funcionament
del govern federal, és evident que la practica de la constituci6 és
gairebé més important que la norma/lletra. Normalment és conve-
nient comengar amb la norma com a base de classificacid, pero
abans de poder considerar que un pais amb una constitucio federal

és un exemple de govern federal, se n’ha de descobrir la practica.

Aquesta distincié fonamental entre la norma i la practica
constitucional era el fonament sobre el qual Wheare va cons-

34 Wheare, Govern federal, cap. 2, pag. 94.

35 Wheare, Govern federal, cap. 2, pags. 101-102.
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truir tot el seu edifici conceptual, i és un edifici que ha per-
durat. Watts és un dels seus alumnes que ha continuat utilit-
zant la distincié —referint-s’hi recentment com la distincid
entre «forma constitucional i realitat operativa»—, i la seva
utilitat per als académics d’avui és clarament evident si pen-
sem en federacions en funcionament com el Canada i I’In-
dia, on les constitucions inicials eren «quasi federals», Austra-
lia, on les tendéncies contemporanies temptaven Wheare a
descriure la seva constitucié i el seu govern com a «quasi-
federal», i tant Espanya com Sud-africa, on les constitucions
no eren formalment federals pero a la practica funcionaven
com governs federals.3*

Abans de concloure aquesta seccio sobre els llegats con-
ceptuals, és essencial que abordem la qiiesti6 referent als ori-
gens i els motius per a la unié federal perqué aquesta mate-
ria continua sent una de les contribucions més eloqiients de
Wheare als estudis sobre el federalisme comparat. S’hi va
referir amb exactitud com a «alguns prerequisits de govern
federal», i la seva aproximaci6 es basava logicament en la
definicié de govern federal que havia forjat a partir de la seva
formulacié inicial del principi federal. També és interessant
destacar que Wheare considerava aquest aspecte del seu tema
com la quiesti6 «més dificil» a considerar, pero «la més impor-
tant en molts aspectes».?’

No intentarem fer una exegesi textual de I'analisi de Wheare
de les circumstancies que considerava apropiades per adoptar
un sistema de govern federal perqué seria tedios i poc util.
En comptes d’aix0, és molt més profitds mirar de calcular el
valor de la seva contribucié a la nostra comprensié de com i

36 Watts, Comparing Federal Systems, pag. 14.

37 Wheare, Govern federal, cap. 3, pag. 129.
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per queé es formen les federacions. La naturalesa circumstan-
cial dels origens i els motius de la uni6 federal ja han estat
identificats i ’aproximaci6 logica de Wheare per deduir els
factors que formen tant el desig d’uni6 federal com la capa-
citat de fer-la funcionar sén notables, pero no el van portar a
treure conclusions fermes sobre la teoria i la practica en
aquesta area. No va dedicar gaire temps ni espai a estudis
empirics detallats que podrien haver-li permes fer afirma-
cions i asseveracions més ambicioses sobre els origens i la
formaci6 de federacions. La seva contribuci6 a aquest aspec-
te del tema, tot i ser molt perspicag i informativa, va quedar
més aviat en un gran nombre de generalitats. En conseqiién-
cia, va identificar una série util de factors que podien haver
estat reunits molt més sistematicament del que ho va fer ell, i
que podrien haver produit comparacions i contrastos més
reveladors dels que es feien evidents en la seva revisio histo-
rica curta i altament comprimida.

En retrospectiva, els «prerequisits» de govern federal de
Wheare no eren prou precisos per ser de gaire ajut per al
politoleg de mentalitat empirica, pero continuen sent una pla-
taforma de llancament important per a una investigacié més
detallada. Sens dubte, va encaminar en la direccid correcta els
futurs investigadors. Les seves primeres observacions sobre el
desig i la capacitat d’uni6 federal entre pobles que tenien una
llengua, raca, religio i nacionalitat diferents —contra les expec-
tatives comunes— eren alhora instructives i perceptives per a
la seva época, com ho era certament la seva insisténcia que
també hi havia limits en el grau de divergéncia que era com-
patible amb Pexisténcia d’un desig d’unir pobles i comuni-
tats. L’existéncia de dues lleialtats en una uni6 federal seria
sempre una amenaca potencial a la integritat de la unio i exi-
giria grans capacitats de lideratge politic. Era «el problema
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continu de I’art de governar en una federacio [...] evitar aques-
ta topada de lleialtats rivals».3® Precisament per aixo era tan
important desenvolupar el que ell anomenava un «sentiment
de vinculaci6 comuna», un «sentiment d’una nova nacionali-
tat comuna», de manera que els ciutadans d’aquests estats
federals arribin a «sentir-se de doble nacionalitat».? Aixo
ens porta com s’escau a la contribucié fonamental de Wheare
al federalisme i el nacionalisme, que mereix una atenci6 sepa-
rada en aquest estudi.

Federalisme, nacionalisme i la formaci6 de les nacions

El concis estudi de Wheare dels prerequisits del govern fede-
ral cridava Patencié d’una virtut concreta de la idea federal,
és a dir, la seva capacitat d’acomodar fortes diferéncies ideo-
logicoculturals de raga, religié, llengua i nacionalitat en un
sol estat: una federaci6. La raé principal per la qual aquestes
diferéncies proporcionaven «una bona base per a la unié
federal» era precisament perque el desig d’unir-se per a
alguns proposits anava acompanyat simultaniament del desig
d’estar separat per a altres proposits. I, de fet, el factor que
«tot sol» era capag¢ de produir, tal com deia ell, el «desig de
separacié entre comunitats altrament disposades a unir-se»,
era «la divergencia de nacionalitat».* Era una conjuncid
unica del desig d’unir-se amb el desig de «separacié dins de
la unié» que distingia la nacionalitat com I’incubador de la
unio federal:

38 Wheare, Govern federal, cap. 3, pag. 153.
39 Wheare, Govern federal, cap. 3, pag. 153.
40 Wheare, Govern federal, cap. 3, pag. 139.
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Aquest factor de diferéncia de nacionalitat va cooperar, evident-
ment, amb altres factors a la separaci6 [...] diferéncies de llengua,
raca i religi6 [...] (i) cadascuna d’elles per si sola pot produir un
desig de separaci6 dins de la unid. De fet, sol sorprendre que sigui
possible cap mena d’uni6 entre comunitats de llengua, raga, reli-
gi6 o nacionalitat diferents [...] pero el desig de separaci6 dins de
la unid, és a dir, el desig d’uni6 federal, va ser causat directament
per aquestes diferéncies. I sembla molt probable que les comuni-
tats que estaven disposades a unir-se perd que diferien en algun
d’aquests quatre extrems o en tots poguessin desitjar la forma d’u-

ni6 federal.#!

Quan es lloen les virtuts del govern federal com a mitja pel
qual aquestes menes de diferéncies i diversitats poden ser aco-
modades amb eéxit en un sol estat, Wheare es referia en parti-
cular al Canada i a Suissa, aixi com als Estats Units en la seva
infantesa, abans que «la nacionalitat comuna es va imposar
sobre les diferéncies». Perod aixo no implicava que les nacio-
nalitats globals canadenca, suissa o americana fossin disse-
nyades deliberadament per suavitzar o sufocar les nacions
constituents. Més aviat I’existéncia d’aquesta nova nacionali-
tat comuna evolucionaria lentament «per damunt, pero no en
comptes del sentiment de nacionalitat separada».*?

La idea d’una federacié multinacional va ser esbossada
molt més clarament, i les seves complexitats van ser explora-
des amb molt més detall, en un assaig de Wheare titulat «Fede-
ralism and the Making of Nations» (‘Federalisme i la forma-
ci6 de nacions’) que es va publicar el 1955.4 En aquesta
41 Wheare, Govern federal, cap. 3, pags. 139-140.

42 Wheare, Govern federal, cap. 3, pags. 153.
43 K.C. Wheare, «Federalism and the Making of Nations», dins A.W. Macmahon,

(Ed.), Federalism: Mature and Emergent (Nova York: Columbia University Press,
1955), cap. 2, 28-43.
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exploracio es va imposar la doble tasca de qiiestionar el valor
del federalisme en la formacié de nacions i examinar les limi-
tacions que es posaven sobre I’abast fins al qual podria usar-
se per a aquest objectiu. Comengant amb Sud-africa (1909),
on es van introduir elements federals conspicus en una cons-
titucié que no era del tot federal, Wheare va examinar breu-
ment tres casos en qué creia que el nacionalisme no era tan
feble per assegurar una solucié federal, pero de fet era prou
fort per permetre-la. Aquests eren els casos de I’India i Pakis-
tan (1947) i Irlanda (1921), on la particié semblava preferi-
ble a la federaci6é perqueé la minoria musulmana a I’India i
la minoria protestant irlandesa a Irlanda rebutjaven la idea
federal. Nigeria (1953-1954) era un cas interessant perqueé
la naci6 musulmana del nord del pais era, de fet, la majoria
—comprenia més de la meitat de la poblaci6 total—, i també
expressava una preferéncia per la particié més que per entrar
en una uni6 federal. Tot i aix0, aquesta amenaca es va utilit-
zar com a eina de negociacio i finalment se la va convencer
d’unir-se a la primera uni6 federal el 1954.

Els dos primers exemples eren casos en queé els nacionalis-
mes minoritaris es resistien a la idea federal, per6 Wheare va
observar, com a Nigeria, que també calia que la nacié majo-
ritaria estigués disposada a tolerar Pexisténcia de la naci6é o
nacions minoritaries si la federacié havia d’assolir un resul-
tat factible. Clarament en aquest procés d’utilitzar la federa-
ci6 per fer una nova nacié a partir de les diferents nacionali-
tats, el tema clau a resoldre és quina mena de nacié es vol
fer. Fer una nova naci6 a partir de diferents nacionalitats
pressuposava determinades condicions que han d’estar pre-
sents abans que pugui esdevenir una proposicié practica.
Aqui subratllava la importancia de la segregacié territorial,
de manera que hi hagués alguna area en qué cada nacionali-
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tat fos majoria per tal que pogués haver-hi un estat o estats
en la federacio el qual cada nacionalitat pogués «veure com
la mare patria o la llar nacional».* Si no existia una condi-
ci6 prévia aixi, una federacié com a unié de territoris, amb
autonomia territorial, no podia tenir gaire eficacia enfront
del problema de reconciliar nacionalitats diferents.

Va apuntar que, a la practica, aixo era el que havia passat
normalment quan s’havia escollit la federaci6é. Encara que
no tots els francocanadencs del Canada vivien al Quebec, era
alla on eren una majoria aclaparadora, mentre que, a Suissa,
«les nacionalitats alemanya, francesa i italiana», tot i que
«no disposades exclusivament en cantons nacionals homoge-
nis», ocupaven malgrat tot una part de la federacié en que
cadascuna podia gaudir d’autonomia.*> Aquest «tot i que»
era insuficient en si mateix. Les nacionalitats minoritaries
necessitaven més salvaguardes per protegir els seus interessos
nacionals en Pactivitat del govern federal per a tota la uni6.
Hi ha diversos mecanismes disponibles. Wheare incloia en
aquests mecanismes disposicions constitucionals per a la pro-
tecci6 de la llengua i de la llibertat religiosa en I’ambit de I’e-
ducaci6 al Canada i el reconeixement del frances, I’alemany i
I’italia com a llengties oficials a Suissa. Afegia que també era
habitual a les federacions que la segona cambra o cambra alta
estigués composta per un nombre de representatius iguals per a
cadascuna de les unitats constituents, de manera que la posici6
global de nacionalitats minoritaries es veia enfortida, mentre
que en les cambres baixes es garantiria una proporcié minima
d’escons a les nacions minoritaries. Li semblava que aquestes
salvaguardes eren «practicament complements essencials»

44 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 32.

45 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pags. 32-33.
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d’una estructura federal i, de fet, eren «igual d’importants que
la mateixa divisié de poders en una federacié per encoratjar
nacions diferents a unir-se per formar una nova naci6».*

Quan analitzava exemples concrets de la manera en qué, a
través de la federaciod, havien arribat a existir noves nacions,
Wheare confirmava que les circumstancies eren diferents en
cada cas i que el procés era «tot sovint dificil». El seu enfoca-
ment comparat abastava els Estats Units, el Canada, Nigeria,
Suissa i Australia, pero els utilitzava de diferents maneres per
subratllar tipus especifics de construccié de nacions. Va iden-
tificar la segiient classificacié primitiva:

Casos en que la gent de diferents nacionalitats esta preparada
per unir-se a una federacio pero encara no té un sentiment de
nacionalitat comuna.

Casos en queé la iniciacié d’una federacié ha significat que dife-
rents nacions expressin la intencié de mirar d’assolir un sentit
de nacionalitat comuna pero encara sén molt lluny d’assolir-lo.
Casos en qué una federacid no ha estat inaugurada fins que s’ha

desenvolupat un sentit prou fort de nacionalitat comuna.

En el primer cas, Wheare se centrava en la idea d’utilitzar
una federacié com a pedra passera per crear una nova nacio.
Dexemple dels Estats Units li suggeria que encara que, sens
dubte, hi havia americans en el moment de la fundacié de la
federacid, «hi havia molta més gent disposada a esdevenir
americana que no pas ja americana».*” Dit d’aquesta mane-
ra, Wheare semblava presentar la federaci6 dels Estats Units
com un marc institucional que facilitaria primer una unié

46 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 33.

47 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 33.
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d’estats molt més vinculant i regulada que la seva predeces-
sora, pero que també forniria a llarg termini la base d’una
consolidaci6 nacional d’estats i pobles en una sola nacié amb
un sol poble. El Canada també era un bon exemple de com
utilitzar un estat —I’estat federal— per construir una nova
nacié. Quan la minoria de colons de parla francesa del Que-
bec (antigament Baix Canada o Canada Est) van accedir a
unir-se amb la majoria de colons de parla anglesa d’Ontario
(anteriorment Alt Canada o Canada Oest), Nova Escocia i
Nova Brunsvic, s’estaven «comprometent a esdevenir cana-
dencs en un sentit determinat que podien compartir amb els
anglesos».* Aixo va portar a la indefugible conclusié que el
Canada era el Canada i no els Estats Units precisament pel
Quebec. Els dos tipus de naci6é implicits en aquests dos models
federals eren molt diferents. Com ho diria molts anys després
Samuel La Silva, «la teoria federalista americana s’ha centrat
en la mena de govern que podria tenir la nacid; la teoria fede-
ralista canadenca s’ha ocupat de si hi ha una naci6 o no». Les
tensions en el model america eren realment sobre «diferéncies
de familia», pero les tensions canadenques sobre identitats
locals i nacionals es produien «entre aquells que es disputen
la pertinenga a la “familia”».#

Aquesta tensi6 en el model federal canadenc és fins al dia
d’avui una caracteristica endémica de la politica del pais,
pero la idea d’una nacionalitat politica comuna va sorgir en
el segle xx i serveix per distingir el Canada de I’eleccié per
part de Wheare de Nigeria i les Indies Occidentals com a
exemples d’aquesta segona categoria. Es referia a aquelles

48 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 33.
49 S.V. La Silva, The Moral Foundations of Canadian Federalism (Londres: McGill-
Queens University Press, 1996), pag. 38.
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nacions que també buscaven una federaci6 pero eren lluny
d’assolir una nacionalitat comuna. La Federacié de les Indies
Occidentals es va enfonsar el 1962 i mai no va tenir ’opor-
tunitat de comprovar si aquest objectiu era assolible o no,
pero el cas de Nigeria probablement encaixaria en aquesta
categoria. Wheare observava que les tres nacions tribals més
grans —els hausa-fulani en el nord musulma, els yoruba al
sud-oest i els ibo al sud-est— estaven «disposats a mirar d’es-
devenir nigerians».’ Cinquanta anys després, i després de sis
constitucions federals diferents, Nigéria encara promou acti-
vament el procés de construccio de la nacié, com ho il-lustra
el principi del «caracter federal» de I’article 14 de la Constitu-
ci6 de la Republica Federal de Nigeria més recent (1999), quan
es refereix al govern federal que ha de «reconeéixer la diversitat
de la poblacié dins de la seva area d’autoritat i la necessitat de
promoure un sentit de pertinenca i lleialtat entre tots els pobles
de la Federacié».’! Avui és clar que en molts aspectes impor-
tants de formaci6 d’identitat, Nigeria ha fet passos immensos
vers la creaci6 de nigerians, pero mentre els conflictes tribals
greus que caracteritzaven els primers anys de la construccio
de la naci6 s’han contingut amb éxit i en alguns casos s’han
desactivat, també s’han reactivat parcialment d’'una forma
diferent pels reptes contemporanis altament divisoris de la
religi6 i les qliestions distributives dels recursos. Aixi doncs,
la primera classificaci6 de Wheare continua sent valida en
aquest cas.

La tercera i ultima categoria, on un sentit de nacionalitat
comuna ja desenvolupat formava la base d’una federacio, el

50 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 34.
51 Constitution of the Federal Republic of Nigeria 1999 (Lagos: The Federal
Government Press, 1999), article 14.4).
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va portar a utilitzar Suissa i Australia en aquest proposit com-
parat. En el cas de Suissa, assenyalava que el «sentit d’una
nacionalitat comuna» —del «sentiment de ser suis»— ja s’ha-
via desenvolupat prou el 1848 per donar suport i sostenir la
nova federacié que es va inaugurar aquell any. Tal com deia
ell, en la declaraci6 suissa del preambul de la constitucié nova
que desitjava «promoure la unitat, la for¢a i I’honor de la nacio
suissa» hi havia «alguna cosa diferent» de la declaracié equi-
valent americana: «Nosaltres, el poble dels Estats Units».52 En
contrast amb els Estats Units el 1789, Suissa el 1848 ja havia
adquirit una nacionalitat politica comuna. I Australia també
compartia un «sentit de nacionalitat australiana» molt abans
de les dues convencions constitucionals principals el 1891 i el
1887-1898, juntament amb el procés de ratificacié de apro-
vacio per referendum en cadascuna de les colonies australia-
nes que van inaugurar formalment la federacié el 1901. Es
evident que es va conveéncer «el poble de les colonies» perque
es convertissin en australians i se sentissin australians abans
d’adoptar la federacié». Aixi doncs, hi havia «australians
abans que existis Australia».>

La comparaci6 d’Australia i Suissa des de la perspectiva de
la formacié de nacions era alhora interessant i poc habitual
per al seu temps i reté el seu valor conceptual des de la pers-
pectiva concreta de les federacions multinacionals, multicultu-
rals, multiétniques i multilinglies contemporanies. Avui és
comu classificar Australia, juntament amb Austria, Alemanya
i els Estats Units, com a federacions nacionals, mentre que
Suissa tendeix a ser categoritzada entre els estats federals que
no son necessariament multinacionals pero malgrat tot tenen

52 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 34-35.

53 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 35
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una nacionalitat politica que els engloba, com ara el Canada,
P’India i Belgica. El mateix Wheare reconeixia que tant la fede-
raci6 dels Estats Units com d’Australia havien «fet de cadas-
cun d’aquests pobles una nacié», perd també reconeixia que
certament no era un resultat inevitable ni necessariament apro-
piat.’* Els estadistes canadencs, per exemple, no serien capacos
de mantenir el Canada com a naci6 si no era que els francoca-
nadencs podien estar segurs que la «nacionalitat canadenca»
no «excloia ni invalidava la nacionalitat francocanadenca»:

Sense federalisme, el Canada no podria haver existit, perqueé
altrament el poble del Quebec no hauria estat disposat a inten-
tar ser canadenc. Sense federalisme, el Canada no podria conti-
nuar existint, perque els francocanadencs no sentirien que la seva
nacionalitat diferent seria preservada, tinica base sobre la qual

estaven disposats a pensar en ells mateixos com a canadencs.>’

Aquest extracte sobre la nacié canadenca de I’assaig de
Wheare va confirmar la seva creenca que era perfectament pos-
sible que «diferents nacionalitats» s’unissin sota ’ombrel-la
d’una nacionalitat comuna que al mateix temps preserva la seva
propia «existéncia nacional distintiva». I el va portar a con-
cloure que el «nacionalisme en una federaci6 pot ser expressat
en almenys dos nivells; no és una passié exclusiva, homoge-
nia».’¢ Segons el context empiric en qué podriem encabir les
seves afirmacions, ens és possible situar avui aquestes refle-
xions en un marc binacional i multinacional alhora. Pero con-
ceptualment també és important per a nosaltres aclarir aquesta

54 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 35.
55 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 36.
56 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 35.
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distinci6 entre «diferents nacionalitats» i «existéncia nacio-
nal distintiva». La primera es refereix a una «nacionalitat poli-
tica comuna» —una fina capa incloent d’identitat nacional
que pot coincidir amb I’estat—, mentre que la segona al-ludeix
amb més precisié a la «nacié» en el sentit gruixut de definir
atributs ideologicoculturals que no sén coincidents amb I’es-
tat. Per dir-ho amb senzillesa, la federacié és una manera con-
venient de reconciliar nacions multiples I’'una amb I’altra i d’a-
comodar multiples nacions en un sol estat.

Abans de completar el breu estudi comparat del valor del
federalisme en la formacié de nacions, Wheare va centrar la
seva atencié en la tasca de construir una naci6 en el mén en
desenvolupament del continent africa. En concret, va obser-
var el cas britanic a I’Africa central, on s’acabava d’inaugu-
rar la Federacié de Rhodesia i Niasalandia el 1953. Wheare
va apuntar que la composici6 de la poblaci6 de la nova fede-
racid, formada per les tres unitats constituents de Rhodésia
del Sud, Rhodeésia del Nord i Niasalandia, indicava una
majoria aclaparadora no europea de sis milions de persones
en contraposicio a dos mil europeus. Aquesta inclinaci6 per
les perspectives comparades el va impulsar a comparar aques-
ta situacié6 amb la de la Uni6 de Sud-africa, on hi havia una
preponderancia similar de deu milions de no europeus a dos
i mig d’europeus. La principal diferéncia, observava, era la
composicio de la poblaci6 europea en la Unid, que estava
dividida al mateix temps en «nacions de parla anglesa i de
parla afrikaans», mentre que a la Federacié (encara que hi
havia alguns afrikaners) la poblaci6é europea estava «subs-
tancialment unida», atés que era poblaci6 de parla anglesa.’”

57 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 37.
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El resultat final d’aquestes circumstancies revelava una
certa paradoxa ja que allo que es considerava que no podia
funcionar a Sud-africa (una regulacié federal dels afers
africans que limités la capacitat regulatoria dels estats
constituents de la federacié a ambits de poca importancia)
podria funcionar a Rhodésia i Niasalandia, on les tres uni-
tats estatals constituents podrien continuar tenint diferents
estratégies politiques pel que feia als afers africans. Aques-
ta serie de circumstancies curioses significava que, en la
Federaciéo de Rhodésia 1 Niasalandia, les diferéncies entre
la poblaci6 europea, que a Sud-africa jugava a favor de la
federacio, aqui eren absents, mentre que existia una acla-
paradora majoria de la poblacié africana —factor que a
Sud-africa anava en contra de la federaci6—. Wheare va
resoldre la paradoxa assenyalant que en la Federacio els
responsables dels afers africans de les tres unitats consti-
tuents «diferien en les seves politiques» fins a tal punt que
estaven disposats a formar una unié «només si cadascun
era lliure de continuar exercint la seva politica» en el nou
estat federal. Aixo eliminava la solucié unitaria que desit-
java Rhodeésia del Sud. En conseqiiéncia, la federacié va dei-
xar que Rhodesia del Sud continués gaudint d’una «autono-
mia gairebé completa», mentre que les altres dues unitats
constituents continuaven, com abans, sota el control del
govern britanic. Wheare descrivia el compromis resultant
com «una forma peculiar de federaci6», pero era el que avui
identificariem com una federaci6 asimétrica en la qual les
unitats constituents tenien un «estatus constitucional dife-
rent».58

58 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pags. 36-39.

39

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 40

En retrospectiva, aquest intent de forjar una nacié partint
d’una societat d’africans i europeus s’hauria de veure en el
context de la supremacia racial blanca minoritaria, cosa que
Wheare va ignorar convenientment. [’aclaparadora majoria
africana tant a la Federaci6é com a la Uni6 també superava els
europeus en cadascuna de les parts territorials constituents,
de manera que qualsevol valoracié dels motius de les mino-
ries europees, a favor o en contra de la Federacio, havia de
tenir en compte la determinacié de les comunitats minorita-
ries blanques per protegir els seus interessos creats. Malgrat
aix0, Wheare subratllava un paral-lelisme molt important
entre les circumstancies que prevalien a Rhodeésia i Niasalan-
dia a la década de 1950 i les que caracteritzaven I’experiencia
federal americana un segle abans. El paral-lelisme obvi era
entre les majories africanes regulades per les unitats consti-
tuents, encara que sota els auspicis britanics, a Rhodeésia i
Niasalandia, i els esclaus africans col-locats sota el control dels
estats més que del govern federal dels Estats Units. Donades
les tristes realitats del registre historic america, Wheare es pre-
guntava si aquest arranjament podia protegir efectivament els
interessos africans i afegia obscurament que «les diferéncies
entre estat i estat amb relaci6 a la politica africana» podien
portar al «trencament d’una federacié».%

Les seves afirmacions sobre les inadequacions de la fede-
racié en aquest aspecte auguraven les que més tard va fer
famoses (o infames) William Riker el 1964 en el seu classic
Federalisme: Origin, Operation, Significance.’® Recordarem
que Riker es referia a I’exemple de drets civils dels negres

59 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 39.
60 W.H. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance, 1964, Boston: Little,
Brown and Company.
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americans als Estats Units i arribava a la conclusié que, on
les decisions de la majoria nacional podien ser invertides o
ignorades per majories locals, «és impossible interpretar el
federalisme com res diferent d’un mecanisme per a la tirania
d’una minoria».! L’advertiment de Wheare precisament sobre
aquest perill —que només la federaci6 no és prou per protegir
els negres americans— el va portar a recomanar altres salva-
guardes a la constitucié, com ara la Carta de Drets i el Tribu-
nal Suprem. La seva conclusié sobre aquest problema concret
d’intentar construir una nacié formada per grups i comuni-
tats racials diferents, especialment on una minoria, com a
Rhodésia i Niasalandia, tenia els recursos de poder per domi-
nar el sistema de govern, el va portar a suspendre I’opinio
sobre les seves perspectives d’exit. Creia que la tasca de cons-
truccio de la naci6 en aquest context era «extremadament
dificil» i que no hi havia precedents «exactament compara-
bles» per seguir-lo. Sentia que la federacié tenia alguna con-
tribuci6 a fer en la salvaguarda de «la cerca de diferents poli-
tiques pel que fa als africans i als europeus», pero era
clarament especulatiu si aquesta associacidé i cooperacio
resultaria o no en «un sentit de nacié comuna».6?

La reflexi6 optimista en el sentit que si la federacié podia
promoure una associaci profitosa entre els europeus i els
africans hauria aconseguit el «més gran éxit de la historia»,
es va mantenir viva durant una década, pero al final va tenir
ra6 d’invertir I’opini6 perque la Federacié de Rhodesia i Nia-
salandia es va enfonsar el 1963. En retrospectiva, podriem
considerar-ho com un experiment heroic, perd probablement

61 Riker, Federalism, pag. 142.
62 Wheare, «Federalism and the Making of Nations», pag. 40.

41

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 42

també era un experiment prematur, massa arriscat pel que
feia al seu interés i massa a prop d’aparéixer com una cons-
piraci6 colonial blanca per tenir una possibilitat real de per-
durar en una época de descolonitzacié imperial i de descen-
tralitzaci6 imperial britanica. Aixi doncs, una avaluaci6
provisional de la contribuci6 de Wheare a la relacié entre
federalisme, nacionalisme i construccié de la nacié ha de
subratllar la novetat, presciéncia i claredat de les seves pers-
pectives comparades d’aquest tema tan complex i complicat.
Quan recordem que aquest assaig va ser publicat per primer
cop el 1955, és de remarcar que preveiés tantes interpreta-
cions analitiques i observacions empiriques que formen la
base de tants treballs contemporanis d’avui dia.

Reptes contemporanis al govern federal

Quins creia Wheare que eren els reptes principals i les pers-
pectives futures del govern federal? Era inequivoc en un punt:
«cap govern federal —tal com jo el defineixo— no ha esde-
vingut un govern unitari». Aix0 era una resposta rotunda als
comentaristes contemporanis que havien conclos que el
govern federal no era «res més que un estadi en el procés cap
al govern unitari».®> Era una conclusié temptadora pero
injustificada. Wheare ho va reduir a una simple profecia més
que a una opinid historica. Els governs (federals) centrals
havien crescut principalment a expenses dels governs estatals
constituents. Aix0 era, en opinid seva, «una tendéncia gene-
ral en tots els governs federals», perd aixo no volia dir que

63 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 490.
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fins i tot una tendéncia tan forta com aquesta substituiria
necessariament la diferéncia per la uniformitat o portaria en
tltima instancia a la unificacié.

La clau per entendre com i per queé els governs federals
havien guanyat en importancia a expenses dels governs esta-
tals que els constituien es troba en I’avaluaci6é que la millora
de la seva importancia s’hauria de veure en termes relatius i
no absoluts. Tant els governs federals com els estatals havien
crescut, pero mentre que els darrers havien ocupat «gairebé
tot I’escenari i havien absorbit la major part de I'interés poli-
tic i les energies dels seus pobles» al comencament, els pri-
mers havien «desenvolupat cada cop amb més intensitat I’a-
rea que els va ser assignada originariament». Al cap i a la fi,
quan es van crear els governs federals, «aquests governs van
comengar practicament de zero».5* Aquest fet, i ’assignacio
que se’ls va fer de competéncies tan importants per fer la
guerra i la pau, la politica exterior, el comerg i els afers econo-
mics que incidien directament en la vida de la gent, els va
permetre expandir la seva influéncia i superar en importan-
cia els governs dels estats.

El camp en queé s’havia produit un augment de les com-
peténcies dels governs federals més gran era en I’esfera del
financament. Lexamen comparat detallat que va fer Wheare
del funcionament del govern federal amb relaci6 al finanga-
ment public va demostrar, més enlla de tot dubte, que la rela-
ci6 entre els governs centrals (federals) i els governs estatals
que el constituien havia evolucionat d’un estatus coordinat
cadascun en la seva propia esfera de competencia politica a un
estatus general de subordinacié a I’autoritat federal. Com hem

64 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 482.
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vist, els governs federals havien ampliat les seves facultats de
financament de manera tan significativa que van posar en
quiestio la mateixa esséncia de la federacié. Ja hem destacat el
lament de Wheare per aquesta evoluci6 tant al Canada com a
Australia, perd també és veritat que havia racionalitzat aques-
ta tendeéncia desafortunada i ’havia posat en el context histo-
ric d’una seérie d’esdeveniments més amplis del segle XX, com
ara 'impacte de la guerra, la depressié economica, el creixe-
ment dels serveis socials i la revolucié mecanica en el trans-
port i la industria. Pero «la guerra, o la politica de poder, i la
crisi economica, o la politica de depressid», en concret, eren
«els enemics del govern federal» .’

Mentre que aquests dos factors eren la principal amenaca
a les perspectives futures de govern federal, Wheare observa-
va que el creixement dels serveis socials no necessita tendir
necessariament cap al mateix fi, especialment si podia nego-
ciar-se alguna mena de reassignaci6 del financament que per-
metés als governs estatals satisfer els compromisos que els
assignen les constitucions. Al cap i a la fi, la trajectoria del
creixement de les politiques publiques en general no havia
estat en una sola direccié. Els governs estatals constituents
podrien haver declinat en termes relatius pero, en realitat,
havien crescut al mateix temps en termes absoluts. En els ser-
veis de policia, en I’educacié i en els serveis socials també
havien ampliat les seves activitats, de manera que Wheare va
poder detectar signes visibles d’«un fort augment del sentit
de la importancia, de la consciéncia d’ells mateixos i de la
seguretat» dels governs estatals constituents. Aquesta era
una tendéncia discernible que havia «anat de costat amb el

65 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 485.
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creixement de la importancia dels governs federals» i havia
estat estimulada per ella. Pero també havia portat a «una
sensacié de greuge» perqué veien que el seu estatus estava
«en perill»; que s’estaven «convertint en simples pensionis-
tes» dels governs federals.6 Aquestes tendéncies en com-
peténcia i de vegades contradictories van produir una série de
circumstancies extremadament complicades que eren dificils
de definir. Tot i aix0, Wheare es negava a creure que les raons
que originariament havien portat les unitats constituents a
crear federacions modernes havien «deixat de funcionar» i
va resumir el seu diagnostic de la manera segiient:

Es cert que hi ha grans forces que funcionen per mantenir la seva
independéncia i per resistir la imposicio de la uniformitat i Pes-
tat unitari. No totes les regions d’un sistema federal senten el
desig d’independéncia en el mateix grau. Pero, en totes les fede-
racions, algunes regions el senten tan intensament que no es
pot fer cap intent d’imposar la uniformitat sense que aparegui
la possibilitat de trencar la unié. [...] No hi ha cap prova con-
cloent que el govern federal hagi de ser res més que un estadi en

el procés cap al govern unitari.®”

El més a prop que va arribar de contemplar la desapari-
ci6 gradual de ’autentic govern federal en el seu sentit del
principi federal afectava I’esfera de les relacions de financa-
ment. Aquesta tendéncia unitaria dominant va perdurar com
la més gran amenacga a la federacid. Pero no era un repte al
qual els governs estatals constituents poguessin respondre
efectivament, perqué era improbable que els governs federals

66 Wheare, Govern federal, cap. 12, pags. 487-488.
67 Wheare, Govern federal, cap. 12, pags. 489-490.
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pensessin a cedir-los o tornar-los recursos. Haurien d’apren-
dre a viure amb una bona mesura de subordinacié de finanga-
ment nascuda de la dependéncia. Wheare acceptava que, en
el futur, «una pluralitat de nivells competencials segurament
anira combinada amb alguna mesura d’unificaci6 del sistema
de financament».5® En els seus termes, segurament, I’tnica
justificacié d’aquest desenvolupament era, una vegada més,
la cerca del bon govern, pero, tot i que concedia que aixo
volia dir «una modificacié del principi federal», no significa-
va necessariament «una negacié completa del federalisme».
Tanmateix, la tan apreciada «independéncia competencial»
de les unitats constituents «segons la llei», resultaria «a la practi-
ca, fins a cert punt irreal».®

En aquestes circumstancies poc prometedores, Wheare
creia que la millor esperanga per al futur del govern federal
es trobava en la tendéncia creixent cap a la «cooperacio inter-
governamental», que podria fornir la base per a la flexibili-
tat i adaptacio. Creia que el «federalisme cooperatiu» encara
donaria als governs estatals constituents un paper per repre-
sentar, tot i que de fet no era una garantia contra la invasio
del govern federal en I’ambit competencial constitucional
estatal:

Hi ha una flexibilitat sobre el métode cooperatiu i les institu-
cions cooperatives, també, que pot ajudar a harmonitzar les
divisions legals i els conflictes que son inevitables en un sistema
federal. [...] Es millor no parlar amb gaire optimisme de les pers-
pectives de cooperacio. [...] Pero si no s’adopta alguna maquina-

ria mitjangant la qual I’ajuda del govern general pugui ser com-
68 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 490.

69 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 490-491.
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binada amb una certa independéncia en el sistema de financa-
ment de les regions, la cooperaci6 sera una pantalla darrere la

qual es practicara la unificaci6.”

Els reptes contemporanis a la supervivéncia del govern
federal, doncs, giraven a I’entorn d’esdeveniments episodics,
com ara les guerres i les crisis economiques continues, i les
tendeéncies i desenvolupaments a més llarg termini, com ara
el creixement dels serveis socials i del subsidi d’atur —el que
anomenava «politica de benestar»— juntament amb [’ame-
naca més seriosa, és a dir, la concentraci6é de poders i com-
peténcies financeres en mans del govern federal. En aquest
clima de centralitzaci6 politica i economica, el govern fede-
ral es tornava molt menys federal i molt més unitari.

El tema subjacent de les reflexions concloents de Wheare
pot resumir-se apropiadament com la tensi6 entre unitat i
diversitat:

On la unitat és la caracteristica predominant i la tendéncia de
la vida, on la unitat del mén és ferventment desitjada, el federa-
lisme ofereix multiplicitat i pluralitat. A aix0 jo responc que la
simple unitat no és una virtut en ella mateixa; que si una eco-
nomia a gran escala en el mén modern fa que tot el poble sigui
un, no cal deduir d’aix0 que sigui una tendéncia bona o una
tendéncia que hagués de ser recolzada pels governs i estesa a
totes les esferes de la vida. [...] (pero) el govern federal [...] no
representa només la multiplicitat, siné que representa la multi-

plicitat en la unitat.”!

70 Wheare, Govern federal, cap. 12, pags. 491-492.
71 Wheare, Govern federal, cap. 12, pags. 492-493.
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Conclusio: unitat i diversitat

La «multiplicitat en la unitat» és un lema adequat que des-
criu convenientment el que Wheare creia que implicava el
federalisme, la federacié i el govern federal. Quan es pregun-
tava ell mateix si valia la pena preservar o no el govern fede-
ral, responia amb fermesa afirmativament. La «diversitat»
que ell sentia intuitivament que valia la pena preservar era
una cosa que avui qualificariem de bé public. Ho deia d’a-
questa manera:

Un dels problemes més urgents del moén d’avui és preservar les
diversitats tant alla on val la pena preservar-les per elles matei-
xes com alla on no poden ser eradicades encara que no siguin
desitjables, i al mateix temps introduir una mesura tal d’unitat
que impedeixi topades i faciliti la cooperacié. El federalisme és

una manera de reconciliar aquests dos objectius.”?

Era una conclusi6 escaient de la seva obra ara classica de
govern federal. Qué hem de fer amb la seva contribucié gene-
ral als estudis comparats del federalisme? Quin és el seu llegat
intel-lectual sobre aquest tema? Em penso que hi ha diversos
aspectes de la seva contribucié que mereixen I’atencié d’erudits
contemporanis de federalisme, federacio, govern federal i siste-
mes politics federals. En primer lloc, pero, és important abor-
dar la qiiesti6 del seu lloc en el pante6 d’académics que han fet
una col-laboraci6 important a la teoria federal.

Si mirem la llarga llista de persones que han contribuit a
’evolucié del pensament intel-lectual sobre el federalisme en

72 Wheare, Govern federal, cap. 12, pag. 494.
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la tradicié angloamericana, és part de la logica convencional
situar Wheare al final d’una llarga linia d’académics que es
remunten a Mill, Freeman, Dicey, Sidgwick i Bryce a finals
del segle x1X i comengament del XX, que van analitzar el tema
sobretot, perd no Unicament, més en termes de dret constitu-
cional que politic. Wheare formava part de la tradicio
intel-lectual central del constitucionalisme liberal angles del
segle x1x. De fet, era fins a tal punt un producte d’aquest
rerefons que es va tornar normal atacar la seva aproximacid
a Pestudi del federalisme criticant-la per ser massa legalista i
totalment allunyada de les realitats politiques. Com ja hem
vist, William Riker va ser un exemple clar d’aixo. Com que
els estats federals tenien les arrels en les constitucions escri-
tes, evidentment era un camp d’investigacio legitim per als
constitucionalistes, pero no el seu domini exclusiu. També
era una area legitima d’interés de la ciéncia politica.

La nostra revisié de la contribuci6 intel-lectual de Wheare
als estudis sobre federalisme comparat coincideix amb I’opi-
ni6 rebuda de les seves febleses i defectes, és a dir, que la seva
definici6 del principi federal era alhora estreta i rigida, que
la seva aproximaci6 general al tema era legalista, que va dei-
xar de banda la questi6 de les relacions federals estat-societat
i que tenia una confianga excessiva en el model federal ame-
rica. Tot i aix0, Govern federal conserva la seva condici6 de
veritable tresor ocult de I’analisi comparada substantiva i
conté idees de valor incalculable sobre les subtileses i comple-
xitats del federalisme i la federacid, aixi com sobre el govern
federal. No s’ha de permetre que aquestes critiques ja molt
gastades restin valor a la seva contribucié principal, que rau
principalment en el seu enfocament comparat, tot i que també
té una importancia perdurable la seva distincié perceptiva
entre constitucions federals i governs federals, I’analisi
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sofisticada de les condicions preévies a la uni6 federal i la seva
creenca irrompible, com la de Freeman abans d’ell, que el
govern federal en la seva relativitat i contingencia era essen-
cialment circumstancial. El govern federal no era certament
la panacea per a tots els mals de la humanitat.

Per damunt de tot, ’assaig classic de Wheare «Que és el
govern federal» i el seu llibre també classic Govern federal
continuen sent fites importants en 1’evolucié del pensament
intel-lectual sobre el federalisme i la federaci6. Fins al dia
d’avui, continua pagant la pena llegir-los tots dos tant per
als académics com per als estudiosos del tema. Aquesta revi-
si6 suggereix que el tema subjacent d’aquestes obres es troba
en els limits entre els mons normatiu i empiric. Wheare va
insistir molt a assenyalar que el govern federal no era
necessariament un bon govern. De fet, tot sovint era pedes-
tre, poc eficient, sens dubte car i de vegades fins i tot inefi-
cag. Pero també podem veure que la seva acurada distinci6
entre la realitat empirica —el que funcionava en un sentit
practic— i la predisposicié normativa oculta en el valor inhe-
rent que donava a la preservaci6 de la diversitat suggerien
fortament que considerava que els defectes i les deficiencies
congenites del govern federal eren un preu que valia la pena
pagar. En conseqiiéncia, el pensament realment interessant
que ens ha deixat el ric llegat intel-lectual pot condensar-se
en la segiient pregunta: ¢fins a quin punt podem avaluar el
govern federal simplement com una resposta empirica als
problemes practics de viure junts sense ficar-nos en el mén
de valors normatius que tradueixen la diversitat en un bé
public?
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Qué és un govern federal?
Kenneth C. Wheare

El govern federal? és una cosa de la qual la majoria de la gent
del Regne Unit de la Gran Bretanya i Irlanda del Nord no té
experiéncia directa i personal i, per tant, els és dificil enten-
dre qué és. A més a més, quan ho entenen, també els costa
d’entendre per a qué serveix i per qué es va inventar mai res
com el sistema federal de govern. Perqué quan el sistema
federal dels Estats Units o el Canada o Australia surt a les
noticies, sol ser perqueé I’autoritat judicial suprema de la fede-
racio ha declarat invalida alguna llei important aprovada
degudament bé per ’assemblea legislativa nacional del pais o

1 Aquest article va ser publicat a Federal Union el 1940. K.C. Wheare era profes-
sor de I'All Souls College i ocupava la catedra Gladstone del Govern i I’Adminis-
tracio Pablica de la Universitat d’Oxford.

2 N. de I’Ed.: El concepte i titol original de I'obra Federal Government i la seva tra-
duccié com a Govern federal, pot donar peu a certa confusié arran del diferent
significat que avui en dia es dona al concepte i, per tant, cal clarificar-lo. Quan
Wheare parla de «govern federal» fa referéncia al «govern de les federacions» o al
«govern dels estats compostos», i no es refereix tant a una institucié governa-
mental concreta com a sindnim de poder executiu com als principis institucio-
nals que regeixen el govern i el funcionament dels estats compostos. Quan
Wheare es refereix a les institucions governamentals concretes és quan distin-
geix, com es veura al llarg del text, entre el que és el «govern general» (el nostre
equivalent actual al «govern central» o «govern federal») i els governs regionals.
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bé per ’assemblea legislativa d’una part del pais. Els ciuta-
dans d’aquest pais no estan acostumats a un sistema d’aques-
ta mena. Estan acostumats a una forma de govern les princi-
pals caracteristiques de la qual son que una sola assemblea
legislativa, el Parlament de Westminster, té autoritat per fer
lleis per a tot el Regne Unit sobre qualsevol materia; i aques-
tes lleis prevalen degudament sobre normes fetes per qualse-
vol altra entitat del regne i els tribunals les accepten com a
lleis valides i supremes. El resultat és que la gent d’aquest pais
pot qiiestionar la bondat de les lleis del parlament, perd no
dubta de la bondat dels seus fonaments juridics. En una fede-
racio és al contrari, perqué no només es pot qiiestionar la bon-
dat de les lleis d’'una assemblea legislativa, sin6 també la dels
seus fonaments juridics, i és possible que un tribunal declari
que lleis que gairebé de manera universal es reconeixen com a
bones, estiguin juridicament mal fonamentades o que ni tan
sols es puguin considerar com a juridicament fonamentades.
Ens sembla que aquesta obstruccié intencionada, en una fede-
racio, de la voluntat dels representants electes del poble, tal
com s’expressen en les lleis de ’assemblea legislativa, és un
mecanisme estrany. Per qué la gent adopta una forma de
govern com aquesta i per qué continua suportant-la?

Hi ha una comunitat al Regne Unit que trobara més facil
que les altres entendre com és un govern federal i per a que
serveix, i és la d’Irlanda del Nord. Perque els habitants d’Ir-
landa del Nord tenen en comti amb els habitants d’una fede-
raci6 que les seves vides no estan regulades per un sol parla-
ment siné per dos. Els habitants de la resta del Regne Unit
—Anglaterra, Escocia i Gal-les— estan regulats per un sol
parlament, el Parlament de Westminster, que té autoritat per
ocupar-se de tots els seus afers. Irlanda del Nord comparteix
aquest Parlament de Westminster amb la resta del Regne Unit
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pel que fa a la regulaci6 de determinades qiiestions reservades,
com ara defensa, relacions exteriors, navegacio aéria, comerg
exterior, estrangeria i nacionalitzacidé, moneda, drets d’autor,
la successi6 al tron i marina mercant; totes aquestes qliestions
son clarament d’interés comu per a tot el Regne Unit. Per a la
regulacio de totes les altres qiiestions, el poble d’Irlanda del
Nord té un parlament propi a Stormont, a la vora de Belfast,
que pot fer lleis relatives a la pau, ’ordre i el bon govern
d’Irlanda del Nord. Es clar que ’objectiu d’aquest sistema és
que les qiiestions que afecten principalment Irlanda del Nord
siguin regulades en aquest pais i per part d’aquest pais, mentre
que les qiiestions que afecten en comu Irlanda del Nord i la
resta del Regne Unit han de ser regulades per un parlament a
Westminster en el qual Irlanda del Nord, a través dels seus
representants, pot cooperar amb els representants d’altres parts
del Regne Unit.

Que no és un govern federal

Pero aixo no és un govern federal. Posseeix algunes de les
caracteristiques del govern federal, pero no totes. Al Regne
Unit hi ha una distribuci6 de funcions entre una assemblea
legislativa que té autoritat sobre determinades qiiestions per
a tot el Regne i una altra que té autoritat sobre altres qlies-
tions per a una part del Regne. Aquesta distribucié de fun-
cions entre les assembles legislatives és una caracteristica del
govern federal. Una simple distribuci6 de funcions, pero, no
és prou per constituir el federalisme. La distribuci6 ha d’es-
tar feta d’una manera concreta i, al Regne Unit, no es fa d’a-
questa manera. El Parlament de Stormont deriva els seus
poders del Parlament de Westminster i les seves competén-
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cies poden ser augmentades, disminuides o abolides total-
ment per aquest darrer parlament. A més a més, mentre que
el Parlament d’Irlanda del Nord no pot fer lleis sobre deter-
minades materies la legislacié de les quals ha estat reservada
al Parlament del Regne Unit, aquest darrer parlament no esta
limitat en absolut al seu camp reservat. Pot fer lleis sobre
qualsevol matéria, sigui quina sigui, que afecti Irlanda del
Nord i, si les seves lleis entren en conflicte amb lleis que ha
aprovat el Parlament d’Irlanda del Nord sobre qualsevol
materia, prevalen les lleis del Parlament del Regne Unit. No
hi ha hagut cap alteraci6 en el principi que el Parlament del
Regne Unit pot fer lleis sobre qualsevol qiiestid, sigui quina
sigui, per a tot el Regne. I’inica cosa que ha passat en el cas
d’Irlanda del Nord és que el Parlament del Regne Unit ha
marcat una determinada esfera en la qual també autoritza el
Parlament del Nord d’Irlanda a legislar, i una altra esfera en
la qual no Pautoritza a legislar i que esta sota el control
exclusiu del Parlament del Regne Unit. Aquesta distribuci6
implica que, com a norma general, no pretén envair I’esfera
que ha conferit al Parlament d’Irlanda del Nord, malgrat
tenir poder legal per fer-ho, i que es limitara al camp reser-
vat. D’esséncia d’aquest sistema, doncs, és que el Parlament
d’Irlanda del Nord esta subordinat al Parlament del Regne
Unit i que deriva d’ell els seus poders, que els manté a satis-
faccid seva i que els exerceix gracies a la seva tolerancia. Les
lleis del Parlament d’Irlanda del Nord, si transgredeixen ’es-
fera adjudicada, son invalides; les lleis del Parlament del
Regne Unit sobre qualsevol qiiestié son valides i prevalen.
Aix0 no és federalisme, és delegacio.

Si no pot aplicar-se el nom de «federal» a un sistema en
queé els governs de les parts components d’un territori estan,
seguint el model d’Irlanda del Nord, subordinats al govern
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de tot el territori, tampoc no es pot aplicar a un sistema en qué
el govern de tot el territori estigui subordinat als governs de les
parts que el componen. Un sistema d’aquesta mena —que de
vegades rep el nom de confederacié o d’associacio— és el
que van intentar les tretze colonies americanes abans d’adop-
tar el sistema actual en la Constitucié de 1787. Deu anys
abans havien redactat els articles de la Confederacié en
virtut dels quals establien un Congrés dels Estats Units amb el
dret tnic i exclusiu de determinar la pau i la guerra, de sig-
nar tractats i aliances, d’emetre moneda, d’establir i regular
el correu d’un estat a I’altre, i de regular les forces terrestres
i navals al servei dels Estats Units. Pero aquest Congrés esta-
va format per delegats de cadascun dels estats; les decisions
sobre la major part de qiiestions importants que se li enco-
manaven requerien I’assentiment de nou estats per ser efecti-
ves; 1 no tenia facultat de gravar a fi de recaptar ingressos
per a la realitzaci6 dels seus serveis. Era clar que el govern
dels Estats Units aixi establert no era un govern diferent,
suprem en Pesfera que li era assignada, siné un govern subor-
dinat als governs dels estats, una minoria dels quals podia
impedir que el Congrés dels Estats Units emprengués una
accio que ells desaprovaven i cadascun dels quals conservava
en les seves propies mans, mitjangant la facultat exclusiva de
gravar, el poder d’anul-lar les decisions del Congrés no recap-
tant els ingressos necessaris per a la seva execucié. Aix0 tam-
poc no és federalisme.

Que és un govern federal

Que és, doncs, el federalisme? Em penso que en esséncia con-
sisteix en aixo: en un sistema federal, les funcions de govern
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estan distribuides de tal manera que la relaci6 entre I’assem-
blea legislativa que té competéncies sobre tot el territori i les
assemblees legislatives que tenen competéncies sobre parts
del territori no és una relacié de superior a subordinats, com
ho és la del Parlament de Westminster amb el Parlament de
Stormont, sind que és la relacié de socis coordinats en el pro-
cés governamental. En un govern federal hi ha una distribuci6
de funcions governamentals entre una autoritat, normalment
anomenada govern federal, que té competéncia per regular
determinades materies per a tot el territori, i una série d’auto-
ritats, normalment anomenades governs estatals, que tenen la
facultat de regular altres materies determinades per a les parts
que componen el territori. Aquesta distribucid, tal com s’ha
dit, es fa d’'una manera concreta. En primer lloc, ’assignacio
real de funcions entre els governs federal i estatal, o vicever-
sa. El govern federal, per tant, significa una distribucié de
funcions entre autoritats coordinades, autoritats que no estan
subordinades de cap manera ’'una a I’altra ni en I’abast ni en
’exercici de les funcions assignades.

Per a que serveix un govern federal

Si un govern federal és aix0, per a que serveix? Per que s’a-
dopta? Per que la gent no es queda satisfeta amb la delega-
ci6? Es pot donar una breu resposta a aquestes preguntes. Si,
com a norma general, I’inica cosa que la gent vol és la capa-
citat de regular els afers locals de manera local i si, al mateix
temps, esta disposada a deixar a un parlament nacional no
solament la facultat de regular els afers nacionals, sin6 també
la de regular afers locals si ho considera escaient, és a dir,
una supremacia potencial sobre totes les materies, siguin qui-
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nes siguin, en el territori, llavors n’hi hauria prou amb un
sistema de delegacio. Aquest sistema es va considerar ade-
quat per a les necessitats d’Irlanda del Nord. Es va adoptar
també a la Uni6 de Sud-africa, on cadascuna de les quatre
provincies de la Uni6 té un consell provincial amb competén-
cia per fer ordenances en mateéries que els han estat assigna-
des per la Constitucié. Entre les questions aixi assignades hi
havia I’educaci6é primaria, I’agricultura, els hospitals, les
autoritats locals, els carrers i ponts, i la gravaci6 directa per
a objectius provincials. D’aquesta manera hi ha un control
local dels afers locals. Pero totes les ordenances provincials
requereixen I’assentiment del governador general de la Unid,
és a dir, del govern de la Unié. A més a més, el Parlament de
la Unié manté la facultat no solament de legislar en materies
d’importancia per a tota la Unid, sin6 també d’envair les esfe-
res assignades als consells provincials en la Constitucio, i
d’invalidar o anul-lar ordenances provincials. Aquest sistema
és apropiat sempre que les provincies de la Uni6 no desitgin
tenir un control absolut, garantit i exclusiu sobre determina-
des qiiestions. Si desitgen aquesta distribuci6 de funcions més
rigida, el sistema de govern apropiat és el federalisme, no la
delegaci6. Per tant, és només quan un grup de comunitats
territorials estan disposades a cooperar 'una amb laltra per
a la regulacié de determinades qiiestions perd només aques-
tes, i quan al mateix temps estan decidides a romandre dife-
renciades i supremes, cadascuna en el seu propi territori, per
a la regulacio d’altres qiiestions, que aquest govern federal és
apropiat. El federalisme satisfa aquest desig de cooperacio
en algunes coses amb la decisié de continuar separats en
altres. Va ser perque les colonies americanes tenien aquesta
actitud les unes amb les altres que van formar la federacio
dels Estats Units d’Ameérica, enumerant en la seva constitu-
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ci6 les materies que transferien al congrés federal perque les
regulés: comer¢ exterior, comerg interestatal, moneda, nacio-
nalitat, correus, drets d’autor, defensa i molts altres. La llista
de materies federals és molt semblant a la de materies reser-
vades per a la regulacié del Parlament del Regne Unit respec-
te a la d’Irlanda del Nord, pero la relaci6 del congrés federal
amb una assemblea legislativa estatal als Estats Units és molt
diferent de la del Parlament del Regne Unit amb el Parlament
d’Irlanda del Nord. El Congrés dels Estats Units no pot legis-
lar sobre cap materia fora de les que li s6n assignades per la
Constitucio i, per tant, no pot envair les esferes dels estats;
mentre que el Parlament del Regne Unit, com ja hem dit, no
esta limitat a aquestes mateéries reservades sin6 que pot legis-
lar sobre qualsevol qiiestio, sigui quina sigui, a Irlanda del
Nord. Es van fer disposicions similars a Australia i al Canada
per tal de satisfer el desig de les colonies de cooperar en
alguns aspectes i conservar la facultat de regulacié separada
pel que fa a altres qiiestions.

Com és un govern federal

He mirat d’explicar qué és el govern federal i per a queé ser-
veix. A continuacié hom pot preguntar: com és? La maquina-
ria governamental en una federacio, ¢esta organitzada d’una
manera especial? ¢Hi ha cap senyal essencial que distingeixi
les institucions d’un govern federal? N’hi ha, i se’n poden
esmentar un parell o tres.

En primer lloc, com que el govern federal implica una dis-
tribucié de funcions i com que els estats que formen la federa-
ci6 tenen molt interés a fer explicita aquesta distribucio, a
garantir-la i a no cedir més competencies de les que saben que
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cedeixen, és essencial que un govern federal tingui una consti-
tuci6 escrita que expressi la distribucié competencial i que vin-
culi totes les autoritats governamentals de la federacié. De tot
aixo deriven les competéncies de les autoritats estatals i fede-
rals i totes les accions que emprenen en contra son invalides.
Hi ha d’haver una norma suprema per a tot el territori.

Aixi doncs, els Estats Units, Australia, el Canada i Suissa
tenen constitucions escrites en les quals es poden trobar els
limits de les competéncies assignades als governs federal i
estatal, provincial o cantonal respectivament. La Constitucio
dels Estats Units, de fet, declara explicitament que és «la
norma suprema del territori; i els jutges de tots els estats estan
vinculats a través d’ella malgrat tot el que hi diguin en con-
tra la Constituci6 o les lleis de cada estat».

En segon lloc, si s’ha de garantir la distribucié compe-
tencial i si la constitucié que expressa la distribuci6 ha de
ser vinculant tant per al govern federal com per al dels
estats, aixo0 vol dir que la capacitat de reformar aquesta
part de la constitucié que expressa la distribucié competen-
cial no ha de ser conferida o bé al govern federal actuant
tot sol o bé als governs estatals que actuen en cooperacio, i
aixi als Estats Units, per exemple, les reformes poden ser efec-
tuades per una majoria de dos ter¢os, a les dues cambres del
Congrés, conjuntament amb una majoria simple a les assem-
blees legislatives de tres quartes parts dels estats. A Australia
i Suissa, la poblacié esta associada al procés de reforma per
mitja d’un referéendum. La capacitat d’iniciar una reforma
també es pot conferir a una autoritat exterior, com en el cas
del Canada, la Constituci6 del qual només pot ser esmenada
pel Parlament del Regne Unit. Pero s’adopti el sistema que
s’adopti, és essencial que ni el govern federal ni els governs
estatals estiguin autoritzats a alterar unilateralment I’abast

59

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 60

de les competéncies que exerceixen perque, si ho fan, es modi-
ficara el federalisme.

Novament, si hi ha d’haver una distribucié competencial,
si aquesta distribuci6 s’ha de plasmar en una constitucio i si
s’ha de garantir aquesta distribucid, se segueix d’aixo que en
cas de disputa entre governs federal i estatals pel que fa a I’abast
de les competencies que els son assignades segons la consti-
tucio, hi ha d’haver alguna entitat diferent dels governs fede-
ral i estatals que tingui autoritat per arbitrar sobre aquestes
disputes. No és accidental, doncs, que hi hagi als Estats Units,
a Australia i al Canada una entitat d’aquesta mena. Els Estats
Units tenen el seu Tribunal Suprem, Australia té un Alt Tri-
bunal i també, en alguns casos, el Judicial Committee del
Privy Council. Suissa no té cap institucié que faci aquesta
funcié i, en aquest aspecte, és imperfectament federal.

Aquestes disputes sobre els limits de les competéncies esta-
tals i federals son habituals en una federacié i mantenen ocu-
pats els juristes. Certament, pot dir-se que el federalisme no
podria viure sense juristes; potser els juristes tampoc no podrien
viure tan bé sense federalisme.

Finalment, en una federacio, si les autoritats governamen-
tals han d’estar realment coordinades les unes amb les altres
tant a la practica real com a la juridica, és essencial que totes
elles disposin, sota el seu control sense limits, de prou recur-
sos de financament per dur a terme les funcions que els assig-
na la constitucié. No és bo assignar funcions a les autoritats
federals o estatals i preveure salvaguardes legals de manera
que cadascuna s’atingui estrictament a ’execucio de les seves
funcions respectives, si no s’han fet al mateix temps les provi-
sions adequades per tal que cada autoritat pugui fer la seva
feina sense haver d’apel-lar a I’altra per demanar ajuda econo-
mica. Perque si les autoritats estatals, per exemple, troben
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que els serveis que els son assignats son massa cars per poder-
los dur a terme, i si han de demanar a I’autoritat federal sub-
vencions i ajuts perque els ajudi, ja no estan coordinades amb
el govern federal, siné que hi son subordinades. La subordi-
naci6 en la capacitat de finangament acaba amb el federalis-
me, de fet, per més acuradament que es puguin respectar
les normes que el regulin. Se segueix, per tant, que tant les
autoritats estatals com federals en una federaci6 han de rebre
competéncies en la constitucié per tenir accés, i controlar,
suficients recursos financers. Cadascuna ha de tenir capaci-
tat tributaria i d’endeutar-se per al financament propi dels
seus serveis. No és facil preveure, quan es posa en marxa una
federacio, una distribucié de competéncies de financament i
tributaries que satisfaci aquest criteri de manera infal-lible. Es
probable que no es pugui fer cap previsio fiable del cost dels
serveis assignats a les respectives autoritats o del rendiment
que donaran les competéncies tributaries. I’experiéncia pot
demostrar que és necessaria alguna modificaci6 de la distri-
buci6 de serveis i recursos. Es una circumstancia que s’ha de
preveure i s’hi ha de posar remei. Si no, a la practica, el siste-
ma del govern federal es descompondra aviat.

Aquestes quatre coses —una constitucié suprema escrita,
un procés de reforma que no pot funcionar amb el govern
federal o els governs estatals actuant sols, un tribunal suprem
que determini el significat de la constituci6 en cas de disputa,
i un finangament autosuficient per a cadascuna de les autori-
tats coordinades— semblen ser algunes de les caracteristi-
ques essencials d’un sistema de govern federal. Hi ha altres
caracteristiques que posseeixen alguns o tots els estats fede-
rals, com ara una representaci6 igual per a cada component
estatal en la cambra alta de I’assemblea legislativa federal,
tal com s’esdevé a Australia, Suissa i als Estats Units; o
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separacié de les persones que componen el poder legislatiu,
executiu o judicial als Estats Units. Aixo podria portar al
bon funcionament d’un govern federal concret, perdo no sén
consequencies essencials del fet de ser federals. Poden ome-
tre’s d’una constitucié i, tanmateix, aquesta constitucié pot
continuar sent federal.

El govern federal es pot modificar

El to d’aquest pamflet és dogmatic. He plantejat de manera
inflexible un criteri de govern federal —la distribucié delimi-
tada i coordinada de funcions governamentals— i he insi-
nuat que si un sistema de govern no s’ajusta a aquest criteri
no té dret a ser qualificat de federal. Aquest és el meu punt
de vista. Pero hauria de dir de seguida que no és una opini6
totalment acceptada per tots els estudiosos de les institucions
politiques. Molts d’ells ho consideren excessivament rigid.
Com a atenuant del meu dogmatisme a I’hora de definir el
federalisme, em penso que és important que digui alguna
cosa més. No s’ha d’entendre el meu argument en el sentit
que si un estat no pot qualificar-se com un estat federal orto-
dox, queda condemnat politicament. El govern federal pur i
no adulterat no és necessariament sempre i arreu un bon
govern. Es possible que algunes modificacions de la distribu-
ci6 completament delimitada i coordinada de funcions carac-
teristica del federalisme siguin essencials per aconseguir un
bon govern o un govern eficient i decisiu en una comunitat
determinada. Pot ser que el millor per a un grup d’estats que
estudien un sistema de govern per a ells mateixos sigui adop-
tar un federalisme estricte en alguns aspectes i un federalisme
modificat o cap federalisme en altres aspectes. El federalisme
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no és un fi en ell mateix. Es una manera de proporcionar un
sistema de govern en circumstancies en qué la gent només esta
disposada a cedir determinades competéncies limitades, de
manera que tots dos nivells competencials siguin exercits per
autoritats coordinades. Si no existeix aquesta condicid, el
federalisme no és necessari.

Un examen dels governs que normalment es qualifiquen
de federacions revela que n’hi ha pocs que siguin completa-
ment federals. En la majoria, s’han introduit modificacions
al federalisme estricte i, en opinié de qui escriu, no son
necessariament pitjors per aixo. El Canada és el millor exem-
ple. La Constituci6 del Canada confereix determinats poders
al govern federal per controlar I’exercici per part dels governs
provincials de les competéncies que els han estat assignades.
El govern federal nomena i pot destituir el governador d’una
provincia, cap nominal del govern provincial; pot donar
ordres a un governador provincial de negar el seu consenti-
ment a una llei degudament aprovada per ’assemblea legis-
lativa provincial i reservar-la per a la notificacié del visti-
plau del governador general del Canada, cap del govern
federal, que actua per consell dels ministres federals; i pot
anul-lar qualsevol llei de ’assemblea legislativa provincial
després que hagi estat degudament aprovada per 1’assemblea
legislativa i confirmada pel governador provincial. Aquests
poders no son en absolut paper mullat. Han estat exercits en
anys recents per anul-lar algunes lleis aprovades pel govern
del Credit Social a la provincia d’Alberta, les politiques del
qual el govern federal del Canada no aprova. Com a resultat
d’aquestes provisions, quan els governs provincials del Canada
duen a terme el procés legislatiu sobre les mateéries que els son
assignades segons la Constitucié canadenca, estan clarament
subordinats al govern federal, no coordinats, i en aquest sen-
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tit el federalisme esta modificat. Les modificacions poden ser
justificades sobre la base que aporten uniformitat i unitat
alla on pot necessitar-se i que contraresten un separatisme
excessiu, sempre inherent al federalisme, que pot posar en
perill la integritat de la federacio.

Un altre exemple d’una modificaci6 del federalisme estric-
te es troba en les disposicions d’alguns estats federals que no
donen la facultat de legislar sobre moltes materies impor-
tants a I’autoritat federal o a les autoritats estatals, siné que
la confereixen a totes dues igual, amb I’estipulacié que en
cas de conflicte la legislacié d’una autoritat —normalment
I’assemblea legislativa federal— ha de prevaldre sobre la de
’altra. Aixo passa a Australia i als Estats Units, per exemple,
i en menor grau a al Canada. A Australia i als Estats Units,
la majoria de materies que es donen a ’assemblea legislativa
federal son qiiestions sobre les quals les assemblees legislati-
ves estatals també poden legislar si no hi ha o fins que no hi
hagi legislacié aprovada sobre aquestes, moment en qué la
legislaci6 estatal ha de deixar pas a la legislaci6 federal sem-
pre que hi hagi conflicte entre les dues. Molts consideren que
aquesta facultat de legislacio concurrent és contraria a la doc-
trina estricta del federalisme, pero és evident que malgrat tot
pot introduir una flexibilitat, una varietat i una possibilitat
d’experiment en el govern que és valuosa i, en alguns casos,
fins i tot indispensable. No se subratllara mai en excés que,
encara que el federalisme s’hagi de definir necessariament de
manera dogmatica, no cal seguir-lo religiosament.

Normalment, instaurar un govern federal ha resultat dificil.
Les forces del separatisme i de I'individualisme que fan neces-
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sari el federalisme fan practicament impossible formar un
superestat. I si una federacié ha comengat a existir amb difi-
cultats, només continuara existint amb dificultats. El seu fun-
cionament exigeix molta habilitat i tacte. I’éxit depén d’una
paciéncia enorme i d’una capacitat enorme de compromis entre
tots els estadistes que hi treballen. Es impossible un govern
rapid i decisiu. S’han d’evitar assumptes que crein una divisio
profunda. Els canvis només poden produir-se al ritme del més
lent. El govern federal és un govern conservador. El govern
federal és per damunt de tot legalista. Es creat i regulat per un
document legal; esta salvaguardat per un tribunal de justicia.

Compromis, conservadorisme i legalisme: aquestes s6n
d’entrada les virtuts i els vicis del govern federal. Val la pena
recordar-los quan es pensa a establir un nou govern federal
al mon. Tot i aixo, els que proposen un govern federal aixi
poden sentir-se inclinats a dir-me en aquest punt que les difi-
cultats que he plantejat els semblen molt menys urgents i més
remotes. Les nostres dificultats més grans no vénen dels que
prefereixen per a Europa un govern unitari que un govern
federal, sin6 dels que no creuen que sigui possible ni desitja-
ble cap forma de govern, estrictament parlant, per a Europa.
El veritable obstacle és el defensor d’un estat sobira indepen-
dent i no el defensor d’un estat unitari.

Es veritat. També ho és que, quan vencin les objeccions
dels que creuen en ’estat sobira independent, poden comp-
tar que trobaran les objeccions dels que, acostumats a les
certeses simples del govern unitari, declaren que no creuen
en el federalisme. Per aixo m’ha semblat escaient recordar
que el federalisme és una forma de govern que no sempre és
apropiada o facil de fer funcionar. Es just recordar al mateix
temps que almenys el govern federal és govern; és ordre, no
anarquia, és pau, no guerra.
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Capitol 1

El principi federal

1

Una investigacid sobre el funcionament del govern federal
ha de comencar necessariament amb una deliberaci6 sobre
el significat del terme, perqué el terme «govern federal» s’u-
tilitza sense gaire rigor en els debats politics i poques vega-
des se li dona un significat clar i definit alhora. Evidentment,
la majoria dels que I'utilitzen estan d’acord que el que tenen
al cap és una associacié d’estats que ha estat formada amb
determinats proposits comuns, perd en la qual els estats
membres conserven una gran part de la seva independéncia
original. Tot i estar-hi d’acord, pero, difereixen sobre la
forma particular o el tipus d’associacié d’estats que troben
adequat descriure com a govern federal. Per aquest motiu,
el terme ha estat aplicat de la mateixa manera a "Imperi
austrohongares, a 'Imperi alemany de 1871-1918, a la
Societat de Nacions, als Estats Units d’Ameérica i a la Unio
de Sud-africa, tots ells associacions d’estats, perd cadascun
diferent en la forma que ha adoptat aquesta associacio.
Quan I’ds comu difereix tant, ’académic ha de procurar no
adoptar una definicié6 massa rigida, pero té dret a investigar
si no és justificable un s més restringit del terme «govern
federal».
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La idea moderna de qué és un govern federal ha estat
determinada pels Estats Units d’América. No és que la Cons-
titucié de 1787 que va establir i regula aquesta associacio
d’estats la descrivis com un govern federal. De fet, les parau-
les «federal» o «federacié» no apareixen enlloc a la Consti-
tucié americana.! Malgrat aixo, sempre se I’ha qualificat de
«constitucio federal»,? i avui dia tothom considera els Estats
Units un exemple de govern federal. Molts el consideren ’e-
xemple més important i de més éxit. Per tant, qualsevol defi-
nici6 de govern federal que no inclogués els Estats Units seria
condemnada per irreal. Aixi doncs, en la cerca d’una defini-
ci6 de govern federal legitima i convenient, sembla sensat
comencar examinant la Constituci6 dels Estats Units.

La Constituci6 dels Estats Units consisteix en el document
original de 1787 i més d’una vintena d’esmenes. Es pot estu-
diar des d’una diversitat de punts de vista. El nostre interes
en aquest moment es limita a un punt de vista concret, és a
dir, com a document que regula una associacié d’estats. L’a-
nalitzem per tal de descobrir quina mena d’associaci6 regula.
Quina és la caracteristica fonamental dels Estats Units consi-
derats com una associacié d’estats?

Sembla que la resposta és que la Constitucié® dels Estats
Units estableix una associacié d’estats tan organitzada que els
poders es divideixen entre un govern general que en determi-
nades qiiestions —com ara la firma de tractats i ’encuny de
monedes— és independent dels governs dels estats associats

1 La paraula «confederacié» només apareix un cop, perd no com a descripcié de
la Unié. L'article 1, secci6 X, indica que «cap estat no establira cap tractat,
alianga ni confederacio».

2 S.E. Morrison, History of the United States, vol. |, pag. 87.

3 He de subratllar que em refereixo a tota la Constitucié: document original i
esmenes.
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i, per altra banda, uns governs estatals que en determi-
nades questions son, al seu torn, independents del govern
general. Aixo implica, com a conseqiiéncia necessaria, que
els governs general i regionals actuen directament sobre el
poble; cada ciutada esta sotmeés a dos governs. No sempre és
facil dir quines qiiestions entren dins de les esferes dels
governs general i regionals respectivament. Les paraules de
la Constituci6é de vegades sén ambigiies, contradictories o
vagues. Pero, per més vaga que pugui ser la Constitucid pel
que fa a on s’ha de tragar la linia, és bastant clara en el sen-
tit que, un cop garantit que un govern actua dins de la seva
esfera assignada, no esta subordinat a cap altre govern dels
Estats Units. Si analitzem la Constitucié6 americana hem de
concloure que, pel que fa a la llei que s’hi formula, el camp
de govern esta dividit entre una autoritat general i autoritats
regionals que no estan subordinades 'una a ’altra sin6 coor-
dinades. En paraules d’un historiador america modern,* el
govern general «és un govern suprem dins de la seva esfera,
pero aquesta esfera és definida i limitada. Com va quedar
clar en ’esmena X de 1791, «els poders que la Constitucio
no delega als Estats Units ni prohibeix als estats estan reser-
vats respectivament als estats o al poble». Els estats son igual-
ment suprems dins de la seva esfera; en cap sentit legal son
corporacions subordinades». El principi d’organitzaci6 sobre
el qual es basa I’associacié americana és el de la divisié de
poders entre governs diferenciats i coordinats.

Es just esmentar en aquest punt que no tots els americans
haurien acceptat el 1787 aquesta visi6 de la naturalesa de la
seva Constitucio. De fet, quan la Constitucid va entrar en

4 S.E. Morrison, op. cit., vol. |, pag. 88.
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vigor per primer cop, durant moltes décades hi va haver un
fort corrent d’opini6 que reivindicava la idea que el govern
general establert per la Constitucié no havia de ser un soci
igual i coordinat dels governs estatals, sin6 que n’havia de
ser agent i, en aquest sentit, subordinat.’ No va ser fins des-
prés de la guerra civil americana de 1861-1865 que aquesta
opini6 va quedar finalment desacreditada. A més a més, a la
Constituci6 original de 1787 hi havia com a minim una pro-
visié que donava credibilitat a la idea que el govern general
era subordinat. Deia que els membres de la cambra alta del
Congrés, els senadors, havien de ser escollits per les assem-
blees legislatives dels estats. Aixo significava que una part de
’assemblea legislativa general era, fins a cert punt, depen-
dent del govern dels estats.®

La meva resposta a aquestes consideracions és que ’opi-
ni6 que he adoptat de la Constitucié em sembla la correcta,
perque, malgrat aquesta excepcié admesa en el cas del Senat,
el principi predominant de la Constitucié original era el
d’una divisi6é de poders coordinada.” Lexcepcio en el cas del
Senat era important, pero no decisiva. Al cap i a la fi, el Senat
era una part de Passemblea legislativa general, no el tot. Era

5 El principal exponent d’aquesta opinié era John C. Calhoun, de Carolina del
Sud, que va ser vicepresident dels Estats Units de 1825 a 1832, i a partir de
llavors senador. La declaraci6 classica d’aquesta opini6 es troba a «The Expo-
sition of 1828», un manifest publicat per I'assemblea de Carolina del Sud per
justificar la seva proposta d’anul-lar una llei del Congrés. Vegeu més avall les
pags. 219, 281-287. L'exposicid es troba a Works, de Calhoun, vol. VI.

6 James Wilson, un dels delegats de Pennsilvania a la Convencié de Filadélfia
que va redactar la Constitucio va expressar aquesta opinid. Vegeu Records of
the Federal Convention, de Max Farrand, vol. |, pag. 413.

7 La meva opini6 de la naturalesa de la Constituci6 té el suport dels historiadors
americans més moderns, per exemple, S.E. Morrison i H.S. Commager, a The
Growth of the American Republic, vol. |, pags. 171-173. Esta en linia amb les
opinions expressades en aquell moment per homes com James Wilson (vegeu
Farrand, op. cit., vol. |, pag. 413) i James Madison (/bid., vol. ll, pag. 93).
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una excepcio; jo mantinc que la norma general era la de la
divisi6 coordinada. A més a més, fos quina fos I’analisi correc-
ta el 1787, el temps vindria a demostrar que el principi que
prevalia era el de la divisié coordinada. La guerra civil va
resoldre aquesta qiiesti6. Una esmena de la Constituci6 de
19138 va completar formalment el procés fent de I’eleccié
de senadors una qiiesti6 del poble dels estats, no de les assem-
blees legislatives, i per tant va eliminar ’excepci6 a la norma.
La Constitucié moderna reconeix un sistema coordinat i, com
ja he dit, del que parlo és de la Constitucié6 moderna.

2

Tanmateix, podria dir-se: encara que s’admeti que aquest
principi d’organitzacié és una caracteristica dels Estats Units,
considerats com una associacié d’estats, ¢és legitim afirmar
que és una caracteristica distintiva? ¢Diferencia aixo els
Estats Units d’altres associacions d’estats que de vegades son
classificades com a exemples de govern federal?

Potser la millor manera de comengar a respondre aquesta
pregunta és observar la forma d’associacio que els estats ameri-
cans havien adoptat els anys anteriors a la redacci6 de la Cons-
tituci6 de 1787. Perque, com saben bé els estudiosos de la histo-
ria americana, ’actual Constituci6 dels Estats Units és I"inica
Constituci6 dels Estats Units que hi ha hagut mai. Quan les
colonies americanes van comengar la resisténcia contra Gran
Bretanya, van redactar el 1777 els articles de la Confederacio
dels Estats Units d’América.® Es interessant la manera com
aquests articles de 1777 difereixen de la Constitucié de 1787.

8 Esmena XVII.
9 Recollits a Federal and Unified Constitutions, d’A.O. Newton, i Documents of
American History, de H.S. Commager.
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Com la Constituci6 de 1787, estipulaven que un Congrés
dels Estats Units havia de tenir el poder unic i exclusiu de
determinar, entre altres coses, la pau i la guerra, ’enviament
i rebuda d’ambaixadors, tractats i aliances, la moneda, i, amb
determinades excepcions, el govern i la regulacié de les for-
ces terrestres i navals. Pero, al mateix temps, es va procurar
que el Congrés, en ’exercici d’aquests i de tots els seus
poders, no fos independent dels governs estatals. El Congrés
en si mateix consistia en una sola cambra que estava com-
posta per delegats designats per cada estat per al termini d’un
any de la manera que determinés I’assemblea legislativa de
cada estat. Aquests delegats podien ser destituits abans que
acabés I’any de mandat. Cada delegacid, encara que en nom-
bre variable des d’un minim de dos a un maxim de set, tenia
només un vot. Era inevitable, per tant, que els delegats fossin
designats per I’assemblea legislativa i ’executiu del seu estat,
i que fossin estretament controlats per ells. A més a més,
encara que el Congrés havia de decidir la quantitat de diners
que es gastaria en defensa i guerra, les assemblees legislatives
dels estats havien d’imposar i recaptar els impostos; i encara
que el Congrés havia de decidir el nombre de forces terres-
tres i fer una sol-licitud a cada estat perque aportés la seva
quota, les assemblees legislatives dels estats havien de nome-
nar els oficials de regiment, reclutar homes, vestir-los, armar-
los i equipar-los com a soldats a carrec dels Estats Units, i
serien els jutges definitius de si s’havien de reclutar més
homes per damunt de la quota assignada si el Congrés els
demanava.

La forma de govern que en va resultar va ser descrita per
un gran contemporani, Alexander Hamilton, amb aquestes
paraules: «En el nostre cas, la Constituci6 estipula que han
de concorrer tretze voluntats sobiranes distintes per a la plena
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execucio de qualsevol mesura destacada que procedeixi de la
Uni6».10

El principi d’organitzacié en queé es basava aquesta asso-
ciaci6 d’estats americans era el de la subordinacié del govern
general als governs regionals. Aixo queda il-lustrat pel grau
fins al qual es va autoritzar el govern general a operar només
sobre els governs estatals i no directament sobre el poble.
Quan, després d’una mica d’experiéncia d’aquesta forma
d’associacio, es va decidir que era inadequada, es va defen-
sar una nova forma d’associacid, basada en un principi dife-
rent, que finalment es va plasmar en la Constitucié de 1787.
La diferencia entre I’actual Constituci6 dels Estats Units i els
articles de la Confederacio rau en el fet que la Constitucio
actual substitueix el principi de subordinacié i dependéncia
del govern general als governs regionals pel principi de la
coordinaci6 i independeéncia dels governs general i regionals
en les seves esferes respectives. Es prou clar que la caracteris-
tica que hem descobert en I’actual associacié d’estats ameri-
cans és la que la distingeix de la seva predecessora.

3
Arribem a la mateixa conclusié si comparem la Constitucio
dels Estats Units amb les d’altres associacions, esmentades al
comengament d’aquest capitol, que tot sovint s’agrupen com
a exemples de govern federal. Pensem en primer lloc en I'Im-
peri austrohongares sota 1’Ausgleich o Compromis de 1867,
que va durar fins al 1918.1

El 1867, Hongria, que havia gaudit de molt poca autono-
mia a I'Imperi dels Habsburg, va rebre un grau considerable

10 El federalista, nim. 15. |EA, Barcelona, 2009. Versi6 catalana de The Federalist.
11 Bryce el qualifica de govern federal al seu Studies in History and Jurispruden-
ce, vol. |, pag. 393, nota; perd ho fa més aviat com si se li acabés d’acudir.
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d’independéncia per part de Pemperador Francesc Josep i es va
establir una monarquia dual: I'Imperi d’Austria i el Regne
d’Hongria.!? Es reconeixien tres serveis comuns a Austria i
Hongria en politica exterior i guerra, i les finances implicades
en ’administraci6 d’ambdues. S’havia de designar un ministre
comu a tots dos paisos per controlar cadascun d’aquests ser-
veis. Aquests ministres havien de ser nomenats per Francesc
Josep com a emperador d’Austria i rei d’Hongria, perd també
serien responsables davant del que es va anomenar les Delega-
cions. Les Delegacions —o Assemblea de Representants Impe-
rials— eren dos cossos de seixanta membres cadascun, I’'un
escollit pel Parlament austriac, I’altre pel Parlament hongareés,
dos tercos de la cambra baixa i un ter¢ de l’alta. Serien convo-
cats per ’emperador a Viena i Budapest alternativament, per
votar el pressupost comu, que discutirien i votarien per separat
0, en cas de desacord, el votarien en sessié conjunta sense dis-
cussio. Altres qiiestions d’interés comu serien tramitades o bé
entre els gabinets austriac i hongares o bé per comissions espe-
cials. Les Delegacions no feien lleis. Tota legislacié necessaria
per donar efecte a les decisions havia de ser aprovada per cadas-
cun dels parlaments. Aixi doncs, en I’aspecte legislatiu, Aus-
tria-Hongria no era més que una lliga o confederacié. Austria i
Hongria actuaven com a estats separats amb un sobira comu.'?
Pero en Paspecte administratiu, la possessié d’un sobira comu

12 Val la pena dir de seguida que el relat seglent de la monarquia dual és inevi-
tablement enganyés. Es impossible que un sumari suggereixi les complica-
cions del problema de govern sota la monarquia dels Habsburg, i son les com-
plicacions les que eren importants. M’han servit de molta ajuda dos articles
de R.W. Seton-Watson a The Slavonic Year Book, vol. XIX. El lector també pot
trobar informaci6é a The Habsburg Monarchy, de Wickham Steed, i The Habs-
burg Monarchy, 1809-1918, d’A.J.R Taylor. El gran classic sobre el sistema és
Le Compromis Austro-Hongrois, de L. Eisenmann.

13 Tot i aixd, no hi havia ciutadania comuna.
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li va cedir alguna cosa dels senyals d’un estat unitari. Tots els
ministres i oficials i tots els dirigents militars i navals eren res-
ponsables davant del rei-emperador. La diferéncia entre aquest
sistema i el dels Estats Units és evident. De fet, les Delegacions
no es van reunir conjuntament mai, de manera que no van ser
mai una sola assemblea. No disposaven de poder legislatiu real.
En I’aspecte administratiu, hi havia una barreja de controls.
Tenint en compte que els ministres per als serveis comuns esta-
ven controlats per les Delegacions —i aquest control no podia
ser gaire gran perque les Delegacions es trobaven només durant
quinze dies ’any—, el govern general d’Austria-Hongria estava
subordinat als parlaments austriac i hongares. Perd com que
I’emperador-rei detenia i exercia el poder executiu suprem, els
governs general i regionals, a diferéncia dels dels Estats Units,
no eren governs independents. U'Imperi austrohongares era
alhora una societat i un estat unitari; els Estats Units no.

La Constituci6 de 'Imperi alemany de 1871-1918 s’ha des-
crit tot sovint com a federal.'* A més a més, es va formar sobre
un principi que és diferent de Pexpressat a la Constitucié dels
Estats Units. PImperi de 1871'S era una associaci6 de vint-i-
cinc estats de diferents dimensions que anaven des de Prussia,
amb una poblaci6é de 33 milions, a Schaumburg-Lippe, amb
42.000. Estava governat per un emperador, un Consell de la
Confederaci6 i una Dieta Imperial (Reichstag). En ’aspecte
legislatiu, el Consell era el cos important. Estava format per

14 Per exemple, Bryce, a Holy Roman Empire, la qualifica de federaci6. Perd diu
que és «una monarquia federal, la constitucidé peculiar de la qual la fa diferent
de totes les altres monarquies i de totes les altres federacions». Vegeu el
capitol XXIV. La Constitucio esta recollida a Newton, op. cit.

15 Per als detalls del sistema, vegeu Government and Politics of Germany (1915),
de F. Fruger; Government and Politics of Continental Europe, d’A.L. Lowell, vol. I,
i Governments of Continental Europe (1940), de K. Loewenstein, editat per J.T.
Shotwell.
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representants dels governs de cadascun dels estats associats,
en numero variable que anava de disset per a Prussia a un per
a la majoria dels altres estats. Tot i que cada representant
tenia un vot, tots els representants d’un estat donat havien de
votar com a delegacio unica i, en conseqiiéncia, era probable
que es trobessin sotmesos al control atent dels seus governs.
El Consell, per tant, depenia dels governs estatals i en parti-
cular d’un, el de Prussia. Perque Prissia no solament compta-
va amb disset vots d’un total de cinquanta-vuit, sin6é que el
rei de Prussia era ’emperador alemany, i el primer ministre
de Prussia era el canceller imperial i president del Consell de
la Confederaci6. La gran forca i prestigi de Prussia li perme-
tien disposar del suport d’altres. En aquest cas no hi havia
cap mena d’independéncia dels governs generals i regionals,
que és la caracteristica de la Constitucié dels Estats Units.

Si Imperi austrohongares i ’'Imperi alemany estaven
organitzats sobre el principi de dependéncia del govern gene-
ral respecte dels regionals, no cal argumentar gaire per
demostrar que aquest principi estava clarament expressat a
la Societat de Nacions. De fet, queda clar en Pestudi del Pacte
de la Societat i de la seva practica'é que és una societat d’es-
tats i no una societat de nacions, i que els seus organs —el
Consell i ’Assemblea— estaven compostos per representants
dels governs dels estats membres. Un principi basic en la seva
organitzacié era que les decisions de la majoria de qiiestions
d’importancia no eren vinculants per a cap membre sense el
seu consentiment. Aqui hi havia un grau de dependéncia res-
pecte de les voluntats sobiranes dels estats associats que supe-
rava la dels articles de la Confederacié de 1777 i, proporcio-

16 Vegeu The League of Nations and the Rule of Law, d’A.E. Zimmern.

80

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 81

nalment, la diferéncia de principis entre el Pacte de la Socie-
tat i la Constitucio dels Estats Units és gran.

La Constituci6 de la Unié de Sud-africa,!” com també la
de la Republica que la va substituir el 1962,'% expressa un
principi d’associacié bastant diferent del dels articles de la
Confederacio, del Compromis Austrohongares, de la Cons-
titucié Imperial Alemanya o del Pacte de la Societat, pero
també difereix del dels Estats Units. A Sud-africa, els
governs regionals estan subordinats al govern general. Quan
les colonies amb autogovern del Cap, Natal, Orange River i
Transvaal es van unir el 1909, van establir un parlament per
a tota la Unid i quatre consells electius, un per a cadascuna
de les colonies que s’unien, ara provincies de la Uni6. Aquests
consells provincials tenien poder de fer decrets sobre una llis-
ta de qiiestions plantejades a la Constitucié. La llista incloia
educacio6 (tret de I’educaci6 superior), agricultura, hospitals,
institucions municipals, carreteres i altres quiestions de natu-
ralesa local o privada. Pero aquests decrets estaven sotme-
sos a I’aprovacio del govern de la Uni6 i només eren valids
si no entraven en conflicte amb la llei del Parlament de la
Unié. Aquest Parlament tenia poder per invalidar els con-
sells provincials en qualsevol moment, per augmentar o dis-
minuir els seus poders, o per abolir-los del tot. I la situacié
continua sent la mateixa en la Constitucié de 1962 de la
Repiiblica de Sud-africa. Es evident que no es tracta de
governs regionals coordinats amb el govern general com als
Estats Units.

17 El text es troba a Newton, op. cit. Vegeu també The South African Constitu-
tion, de H.J. May; una segona edici6 a Law and Custom of the South African
Constitution, de W.P.M. Kennedy i H.J. Schlosberg; i South Africa, The Deve-
lopment of its Laws and Constitution, de H.R. Hahlo i E. Kahn.

18 Vegeu el suplement de The New Constitution a Hahlo i Kahn, op. cit.
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Es clar, doncs, que a la Constitucié dels Estats Units es troba
un principi d’organitzacié que la distingeix com a associacio
d’aquestes altres associacions d’estats esmentades fins ara i que
de vegades s’hi agrupen com a exemples de govern federal.

4
Pero, davant de tot aixo, I’home practic pot dir: és prou clar
que hi ha una diferéncia entre associacions d’estats organit-
zades de manera que el govern general és dependent dels
governs regionals o viceversa, i associacions, com els Estats
Units, on els governs general i regional estan coordinats. Pero
¢és una diferéncia prou important per justificar el fet de
col-locar els Estats Units en una categoria separada entre
associacions d’estats? ¢No és simplement una d’aquestes dis-
tincions que tracen els teorics i que els politics ignoren?

A aquesta pregunta, la mateixa historia dels Estats Units
hi suggereix una resposta. Després de ’experiéncia de 1781"
d’una constitucié basada en un principi, els homes practics
que feien funcionar el govern america van redactar el 1787
una constitucié basada en un altre principi.?® Els va semblar
que la diferéncia entre els dos principis era la diferéncia entre
un govern inadequat, inefica¢ i poc practic, i un govern capag
de regular les preocupacions comunes i de preservar la tran-
quil-litat general dels Estats Units. Tres d’ells —Alexander
Hamilton, que després seria secretari del Tresor amb el presi-
dent Washington, John Jay, primer president del Tribunal
Suprem dels Estats Units, i James Madison, més tard president
dels Estats Units— van col-laborar el 1787-1788 en la redac-

19 Va ser en aquest any que van entrar en vigor els articles de la Confederaci6.

20 Se’n pot llegir la historia a Confederation and Constitution, d’A.C. McLaughlin;
The Constitution of the United States, de R.L. Schuyler, i The Making of the
Constitution, de C. Warren.
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ci6 d’una serie de documents publics que tenien com a objec-
tiu convencer el poble que el principi expressat a la Consti-
tucié de 1787 era no solament diferent de I’expressat en els
articles de la Confederacié de 1777, sin6 que la diferéncia
era tan important que contenia en ella mateixa I’Gnica espe-
ranca de bon govern per a ’associacié d’estats americans.
Aquest és el raonament dels documents publicats a El fede-
ralista (The Federalist). No es tracta d’exposar aqui si tenien
ra6 o no. El que il-lustra el seu llibre és que consideraven que
la diferéncia de principis de la Constitucié dels Estats Units
era una diferéncia practica important.

Hi ha alguna prova des de I’altre bandol. Els contraris a
la Constitucié de 1787, que també eren «politics practics»,
es van oposar violentament i tot sovint amb amargor al prin-
cipi de la nova Constitucié. Preferien el de Iantiga. Veien tan
clarament com Hamilton i els seus col-legues que la diferen-
cia de principi tenia una importancia fonamental.?! La resis-
téncia no va acabar amb I’adopci6 de la Constitucié. La con-
troversia, que no va quedar del tot tancada fins després de la
guerra civil de 1861-18635, va continuar entre els que conside-
raven que el govern general era ’agent dels estats i els que
mantenien que era o havia de ser un govern independent.?2
De fet, va ser necessari «el terrible exercici d’una guerra pro-
longada», en paraules de Woodrow Wilson,? per resoldre el
conflicte entre els dos principis. Partint només de la histo-
ria dels Estats Units, semblaria clar que el principi expres-

21 Pot estudiar-se la discussié a Records of the Federal Convention (4 vols.), de
Max Farrand.

22 L'exemple més gran de la polémica va ser el debat al Senat de desembre de
1829 i gener de 1839, entre el senador Hayne de Carolina del Sud, que dona-
va suport a la visi6 antiga, i Daniel Webster, que donava suport a la nova. Pel
que fa a Webster, vegeu Speeches in American History, vol. Il.

23 Epochs of American History: Division and Reunion, 1829-1889, pag. 254.
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sat a la Constituci6é de 1787 és un principi definit d’asso-
ciacio, que aquesta definicié és una definici6 amb una
diferéncia, i que aquesta diferéncia és important.

Lexemple de Sud-africa il-lustra el mateix punt. Quan els
delegats de les quatre colonies es van reunir el 1909 per formu-
lar una forma d’associacio, van discutir el principi sobre el qual
s’havia d’establir. N’hi havia alguns, sobretot de Natal, que
defensaven el principi dels Estats Units, pero va ser deliberada-
ment rebutjat pels delegats de les altres colonies que, amb encert
o sense, trobaven que era un principi inferior al que havien triat,
és a dir, la subordinacié dels governs regionals al govern gene-
ral. Aquests politics practics veien la diferéncia de principi que
implicava i els semblava que tenia una importancia practica.

Escoltem, si no, aquesta conversa. Un mati de la primeria
de Pestiu de 1911, cinc primers ministres van seure al voltant
d’una taula al Foreign Office de Londres i van parlar de la
millor forma d’associaci6 per a les parts autogovernades de
I’'Imperi britanic. En aquell temps, ja s’havia parlat molt sobre
el que s’anomenava vagament «federacié imperial». En aques-
ta ocasio concreta, Sir Joseph Ward, primer ministre de Nova
Zelanda, havia iniciat un debat sobre una resoluci6é objecte
de la qual era que s’establis un Consell d’Estat Imperial en
qualitat d’assessor del govern imperial. Tenim constancia del
que es va dir.25 N’exposo els segiients extractes.26

Sir Joseph Ward: [...] La meva opini6 és que s’hauria d’es-
tablir un consell imperial o un parlament imperial de defen-
sa, en interes...

24 Vegeu, per exemple, Lord de Villiers and his Times, d’E.A. Walker, i The Inner
History of the National Convention of South Africa, de Sir E.H. Walton. Tota la
historia s’explica amb una profusié de detalls fascinant a The Unification of
South Africa, 1902-1910, de L.L. Thompson.

25 Minutes of Proceedings of the Imperial Conference, 1911 (Cd. 5745), pag. 46 i seg.

26 Ibid., pag. 55 i seg.
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Sir Wilfrid Laurier, primer ministre del Canada: Hi ha molta
diferéncia entre un consell i un parlament. Qué proposeu, un
parlament o un consell? M’agradaria tenir una definici6 exac-
ta del que voleu dir, perqueé fins ara no n’heu proposat cap.

Sir Joseph Ward: Prefereixo dir-ne parlament de defensa...

Sir Wilfrid Laurier: Perd heu dit «consell». ¢Es un consell
o un parlament? Es important que sapiguem exactament
quina és la proposta...

Sir Joseph Ward: Prefereixo dir-ne parlament...

Sir Wilfrid Laurier: Molt bé, doncs; ara entenem queé vol dir.

Sir Joseph Ward: Prefereixo dir-ne parlament, tot i que
admeto que el nom té gran importancia.

Sir Wilfrid Laurier: El nom fa la cosa.

Senyor Fisher, primer ministre d’Australia: ¢No seria
millor fer una esmena a la seva resolucié en aquest sentit?

Sir Joseph Ward: No, no proposo una esmena; si després
cal, no en faré cap objeccio.

Sir Wilfrid Laurier: A la resolucié proposeu un consell,
pero defenseu un parlament.

Sir Joseph Ward: Si voleu, en podeu dir consell.

Senyor Asquith, primer ministre del regne Unit: Volem
dir-ne com en digueu vos.

Sir Joseph Ward: El que jo suggereixo és un parlament de
defensa. No tinc res en contra de posar-li el nom més escaient...

General Botha, primer ministre de Sud-africa:*” Com s’ha
de designar un consell aixi? Qui decidira quines questions s’hi
presenten? Quina autoritat se li conferira? Davant de quin cos
representatiu sera responsable aquest consell? Aquestes només
son algunes de les preguntes que es plantegen d’entrada, i em
sembla que no s’hi pot donar cap resposta satisfactoria.

27 Ibid., pag. 69.
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Novament, els homes practics destaquen la diferéncia
entre un «parlament» i un «consell», entre un cos amb auto-
ritat per decidir i un cos amb autoritat per assessorar, entre
un govern general i una conferéncia general. I, tal com va dir
Sir Wilfrid Laurier, «el nom fa la cosa».

5

Sembla justificable, per tant, mantenir que la diferéncia de
principi entre la forma d’associacié expressada a la moderna
Constituci6 dels Estats Units i les altres formes d’associacio
que s’han comentat és una diferéncia important i practica;
tan important, de fet, que justifica que col-loquem els Estats
Units en una categoria a part entre les associacions d’estats.
I, a més a més, com que els Estats Units es consideren uni-
versalment un exemple de govern federal, ens justifica a I’ho-
ra de descriure el principi, que el distingeix tan marcadament
i significativament, com el principi federal. Per principi fede-
ral vull dir el métode de distribucié de competeéncies que fa
que els governs general i regionals siguin cadascun, dins
d’una esfera, coordinats i independents.

Pot ser que alguns estudiosos posin en qiiestié per motius
historics aquesta restriccié de la paraula «federal» al sentit
que acabem de definir. Assenyalaran, prou correctament, que
els autors de d’El Federalista, per exemple, utilitzen les parau-
les «federal» i «federacié» per descriure tant el sistema esta-
blert pels articles de la Confederaci6 de 177728 com el proposat
per la Constitucié de 1787. El fet és que, fins al 1787, la
paraula «federal» significava poc més que una societat d’es-

28 Vegeu la primera frase d’El Federalista: «Després d’una inequivoca experién-
cia d’ineficacia del govern federal subsistent, se us encomana que delibereu
sobre una nova Constitucio per als Estats Units d’América». O el comenga-
ment del nim. 22: «el sistema federal existent».
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tats basada en la bona fe de les parts,?® i era la descripcié natu-
ral dels articles de la Confederacié. De fet, el que els autors
d’El Federalista reclamaven per a la Constitucié de 1787 no
era que substituis una federacié amb una societat, sin6 que
substituis una federaci6 inefica¢ amb una federaci6 eficac. Al
mateix temps, la nova constitucié que ells defensaven va esta-
blir un govern basat, tal com afirmaven ells mateixos, en un
principi diferent i nou, el principi d’una divisié de poders entre
governs general i regionals, cadascun independent dins d’una
esfera. I encara que, si s’hagués seguit I’Gs estricte de I’época,
la Constitucié no hauria estat qualificada de «federal» en abso-
lut,3° se’n va dir aixi, i el govern que va establir sobre aquest
nou principi es va dir «federal». A mesura que aquest govern
es va anar desenvolupant, el nou principi va quedar ferma-
ment establert i, amb la fi de la guerra civil el 1863, es va con-
vertir en la doctrina acceptada de la Constitucié. Lestudios té,
doncs, opci6 de dir una de dues coses. Pot dir que «federal» ha
eixamplat tant el seu significat des de 1787 que inclou tots dos
principis d’associacio: el de 1777 i el de 1787. O també podria
dir, com dic jo, que com que aquests dos principis son definits
i diferents, i com que el govern dels Estats Units es considera
avui dia federal, és apropiat limitar 1’Gs del terme «federal» a
aquest principi expressat en el govern dels Estats Units sota la
Constituci6 de 1787. 1 potser hi ha alguna cosa gens impropia

29 Morrison, History of the United States, vol. |, pag. 87.

30 Aixi, els opositors de la Constitucié de 1787 estan representats a El Federa-
lista com dient que la Constitucié no proposa en absolut una federacio, sind
una «consolidacio» d’estats. La forma «federal», diuen, «considera la Uni6
com una confederacié d’estats sobirans; en canvi, ha modelat un govern nacio-
nal que considera la Unié com una consolidaci6 dels estats». Els autors d’El
Federalista no accepten aquesta restriccio de «federal». Vegeu el nim. 39.
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en el fet d’escollir com a principi federal el principi que defen-
saven els autors de The Federalist; i d’escollir-lo principalment
sobre la base que la Constitucié que expressava aquest princi-
pi i que ells defensaven ha escampat, gracies al seu éxit, la
fama d’aquest principi al moén. Perque el principi federal ha
arribat a significar el que significa perque els Estats Units
han arribat a ser el que son.

6
Es escaient afegir que aquesta definicié del principi federal
no és acceptada com a valida per tots els estudiosos del tema.
Algunes autoritats troben I’esséncia del federalisme en un
principi diferent. Hi ha, per exemple, qui manté que el prin-
cipi federal consisteix en la divisié de poders de tal manera
que els poders que ha d’exercir el govern general estan espe-
cificats i es deixen els poders residuals als governs regionals.
No n’hi ha prou que els governs general i regionals hagin de
ser independents en la seva propia esfera; aquesta esfera ha
d’estar marcada d’una manera particular. Els poders resi-
duals, com se’ls diu, han de correspondre als governs regio-
nals. Segons aquesta opinid, un govern no és federal si s’es-
pecifiquen els poders dels governs regionals i es deixen els
residuals al govern general. D’acord amb aquesta prova, la
Constituci6 dels Estats Units expressa el principi federal per-
qué anomena determinades questions sobre les quals té con-
trol Passemblea legislativa general i preveu que els poders no
delegats explicitament al govern general quedin per als estats.
Des del meu punt de vista, aquesta prova de federalisme
es concentra en una caracteristica relativament superficial
de la Constitucié americana. El punt essencial no és que la
divisi6 de poders es faci de tal manera que els governs regio-
nals son els qui reben els poders residuals sota la Constitu-
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cid, sind que la divisi6 estigui feta de manera que, tingui qui
tingui el poder residual, ni el govern general ni el regional
estigui subordinat a I’altre. Es veritat que la qiiestié d’on ha
de quedar el poder residual és una qiiestié6 important en la
formaci6 del govern federal. Pot afectar tot I’equilibri de
poder d’una federacié. També és probable que, quan estats
anteriorment sobirans es federen, només desitgin lliurar al
nou govern general determinats poders especifics, limitats i
enumerats, i que se’n vulguin quedar la resta. No s’avindran
a signar un xec en blanc. Pero aquests punts no s6n essen-
cials per al principi federal. Poden ser les caracteristiques
habituals de governs que son federals, pero per ells mateixos
no fan un govern federal.

Una mena de prova similar del principi federal va ser apli-
cada per Lord Haldane en el curs de la seva opinio en el cas
Attorney-General for the Commonwealth of Australia v.
Colonial Sugar Refining Company Ltd. el 1914.3! En aquella
ocasio va dir que la interpretacié natural i literal de la parau-
la «federal» limitava la seva aplicaci6 a casos en qué els estats,
tot i estar d’acord a delegar certa quantitat dels seus poders a
un govern comu, en general continuen mantenint les seves
constitucions originals. Ell pensava que la paraula «federal»
només podia fer-se servir en termes generals per descriure
estats que acorden delegar els seus poders amb vistes a cons-
titucions totalment noves fins i tot dels mateixos estats. Per
aquesta ra0, Lord Haldane va declarar que el Canada no era
una veritable federacid, perqueé la British North America Act
de 1867 va crear no solament un nou govern comd, sind
també nous governs provincials els poders dels quals estaven
limitats exclusivament a una llista de quiestions enumerades a

31 [1914] A.C. 237 a 252-254.
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la secci6 92 de la Llei.’? Deia que els Estats Units i Australia,
per altra banda, eren realment federals, perque els governs
estatals, després de I’establiment d’un govern comu, van con-
tinuar sense alteracions a banda d’haver cedit determinats
poders especifics i limitats al govern coma.

També aqui, en la meva opinid, aquest criteri del principi
federal oblida el punt important. I el punt important és si els
poders del govern estan dividits entre autoritats coordinades
independents o no.?> Aquesta divisi6 es pot fer o bé delimi-
tant els poders del govern general i limitant-lo a aquests
poders i dient després que, amb aquesta excepcio, les consti-
tucions regionals han de continuar com abans i els poders
dels governs regionals estan limitats al que queda; o bé la
divisi6 es pot fer delimitant i limitant els poders tant dels
governs general com regionals i creant després noves consti-
tucions per a tots ells. Tots dos métodes poden assolir la
mena de divisié de poders que és caracteristica, des del meu
punt de vista, del principi federal. Les circumstancies decidi-
ran quin metode s’ha d’adoptar.

Una tercera definici6 del principi federal és la que el dis-
tingeix dient que en un govern federal, tant general com
regional, els governs actuen directament sobre el poble, men-
tre que en una societat o confederacié son només els governs
regionals o estatals els que actuen directament sobre el poble;
el govern general només actua sobre els governs regionals.*
Aquesta definicio, d’entrada, sembla rebre cert suport de les
experiéncies dels Estats Units, perqué és veritat que una

32 Les opinions de Lord Haldane van ser criticades a Kennedy, The Constitution
of Canada, capitol XXIII.

33 Kennedy, ibid., pag. 412.

34 Bryce utilitza aquest criteri a Studies in History and Jurisprudence, vol. |, pags.
392, 408-409. J.S. Mill hi fa referéncia a Representative Government, cap. XVII.
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diferéncia sorprenent entre el sistema sota els articles de la
Confederacio de 1777 i el de la Constitucié de 1787 era pre-
cisament la diferencia esmentada. Els autors d’El Federalista
hi van posar molt d’émfasi. «El gran i radical mal en la cons-
truccié de la Confederacié existent —escrivien— es troba en
el principi de legislacio per a estats o governs en les seves
atribucions col-lectives o conjuntes, en contraposicié als indi-
vidus que els formen.»3* El govern general establert per la
Constitucié de 1787 operaria directament sobre el poble tal
com feien els governs regionals.

Ara bé, no hi ha dubte que aquesta diferéncia en el mode
d’actuacio del govern general és una diferéncia que distin-
geix una federacié d’una societat o confederaci6. Pero no és
prou per distingir una federaci6 d’algunes altres formes d’as-
sociaci6. No distingeix la Constitucié dels Estats Units, per
exemple, de la Constitucié de la Unié o de la Republica de
Sud-africa, ni de cap altre sistema transferit o descentralit-
zat. Perque, a Sud-africa, el govern general i els governs pro-
vincials actuen directament sobre el poble, de la mateixa
manera que els governs general i regional dels Estats Units.
Tanmateix, com he demostrat,? hi ha una diferéncia entre
les dues constitucions, la diferéncia que a Sud-africa els
governs regionals estan subordinats al govern general, i als
Estats Units estan coordinats. Aquesta diferéncia és el que
és fonamental, i aquesta és la diferéncia que proporciona la
distinci6 real.

La rad es pot explicar d’aquesta manera. En una constitu-
ci6 com la de 1777, el govern general és dependent fins a
cert punt dels governs regionals. Un exemple o il-lustracid

35 El Federalista, nim. 15 (Hamilton).
36 Vegeu més amunt la pag. 81.
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d’aquesta dependeéncia®” era que el govern general en algunes
questions importants no actuava directament sobre el poble,
sind que només actuava sobre els governs regionals i a través
d’ells, pero aquest fet és només una il-lustracié d’un principi
d’organitzacié més profund, el principi de subordinacié del
govern general als governs regionals. Aquesta és la caracte-
ristica fonamental i distintiva de la confederacid; I’actuacid
indirecta del govern general és només una il-lustraci6. De
manera similar, en el cas d’una federacio, el principi fona-
mental és que els governs general i regionals estan coordi-
nats. El fet que tots dos actuin directament sobre el poble és
una il-lustracié d’aquest principi, perd no és prou en si
mateix per assegurar que estiguin coordinats, com demostra
I’exemple de Sud-africa. El que és necessari per al principi
federal no és només que el govern general, com els governs
regionals, hagin d’actuar directament sobre el poble, sino,
més aviat, que cada govern tingui limitada la seva propia
esfera i, dins d’aquesta esfera, sigui independent de I’altre.>8

37 Vegeu més amunt la pag. 76.

38 La meva definicié concorda substancialment amb les opinions de Freeman a
History of Federal Government i Greece and Italy, pag. 12; Jethro Brown a Law
Quatrterly Review, juliol de 1914, pag. 305; Kennedy a Constitution of Canada,
per ex. pags. 407-408; Quick i Garran a Annotated Constitution of the Austra-
lian Commonwealth, pag. 333; W. Harrison Moore a Constitution of the Com-
monwealth of Australia (2a ed.), pag. 68; Dicey a Law of the Constitution (9a
ed.), Capitol 3, per ex., pag. 144. La curta definicioé de Sir Robert Garran cita-
da al Report of the Royal Commission on the Australian Constitution (1929)
potser és la millor que hi ha: «<Una forma de govern en qué la sobirania o
el poder politic esta dividit entre els governs central i local, de tal manera que
cadascun d’ells dins de la seva esfera és independent de I'altre» (pag. 230).
Entre les critiques de la meva definicié que han aparegut des de la primera
edici6 d’aquest llibre, les més constructives i fructiferes es troben a Federa-
lism, Finance and Social Legislation (1955), d’A.H. Birch, i The Structure of
American Federalism (1961), de M.J.C. Vile. Hi ha una analisi exhaustiva de
S.R. Davis a Australian Journal of Politics and History, vol. |, nam. 1.
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Capitol 2

Constitucions federals i governs federals

1
En el capitol anterior s’ha definit de manera estricta el prin-
cipi federal. De fet, potser sembla que aquesta aproximacio
a Pestudi del govern federal ha estat massa académica. Amb
tot, el fet és que aquest principi, que és caracteristic de la
manera en que el govern dels Estats Units esta organitzat en
la seva Constitucid, és un principi definit i diferent d’orga-
nitzacio i té dret a un nom definit i diferent. Es pot discutir
si he estat encertat d’assignar-hi el nom de federal, pero con-
fio que les raons ja donades siguin prou persuasives per
convéncer I’estudiés que és una definicié possible i practica.
Aixi doncs, si el principi federal pot ser definit d’acord
amb les linies establertes en el capitol precedent, qué volem
dir quan parlem d’una constitucié federal i un govern fede-
ral? Limitarem els termes als casos en queé el principi federal
s’ha aplicat completament i sense excepci6? No seria sensat
fer-ho aixi. Al cap i a la fi, la mateixa Constitucié dels Estats
Units, tal com es va redactar en un principi, contenia com a
minim una excepci6 al principi federal consistent en el fet que
el Senat estava compost per representants seleccionats pels
parlaments dels estats. Aixi, una part del govern general dels
Estats Units depenia fins a cert punt d’una part dels governs
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regionals. Aquesta excepcid del principi federal es va mante-
nir en vigor fins al 1913. Malgrat aixo, la Constitucié ameri-
cana de 1787 a 1913 era una «constituci6 federal» i aixi se
n’ha de dir,! perqué hi predominava el principi federal.
Aquest és el criteri: és predominant el principi federal a la
constitucio? Si és aixi, es pot qualificar de «constitucio fede-
ral». Si, per altra banda, hi ha tantes modificacions en ’apli-
cacio del principi federal que aquest principi deixa de ser sig-
nificatiu, la constitucié no pot ser qualificada de federal.
Aquesta sembla ser la manera més instructiva i raonable d’u-
tilitzar el terme «constitucié federal». Sembla essencial defi-
nir de manera estricta el principi federal, pero, alhora, apli-
car el terme «constituci6 federal» de manera més amplia.?

2

Adoptant aquest meétode, doncs, quines son les constitucions
federals? La Constituci6 de la Commonwealth d’Australia que
es va aprovar el 1900 és potser I’exemple més evident, si més
no en la forma en queé es va aprovar originalment, abans que
la modifiquessin les esmenes posteriors.? La Constitucié aus-
traliana establia un govern per a tot Australia que, dins d’una

1 Vegeu més amunt les pagines 72-75.

2 Freeman, a History of Federal Government in Greece and ltaly, va adoptar un
meétode similar. La seva «idea federal» (pag. 3) —«la divisid completa de sobi-
rania», «el govern de la federacio i el govern de I'estat tenen una autoritat
coordinada, cadascuna de les quals reclama lleialtat dins del seu ambit» (pag.
12)— és similar al meu «principi federal». | ell en fa el mateix Us, pero fa ser-
vir el terme «govern federal» de manera més flexible que no jo. Amb massa
flexibilitat, penso, tot i acceptar el fet que la seva aproximacié és historica i,
per tant (com diu ell, pag. 2) justificablement més ampla que la del cientific
politic.

3 Es troba recollida, per exemple, a Federal and Unified Constitutions, d’A.R
Newton, Federations and Unions in the British Empire, de H.E. Egerton, i, en
forma abreujada, a Constitutional Laws of the Commonwealth, de W.I. Jennings,
vol. |. Les referéncies a les autoritats sobre la Constitucioé australiana es tro-
baran a la bibliografia seleccionada al final d’aquest llibre.
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esfera, podia exercir poders independentment dels governs
dels estats, mentre que aquests darrers, dins d’una esfera, esta-
ven autoritzats a actuar independentment del govern de tota
la Commonwealth.* Ni el govern de ’estat ni el de la Com-
monwealth podien, actuant tots sols, alterar I’abast de poder
de Paltre tal com estava establert a la Constitucid. Pel que fa
tant al personal com als poders, tant el Parlament de la Com-
monwealth com els dels estats havien de ser independents els
uns dels altres. Cadascun havia de ser escollit directament
pel poble. Els respectius consells de ministres serien respon-
sables cadascun davant del seu parlament. Tant el Parlament
de la Commonwealth com els estatals tenien poders limitats,
pero no per 'un o I’altre; havien de coordinar-se els uns als
altres, pero estaven subordinats a la Constitucié. I, mentre
que la Constituci6 dels Estats Units havia mantingut silenci
sobre aquest punt, la Constitution Act of Australia declarava
que el poble de les colonies associades formaria una «Common-
wealth federal». La Constitucié australiana de 1900 era un
exemple clar de constituci6 federal.

3

Hi ha dos exemples més —Suissa i el Canada— que no sem-
blen tan obvis. La Constitucié suissa de 1848° segueix la
Constitucié americana en molts aspectes. En dues questions
conté una modificaci6 en P’aplicacié estricta del principi fede-
ral. En primer lloc, estipulaé que la cambra alta de I’assem-

4 Els detalls de la distribucié de poders son més complicats que aixd. Vegeu
més avall el capitol 5.

5 Recollida en francés a Newton, op. cit., i en anglés i alemany a Christopher
Hughes, The Federal Constitution of Switzerland (1954). Per a més referén-
cies, vegeu la bibliografia seleccionada al final d’aquest llibre.

6 Arts. 80-83.
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blea legislativa general —el Consell dels Estats— ha d’estar
composta per dos representants de cadascun dels cantons,
que son els qui els pagaran i determinaran el periode de man-
dat i metode d’eleccié. S’ha d’admetre que aixo crea un petit
grau de dependeéncia, especialment perqué en alguns casos
els representants cantonals son escollits pels mateixos con-
sells cantonals. Perd podem convenir que aquest grau de
dependéncia no ens impedeix descriure la Constitucié suissa
com a federal, perque el nivell de dependéncia és menor del
que es trobava a la Constituci6 dels Estats Units fins al 1913.
Perque el Consell d’Estats de Suissa, a diferéncia del Senat
america, probablement és ’0rgan menys influent de la fede-
racio suissa i, a més a més, només una minoria dels cantons
elegeixen representants a través dels consells cantonals.”

La segona modificaci6 sobre "aplicacié estricta del principi
federal a la Constitucio suissa tendeix a I'unitarisme, 1 no, com
fa la primera, al control del govern general per les regions. Els
tribunals suissos estan obligats per la Constitucio a considerar
valides totes les lleis aprovades pel Parlament general —I’As-
semblea Federal—, tot i que poden invalidar lleis cantonals
sobre la base que transgredeixen el camp assignat als cantons
a la Constitucié. El resultat d’aixo és que ’assemblea legislati-
va general podria aprovar lleis sobre competéncies cantonals, i
aquestes lleis podrien entrar en vigor i d’aquesta manera modi-
ficar la distribuci6 de poders entre governs generals i canto-
nals establerta a la Constitucid. Als Estats Units o a Australia
es fa un intent d’impedir-ho permetent que els tribunals de

7 Quatre cantons utilitzen aquest métode —Berna, Friburg, Sankt Gallen i Neucha-
tel— i tots tret de Friburg recomanen un any com a periode de mandat. Friburg
en recomana quatre. Aquest és el termini usual a la majoria de cantons on es
fa servir I'elecci6 directa pel poble, tot i que alguns en prescriuen tres.
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Justicia, quan se’ls ho demana, invalidin les lleis que van més
enlla de les competéncies de les assemblees legislatives general
o regionals. Aquesta diferéncia entre la Constitucio suissa i la
dels Estats Units i d’Australia, ¢ens obliga a dir que la Consti-
tucié suissa no és federal? No ho crec. Hem d’admetre que hi
ha una omissi6 en la Constitucié suissa pel que fa a la
maquinaria per fer efectiva I’aplicaci6 del principi federal. Pero
no s’infereix d’aixo que la intencié dels artifexs de la Consti-
tucio suissa fos permetre a ’assemblea legislativa general fer
lleis sobre qualsevol competéncia que volgués. Al contrari, els
seus poders estan enumerats amb cura i, legalment, no té I’al-
tima paraula. Perque la Constitucio suissa estipula® un sistema
de referendum mitjangant el qual, a demanda de 30.000
votants o de vuit cantons, una llei aprovada per ’assemblea
legislativa general ha de ser sotmesa a I’aprovacié popular. Es
el poble qui té I'Gltima paraula per dir si una llei de assem-
blea legislativa general ha d’entrar en vigor.” Pot ser que
aquest metode d’assegurar que el govern general es mantingui
dintre de la seva propia esfera no sigui totalment efectiu, pero
és clar que el principi sobre el qual es basa la Constitucié suis-
sa és que hi ha una esfera assignada als governs general i regio-
nals respectivament, que s’espera que es mantinguin dins d’a-
questa esfera i que cap d’ells no tingui I’dltima paraula a ’hora
de decidir I’abast d’aquesta esfera.

4
El cas del Canada és més dificil. La Constitucié canadenca
—Ila British North American Act (BNA, 1867) de 1867, i

8 Art. 89.
9 Aix0 no és aplicable a les resolucions federals (arrétés), un mode comi de
legislacio, que fins a cert punt pot no fer-se aprovar per referéndum.
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determinades esmenes posteriors— estableix la distribucié de
competencies entre les assemblees legislatives provincials i la
del Dominion, de manera que les provincies tenen un control
legislatiu exclusiu sobre una llista de competéncies enumera-
des, i el Dominion té un control legislatiu exclusiu sobre la
resta, que «per a major claredat» també estaven enumerades,
pero no exhaustivament. Les assemblees legislatives del Domi-
nion i les provincies tenen membres diferents; cap de les dues
no té competencia per reformar la Constituci6 pel que fa a la
distribuci6é de poders. Aquest poder pertany només al Parla-
ment del Regne Unit. Els tribunals poden ser invitats a invali-
dar lleis del Dominion o provincials sobre la base que trans-
gredeixen les competéncies assignades per la Constituci6 a les
respectives assemblees legislatives. Fins aqui, el principi fede-
ral s’aplica amb rigidesa, pero hi ha determinades excepcions
importants. ’executiu del Dominion té el poder d’invalidar
qualsevol llei aprovada per una assemblea legislativa provin-
cial, encara que la llei afecti aspectes que cauen dins del camp
legislatiu assignat a les provincies. A més a més, I’executiu del
Dominion nomena el governador d’una provincia, és a dir, el
cap formal del govern provincial. Pot donar ordres al gover-
nador provincial de negar la seva conformitat a lleis provin-
cials i reservar-les per a la consideracio de ’executiu del Domi-
nion; i pot negar la seva conformitat a aquestes lleis reservades
si li sembla adient. Finalment, els nomenaments per a tots els
carrecs oficials importants a les provincies so6n en mans de
I’executiu del Dominion. Tot aix0 s6n elements unitaris en
una forma de constitucio estrictament federal pel que fa a la
resta. SOn aspectes en que els governs regionals estan subor-
dinats al govern general, i no coordinats amb ell.

Es troben, doncs, amb alteracions substancials del prin-
cipi federal. Pensem tan sols en els poders de denegacié i el
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de veto. Signifiquen que, pel que fa a la llei, ’executiu del
Dominion podia impedir que una assemblea legislativa pro-
vincial fes lleis sobre els temes que tenia assignats si resultava
que P’executiu del Dominion desaprovava la politica que les
lleis implicaven. Els poders de denegacié i de veto son bastant
il-limitats a la llei.’® S’estenen tant a la legislaci6é financera
com a qualsevol altra. P’executiu del Dominion podia impe-
dir que una provincia recaptés impostos o gastés diners si no
aprovava la seva legislacio financera. ¢Podria haver-hi una
arma més poderosa que aquesta per centralitzar i unificar el
govern? Es veritat que el Parlament del Dominion no pot
legislar pel seu compte sobre temes provincials; només pot
impedir que el Parlament provincial ho faci. En aquest aspec-
te, la Constitucié canadenca difereix, per exemple, de la de
Sud-africa, on no només I’executiu de la Republica pot posar
el veto a les ordenances provincials, sin6 que el Parlament de
la Republica també pot legislar sobre qiiestions provincials.
El principi federal no queda totalment desbancat, per tant,
de la Constituci6 canadenca, sind que hi troba un lloc, i un
lloc important. Tot i aix0, si ens limitem a la norma estricta
de la constitucid, és dificil saber si hauriem de dir que és una
constitucid federal amb considerables atenuacions unitaries,
0 una constitucié unitaria amb considerables matisos fede-
rals. Em penso que seria forcar massa el principi federal des-
criure-la com una constituci6 federal sense afegir-hi cap frase
qualificativa. Per aquesta rad, prefereixo dir que el Canada
té una constitucié quasi federal.

Pero la qiiestio no es pot deixar aqui. El text de la consti-
tucid és una cosa; la practica n’és una altra. Queé representen

10 Aixd havia estat impugnat, perd va ser resolt per la decisi6 del Tribunal Suprem
del Canada el 1938 a In re Disallowance and Reservation (1938), S.C.R. 71.
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aquests elements unitaris a la practica? El poder d’anul-laci6
no és lletra morta, perd també és cert que s’ha fet servir molt
rarament.'! De vegades, ’executiu del Dominion ha adoptat
I’opinié que la denegacié no s’havia d’usar si no era que una
llei provincial fos manifestament ultra vires. Exercit d’aques-
ta manera, podia esdevenir part de la maquinaria per assegu-
rar ’observacié del principi federal a la Constitucié. Tot i
aix0, com que aquesta funcié pot ser realitzada pels tribu-
nals de justicia al Canada, i com que és menys probable que
els tribunals siguin una part més interessada que I’executiu
del Dominion, el millor és deixar-los les qiiestions ultra vires.
Pero I’ts del poder de denegaci6 no ha estat limitat a casos
en que una llei provincial s’hagi considerat ultra vires. També
s’ha fet servir per anul-lar legislacié que I’executiu del Domi-
nion no aprovava. El poder de veto també s’ha utilitzat per
posar fi a lleis provincials. Tan recentment com el 1937, el
Dominion va servir-se de la denegacié i el veto per anul-lar
legislaci6é de la provincia d’Alberta, on detenia el poder un
govern de «creédit social» amb punts de vista economics poc
ortodoxos.

Per tant, els poders de denegacié i de veto no estan morts,
pero és evident que I’executiu del Dominion procura no apli-
car-los amb freqiiéncia. Seria molt impopular entre el poble
del Canada, que desitja que se li deixi exercir els seus poders
provincials. Fins ara, a la practica, aquests poders legals que

11 Per a un relat de la manera en qué s’han exercit els poders, vegeu W.P.M. Ken-
nedy, The Constitution of Canada, capitol XXIlI; E. Forsey, Canadian Journal of
Economics and Political Science (1938), vol. IV, pag. 47 i seg.; Harlow J. Hene-
man, American Political Science Review (1937), nim. 1; Report of the Royal
Comission on Dominion-Provincial Relations (a la qual a partir d’ara ens referi-
rem com a Rowell-Sirois Report), Llibre |, pags. 49, 253-254. | vegeu més avall
les pags. 459-461.
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podrien convertir Canada en un estat unitari han estat subor-
dinats al principi federal.

La tradicié constitucional va més enlla. Es veritat que la
Constitucié dona poder a executiu del Dominion de nomenar
el governador d’una provincia i que, segons la norma, el gover-
nador nomena els ministres de la provincia. Pero, per conven-
cio, el model de govern de gabinet ministerial s’imposa al Domi-
nion i a les provincies del Canada. El governador esta obligat a
nomenar com a ministres només aquelles persones que poden
comptar amb una majoria a ’assemblea legislativa provincial.!2
Es I’assemblea legislativa i ’electorat provincial qui decideix
qui formara el govern executiu efectiu de la provincia; i ’exe-
cutiu del Dominion n’ha d’acceptar Peleccié. De manera simi-
lar, tot i que I’executiu del Dominion nomena els principals
jutges provincials, ha exercit aquest poder amb discrecid i no
ha intentat omplir els tribunals de partidaris contraris als
poders provincials. El fet és que el Canada és politicament
federal i un govern del Dominion que intentés emfasitzar els
elements unitaris de la Constituci6 canadenca a costa dels ele-
ments federals no sobreviuria.

Amb tot el que s’ha dit, sembla justificat concloure que,
tot i que la Constitucié canadenca és quasi federal sobre el
paper, a la practica és predominantment federal. O, dit d’una
altra manera, encara que el Canada no té una constitucio
federal, té un govern federal.

5
Aquesta distinci6 és important, perqué s’ha de subratllar que,
si busquem exemples de govern federal, no n’hi ha prou de

12 Sobre aquest tema, vegeu The Office of Lieutenant-Governor (1957), de John
T. Saywell.
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mirar només les constitucions. La practica de govern és igual
d’important. Un pais pot tenir una constituci6 federal, pero
a la practica pot fer funcionar aquesta constituci6 de tal
manera que el seu govern no sigui federal. O un pais amb
una constitucié no federal pot funcionar de manera que pro-
porcioni un exemple de govern federal. L’experiéncia del
Canada ho ha il-lustrat. La seva Constitucio, pel que fa a la
norma, no és completament federal; és quasi federal. Pero, a
la practica, la seva Constitucid, el seu sistema de govern, és
predominantment federal. Per a I’estudios del funcionament
del govern federal, és evident que la practica de la Constitu-
cié és gairebé més important que la norma/lletra. Normal-
ment és convenient comengar amb la norma com a base de
classificacio, pero abans de poder considerar que un pais amb
una constitucié federal és un exemple de govern federal, se
n’ha de descobrir la practica. Es per aquesta rad que no he
titulat aquest capitol «Constitucions federals» sind «Consti-
tucions federals i governs federals». I, com que el que em
proposo estudiar és el funcionament del govern federal, se
segueix que en els segiients capitols considerarem els paisos
que presenten exemples de govern federal i no merament
els que presenten exemples de constitucions federals.
Aquesta consideracié de la llei i la practica em porta a
descriure el Canada com un exemple de govern federal, enca-
ra que la seva constitucié sigui quasi federal. Considero que
els Estats Units, Suissa i Australia sén exemples de paisos
amb constitucions federals i governs federals, tot i que en el
cas d’Australia, com es veura en els segiients capitols, es tro-
ben tendéncies que potser faran que ben aviat calgui descriu-
re la seva constituci6 i el seu govern com quasi federals.
Pero semblaria que aqui s’acaba la llista. Els altres exem-
ples que vénen al cap semblen casos de paisos que tenen o bé
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constitucions federals perd no governs federals, o bé consti-
tucions quasi federals perd no governs federals, o constitu-
cions i governs que no son federals en absolut. En tot cas,
s’ha de dir alguna cosa d’aquests exemples per justificar la
classificacié que hem fet.

6

Alguns estats llatinoamericans ens proporcionen exemples
de constitucions federals. Hi ha la Constituci6 del Brasil de
1891, on s’incorpora de manera predominant el principi
federal. Les competencies estan dividides en assemblees legis-
latives general i estatals. Algunes matéries corresponen exclu-
sivament a ’assemblea legislativa general, algunes altres tant
a la general com a les estatals concurrentment, i allo que no
s’atribueix expressament correspon als estats. [’assemblea
legislativa general esta composta de dues cambres elegides
directament: el Senat, com als Estats Units d’Ameérica, conté
un nombre de representants igual per a cada estat, i la Cam-
bra de Diputats representa els estats en proporcio a la pobla-
cio. Pero malgrat tots els aspectes federals que conté, hi ha
una provisi6 a la Constitucié que em sembla que desbarata
gairebé tot el seu caracter federal i és el procés d’esmena.!*
Perque la Constitucio pot ser reformada per ’assemblea legis-
lativa general sempre que la reforma s’aprovi per una majo-
ria de dos tercos a les dues cambres en dos anys successius.
Aix0 semblaria col-locar els governs regionals a merce de

13 Va continuar en vigor fins a la revolucié de 1930. Esta recollida a Newton, op.
cit. El millor tractament en anglés és The Constitutional System of Brazil (Wa-
shington, 1923). EI 1934, 1937 i 1946 es van promulgar noves constitucions,
cadascuna menys federal que I'anterior. La Constitucio de 1946 esta recollida
a The Constitutions of the Americas, de R.H. Fitzgibbon (ed.).

14 Art. 90.

103



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 104

’assemblea legislativa general. Val a dir que hi ha una salva-
guarda a la Constitucié que diu que «les lleis que tinguin per
objecte I’abolicié de la forma republicana de govern, o de la
representacié igual dels estats al Senat, no poden ser presen-
tades a discussié al Congrés».'S Potser podria pensar-se que
aquesta salvaguarda compensa els elements unitaris en el
poder de reforma, pero tant si qualifiquem de federal la
Constitucio brasilera del 1891 com si no, sembla haver-hi un
acord general entre els que n’estudien el funcionament en el
sentit que, a la practica, es van negligir els aspectes federals.!6
Normalment ha predominat la centralitzaci6 sobre el federa-
lisme,'” o hi ha hagut intervals de dissensié interna entre
determinats estats, quan el govern general es va veure afeblit
i quan es va produir la guerra civil. Brasil no proporciona un
exemple en funcionament de govern federal.

La Constituci6 argentina de 1853 era una constitucio fede-
ral.’® Es veritat que la cambra alta de I’assemblea legislativa
general era escollida pels parlaments de les provincies consti-
tuents, per0, a part d’aixo, el principi federal hi estava expres-
sat en general. El procés de reforma de la Constitucio, tot i que
iniciada per ’assemblea legislativa general, es conferia a una
convenci6 convocada amb aquest proposit.!® Perd tampoc aqui
el principi federal no va ser aplicat substancialment a la practi-
ca. La intervenci6 del govern general en els afers dels governs

15 Art. 46.

16 Aquesta és I'opinio, per exemple, de P.A. Martin quan escriu sobre «Federalis-
me a Brasil» a The Constitution Re-considered (ed. Conyers Read); i de Frank
Tannenbaum a Political Science Quarterly, vol. LVIII, setembre de 1943.

17 Aquesta és la tesi d’Ernest Hambloch, a His Majesty the President, a Study of
Constitutional Brazil (Londres, 1935) i, deixant de banda I’exageracio, sembla
prou establerta.

18 Vegeu Argentine Constitutional Law, de S.P. Amadeo, un estudi sobre I'aplica-
ci6 de la revisio judicial a I’Argentina.

19 Art. 30.

104



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 105

regionals era comuna i s’ha descrit com un dels abusos de la
practica politica argentina. En conjunt, Argentina proporciona
un exemple de govern descentralitzat, no de govern federal .2

La Constitucié mexicana, que va ser adoptada el 1857 i
reconstituida amb esmenes el 1917, expressa el principi fede-
ral en un grau similar. Es basa sobretot en la Constituci6 dels
Estats Units. Tot i aix0, Méxic aporta poc al nostre proposit.
Un estudi recent diu que, de fet, a Mexic el federalisme no
ha existit mai. Es un fet sabut indiscutible que la nacié mexi-
cana és i ha estat sempre federal només en teoria; en realitat,
sempre ha estat centralista».2! El principi federal esta expres-
sat a un nivell substancial a la Constitucié venegolana de
1936. Tot i aix0, a Veneguela també tenim poques proves del
funcionament d’un govern federal.22

A la practica, doncs, aquestes republiques de Sud-america
han oscil-lat entre periodes de centralitzacid, sota un execu-
tiu fort, i una independeéncia regional quan les demandes del
govern general son practicament ignorades. El sistema fede-
ral no ha trobat les condicions necessaries per establir-se amb
fermesa a les republiques llatinoamericanes.?

La Constituci6 de la Republica d’Austria de 1920 era fede-
ral. Introduia algunes variacions interessants en el métode
de distribuci6 dels poders entre els governs general i regional.
Hi havia una divisi6 quadruple.?* Els poders legislatiu i exe-

20 The Constitution Re-considered, de C.H. Haring (ed. Conyers Read). Vegeu
també History of the Argentine Republic, d’A. Kirkpatrick.

21 «The Origins of Federalism in Mexico», de J. Lloyd Mechan, a The Constitution
Re-considered.

22 C.H. Harin, loc. cit. El 1947 es va adoptar una nova constitucioé.

23 Vegeu, per exemple, Frank Tannenbaum, loc. cit.; The Republics of Latin Ame-
rica, de H.G. James i P.A. Martin, (1923) i Latin American Politics and Govern-
ment, d’A.F. Macdonald (1949). Les raons del fracas no s’entenen del tot.

24 Arts. 10-15.
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cutiu, en algunes qliestions, eren conferits al govern general;
per a altres qiiestions determinades, el govern general només
tenia el poder legislatiu, mentre que les provincies tenien ’e-
xecutiu; encara en altres aspectes, el poder legislatiu respecte
dels principis de certes materies era conferit al govern gene-
ral, i ’elaboraci6 de decrets i el poder executiu es conferien
a les provincies. Per a la resta d’aspectes no enumerats, el
poder legislatiu i executiu corresponia a les provincies. Un
examen dels temes distribuits d’aquesta manera demostra
que queden poques qiiestions d’importancia per al control
independent de les provincies. En la majoria de questions, hi
ha agents i subordinats del govern general. I en la distribuci6
dels poders financers, el govern general també tenia la més
gran participaci6. Hi havia una esfera, és cert, en que s’apli-
cava el principi federal i, en aquest aspecte, Austria tenia una
constitucio federal. Perd aquest ambit era tan petit i, després
de la reforma constitucional de 1929, tan insignificant, que
podia extreure’s poca experiéncia del funcionament del
govern federal d’Austria.2s

7

Es més dificil expressar una opinié sobre la Constitucié de la
Republica Alemanya —la Constitucié de Weimar de 1919 i
la Constitucié de PURSS de 1936.

La Constitucié de Weimar?2é expressava fins a cert punt el
principi federal. Hi havia una divisié de competéncies entre
les assemblees legislatives general i estatals, i els poders resi-
duals passaven als estats. Algunes competéncies com els afers

25 Vegeu The Republic of Austria, 1918-1934, de Mary MacDonald, esp. pags.
30-38, 56-58. La Constitucio esta recollida en un apéndix.
26 Esta recollida a Newton, op. cit.
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exteriors, la defensa i les duanes corresponien exclusivament
a I’assemblea legislativa general; altres corresponien a les
assembles legislatives general i regional simultaniament, pero
amb la condici6 que la general dominava sobre la regional en
cas de conflicte. Hi havia un Tribunal Suprem que resolia les
disputes constitucionals entre les assemblees legislatives gene-
ral i estatals. Pero hi va haver modificacions. N’hi havia una
que suggeria un control dels estats sobre I’assemblea legislati-
va general. S’establia que la cambra alta, el Reichsrat, havia
d’estar composta per representants dels estats nomenats pels
governs estatals. Aixo0 era similar a les condicions que va esta-
blir la Constitucié imperial de 1871. Pero, en aquest cas, el
control significava molt poc, perque en la Constitucié de Wei-
mar, a diferéncia de la de 1871, el Reichsrat era la cambra
menys important. Era en el Reichstag, escollit per sufragi uni-
versal del poble, on residia el poder. A més a més, els repre-
sentants dels estats podien votar lliurement i no se’ls exigia,
com a la Constitucié de 1871, votar com a tnica delegacio.
Aquesta modificaci6 del principi federal no impediria per ella
mateixa descriure la Constitucié de Weimar com a federal.

Com tampoc no ho hauria d’impedir una segona modifi-
cacio, que adjudicava el poder de reforma constitucional a
I’assemblea legislativa general actuant en solitari. Perque si
considerem que el Reichsrat estava compost de representants
dels governs dels estats, i quan descobrim també que la Cons-
titucié establia que, si estava en desacord amb el Reichstag
quant a una proposta de reforma constitucional, el Reichsrat
podia forcar que la reforma proposada fos sotmesa a un
referendum del poble, podem veure que els estats tenien cert
control sobre el procés de reforma.

Pero hi ha altres dos aspectes de la Constitucidé que sem-
blen expressar una modificacié6 més seriosa. S6n, en primer
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lloc, les condicions que regeixen les relacions financeres del
govern general i dels govern dels estats.?” A partir d’una lec-
tura d’aquestes condicions semblaria que entra legalment
dins del poder de ’assemblea legislativa general determinar
quins han de ser els recursos financers dels estats i de fet con-
trolar tots els seus mitjans d’existéncia independent. Aixo és
una gran modificaci6 del principi federal. En segon lloc, I’a-
bast dels poders conferits a I’assemblea legislativa general és
tan ampli que és dificil veure quins temes d’alguna importan-
cia queden als governs regionals si ’assemblea legislativa
general decideix exercir els seus poders al maxim. Perque
sempre que aprovés una llei dins del seu ambit d’operacio,
aquesta llei anul-laria la llei estatal si entraven en conflicte.?8

De la Constitucié de Weimar és dificil dir si és quasi fede-
ral, com la del Canada, o gens federal, sin6 molt descentralit-
zada, com la de Sud-africa.?’ Pero si la Constituci6 de la Repu-
blica Alemanya era quasi federal, com era el govern? Aqui la
resposta sembla clara. La practica del govern general era pro-
gressivament unitaria. Les competéncies sobre finangcament
totes soles en proporcionen un bon exemple. S’utilitzaven per
posar el finangament de I’estat sota el control del govern gene-
ral. Els estats ben aviat es van fer dependents.?® La reptblica
de Weimar no ens proporciona un exemple de govern federal.?!

27 Arts. 81 11.

28 Art. 13.

29 Pot dir-se el mateix de la Constitucié de la Repiblica Federal d’Alemanya,
1949.

30 Vegeu un article de Mabel Newcomer sobre «Fiscal Relations of Central and
Local Governments in Germany under the Weimar Constitution» a Political
Science Quartery, vol. LI, nim. 2.

31 Vegeu dos articles sobre «German Political Institutions» de Lindsay Rogers i
altres a Political Science Quarterly, vol. XLVIl, nUms. 3 i 4; The Government of
Europe, de FA. Ogg, i The Governments of Continental Europe de K. Loewens-
tein (ed. Shotwell).
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La Constitucié de 'URSS de 193632 sembla meréixer una
descripcié similar. Es quasi federal. Conté una divisi6 de
poders entre el govern de tota la Unid i els governs de les
republiques constituents, pero el poder de reforma de la
Constitucid es confereix a 1’assemblea legislativa general, el
Soviet Suprem de tota la Unid, les dues cambres de la qual
son escollides pel poble, tot i que la cambra alta esta orga-
nitzada per representar les republiques constituents i la cam-
bra baixa, la poblacié. Aquest matis potser és en ell mateix
decisiu per assignar la Constituci6 a la classe de quasi fede-
ral. Pero article 19 conté el que em sembla una condicio
decisiva. Declara que els poders de les autoritats de tota la
Unio inclouen la «confirmacié del pressupost estatal unificat
de PURSS, aixi com dels impostos i ingressos que formaran
els pressupostos de tota la Unid, les republiques i els locals».
Aix0 és una asseveracié formal que, respecte a les finances,
els governs regionals estan subordinats al govern general, no
coordinats.

I, finalment, larticle 14 dona a I’assemblea legislativa de
tota la Unié uns poders tan exhaustius sobre practicament
tots els ambits de la vida que, si decideix exercir-los al
maxim, deixa poc espai a les republiques constituents. Les
reformes fetes a la Constitucié el 1944, mitjancant les quals
es donaven poders a les republiques constituents pel que feia
als afers militars i les relacions exteriors, tampoc no afegien
cap alteracié substancial de la posicié legal. Perqueé encara
que es va aprovar que «cada republica de la Uni6 té forma-
cions militars republicanes»33 i que els soviets suprems repu-
blicans tenien el dret d’«establir el procediment de creacié de

32 Esta recollida a Soviet Communism, de S. i B. Webb,
33 Art. 18 (b).
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formacions militars de les republiques de la Uni6»,3* al
mateix temps també aprovava que el Soviet Suprem de la
Unié tenia jurisdiccié exclusiva sobre «I’establiment dels
principis directors de les formacions militars a les republi-
ques de la Unié».35 Aixi, la concessié de competencies a les
republiques anava acompanyada d’una afirmaci6 del poder
director i dominant del govern general. De manera similar,
en el cas de les relacions internacionals, mentre s’aprovava
que «cada republica de la Uni6 té dret a establir relacions
directes amb estats estrangers, d’establir acords amb ells i
d’intercanviar-hi representants diplomatics i consulars»,3
també s’aprovava que el govern de tota la Unié té autoritat
exclusiva per regular «I’establiment del caracter general de
les relacions entre les republiques de la Uni6 i altres estats».3”
No hi ha dubte de la realitat de la concessié de poder a les
regions en aquestes reformes, pero és una concessio basada
en el principi de descentralitzacid, de delegaci6 del centre, i
no en el principi federal. El govern general continua sent
potencialment suprem pel que fa als afers militars i estran-
gers.

La millor manera de tenir en compte aquests factors i al
mateix temps reconeixer que el principi federal troba un lloc a
la Constitucié de 'URSS és descriure-la com a quasi federal.

També aqui, com en el cas de la Republica de Weimar, hi
ha un exemple de constitucié quasi federal, pero ¢hi ha un
exemple de govern federal? No és facil donar una resposta
solvent. El funcionament del govern de I'URSS no és facil

34 Art. 60 (e).
35 Un apéndix a I'art. 14 (g).
36 Art. 18 (a).
37 Un apéndix a I'art. 14 (a).
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d’entendre per als que ’estudien des de fora. En particular, ha
estat practicament impossible obtenir informaci6 satisfactoria
sobre el funcionament dels aspectes federals de la Constitucio
de 1936. A més a més, n’hi ha molts que enfoquen I’estudi
del govern rus amb un esperit d’entusiasme tal que es neguen
a creure que la practica de la Constitucié de 1936 pugui ser
diferent de la que estableix la Llei. La Constitucié es descriu
ella mateixa com a federal i preveu un govern federal. En con-
sequéncia, negar o tan sols dubtar que a la practica el govern
rus és federal és, als ulls d’aquests entusiastes, una declaracio
antirussa. Tot i aix0, sembla bastant probable que 'URSS no
proporcioni un exemple de govern federal, siné de govern
altament descentralitzat. Si a la practica s’exercissin tots els
poders que I'article 14 de la Constitucié confereix al govern
de tota la Unié —i sembla haver-hi un munt de raons per pen-
sar que sigui aixi— queda molt poc del principi federal en el
govern de 'URSS. La Constitucié de 1936 ha tingut molt
poques possibilitats de funcionar en condicions normals. Les
exigencies de la guerra i la preparaci6 per a la guerra han fet
inevitable el predomini del govern de tota la unié. Per aques-
tes raons, proposo que no es consideri 'URSS en els capitols
segiients com a exemple del funcionament de govern federal.

8

Després de la Segona Guerra Mundial, el federalisme es va
posar de moda, sobretot a la Commonwealth britanica, com
a mitja per resoldre o suavitzar els problemes de govern de
paisos que havien assolit o estaven a punt d’assolir la inde-
pendeéncia. Malgrat aixo, no és facil de dir fins a quin punt
les caracteristiques federals en aquestes constitucions i go-
verns justifiquen que els diguem constitucions federals o
governs federals.
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En la Llei fonamental d’Alemanya Occidental que es va
adoptar el 1949 i va entrar en vigor el 1950 hi ha sens dubte
elements federals, pero estan associats amb determinats ele-
ments, que ja es trobaven en les anteriors constitucions ale-
manyes, que deixen bastant clar que ’Alemanya quasi fede-
ral té una Constitucié «quasi federal». Les competéncies
atribuides a I’assemblea legislativa general en la llista exclu-
siva i potencialment en la llista de matéries concurrents
cobreixen gairebé totes les competéncies d’importancia. Le-
xecucio de les lleis, és veritat, esta practicament en mans de
les regions (Lander), pero el govern general té amplis poders
per dirigir i supervisar els governs regionals en I’execucié de
les lleis del Parlament general. Els governs regionals estan
representats en el Bundesrat, la cambra alta de I’assemblea
legislativa general, per delegats nomenats pels governs dels
Lander i sotmesos a instruccio, retirada i substitucié per part
d’aquests governs. La cambra baixa, el Bundestag, representa
el poble com un tot. P’assemblea legislativa general, per tant,
depeén fins a cert punt dels governs de les regions. Els poders
de la cambra alta no sén negligibles en absolut i inclouen el
poder de veto d’esmenes constitucionals. Aixi doncs, les
regions, en el sistema d’Alemanya Occidental, tenen una
influéncia important en el funcionament del govern general
del pais, pero és dificil de dir que exerceixin aquesta influen-
cia mitjangant un sistema estrictament federal, en tot cas tal
com s’ha conegut i ha funcionat als Estats Units, Suissa, el
Canada i Australia.

La Constitucié de la Republica de I'India, que va entrar
en vigor el 26 de gener de 1950, té caracteristiques federals,
encara que de fet no expressa I’establiment d’una uni6 fede-
ral. Tot i aix0, hi ha una divisié de competencies legislatives
entre el Parlament de la Unid i els parlaments dels estats, i
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aquesta divisio només pot ser alterada amb ’acord tant del
Parlament de la Uni6é com dels parlaments d’almenys la mei-
tat dels estats constituents. Per altra banda, les competéncies
garantides en la llista exclusiva de la Unid i en la llista de
materies concurrents cobreixen, com a Alemanya Occidental,
gairebé totes les qiiestions d’importancia i el que queda a
P’autoritat exclusiva dels estats tendeix a ser d’importancia
subordinada. El que fa dubtar que la Constitucié de I’India
sigui estrictament i plenament federal son els poders d’inter-
venci6 en els afers dels estats que dona la Constitucié al
govern central i al Parlament.

Per comencar, el Parlament de I’India pot formar nous
estats; pot augmentar o reduir la superficie de qualsevol estat
i pot alterar-ne les fronteres o el nom.3 Es veritat que no es
pot introduir una llei per alterar la superficie, les fronteres o
el nom de cap estat fins que ’assemblea legislativa d’aquest
estat no hagi tingut oportunitat d’expressar les seves opinions
sobre aix0, pero en contrast per exemple amb les constitu-
cions dels Estats Units*® i d’Australia,* no es requereix el con-
sentiment de ’assemblea legislativa de P’estat. La simple exis-
tencia dels estats depen, per tant, del Parlament de la Unié.

També hi ha importants provisions d’emergeéncia*! que
permeten al govern i al Parlament de la Uni6 convertir la
Uni6 en un estat unitari si creuen que la situacié ho justifica.
El president de I’India, si esta convencut que hi ha una
emergencia greu que fa que la seguretat de I'India o d’una part
del pais estigui amenagada, o bé per la guerra o bé per una

38 Art. 3.

39 Art. IV, 3.

40 Secci6 124.

41 Arts. 249, 352-260 i 371.
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agressio externa o pertorbacié interna, pot emetre una procla-
macié amb aquest fi. Aquesta proclamacié expiraria passats
dos mesos en el cas que no fos aprovada pel Parlament de la
Unié. Defecte de la proclamacié és donar poder a executiu
per controlar els executius dels estats i al Parlament de la
Uni6 per legislar sobre qualsevol tema independentment de
si entra dins de la competéncia dels estats.

El president de la Unid, si esta convengut que el govern
d’un estat no pot continuar endavant d’acord amb les provi-
sions de la Constitucid, també té el poder d’ordenar que el
govern de I’estat sigui efectivament assumit per ’executiu i
el Parlament de la Unié. I, a més a més, hi ha altres poders
d’intervenci6 i direccié similars a la Constitucié que reduei-
xen la independéncia dels estats. Sembla clar que, després de
tenir en compte les caracteristiques federals de la Uni6 India,
només es pot concloure que la Constituci6 és quasi federal.*2

I pel que fa al govern? A la practica, fins ara, ¢és federal o
no? S’ha d’assenyalar que els poders de reorganitzacié i inter-
vencié que posseeix la Uni6 han estat exercits a la practica.
LEstat d’Andhra va ser creat el 1953, les fronteres estatals
es van reorganitzar seguint principalment linies lingtistiques
el 1956, i ’Estat de Bombai va ser dividit, també seguint
linies lingiiistiques, el 1960. Es veritat que aquests canvis van
ser resultat d’una forta pressio regional i no els va imposar
’autoritat central per voluntat propia. Perd no sempre ha de
ser aixi. La intervencié per part de la Uni6 per suspendre el
govern d’un estat va tenir lloc a Assam el 1958 i a Kerala
el 1959. Quan la Xina va envair I'India el 1962, el president
va emetre una proclamacié d’emergéncia que va ser aprova-

42 Vegeu Some Aspects of the Indian Constitution, de D.N. Banerjee, esp. el capi-
tol IV.
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da pel Parlament de la Uni6. Encara que és dificil avaluar-ne
la posicid, sembla raonable concloure que, a la practica, el
govern, com la Constitucié de ’India, és quasi federal, no
estrictament federal. Evidentment, aixo no és suggerir cap
critica de la Constitucié o del govern. Es possible que un sis-
tema quasi federal sigui el més apropiat per a I'India.

La Constitucié de Rhodésia i Niasalandia, formada el
1953 pels tres territoris de Rhodeésia del Sud, Rhodesia del
Nord i Niasalandia, era federal, i el sistema també funciona-
va a la practica com un govern federal. Els poders del Parla-
ment de la federacio, tant exclusivament com potencialment,
eren considerables, pero els tres territoris van mantenir al-
guns poders significatius I’existéncia dels quals no depenia
en absolut de la voluntat del govern general. Les dificultats
que la federaci6 va trobar en els deu anys d’existéncia no
sorgien del fet de ser una unié federal, sin6 de no ser una
uni6 en absolut. La poblaci6 africana no estava disposada a
formar part d’una unié en la qual el poder politic estava con-
centrat en mans dels habitants dels territoris europeus. Com
a resultat, la historia politica de la federacio estava protago-
nitzada per la lluita pel poder entre els nacionalistes africans
i els europeus, i va proporcionar poc material per a I’estudi
del funcionament normal d’un sistema federal.

El 1957, es van establir dues unions que es qualificaven
de federals a la Commonwealth britanica. La Constitucié de
les Indies Occidentals era estrictament federal. La seva carac-
teristica més sorprenent, potser, era ’estretor dels poders que
es garantien al parlament general, en particular en el camp
financer, on, per exemple, se li negava el poder de recaptar
efectivament els impostos de duana o un impost general so-
bre la renda. A la practica, com a la llei, el govern general
era feble, i les Indies Occidentals, en la curta historia de la
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seva existencia fins que es van dissoldre el 1962, gairebé van
proporcionar més un exemple de govern confederat que de
govern quasi federal. De les Indies Occidentals, com de fet
de Rhodésia i Niasalandia, es pot dir que podem aprendre
alguna cosa sobre quan és apropiat el govern federal i quins
son els prerequisits d’un govern federal per tenir éxit, pero
no podem aprendre practicament res sobre el funcionament
real d’un govern federal.

La Federaci6é de Malaisia, també establerta el 1957, ha tin-
gut una vida més llarga i contempla afegir-hi altres territoris.
La Constitucié s’assembla a la de I'India en el fet de contenir
provisions d’emergencia®® que permeten que el sistema fede-
ral es converteixi temporalment en un sistema unitari si el
govern general i el Parlament consideren que hi ha una
emergencia greu per la qual es veu amenacada la seguretat o
la vida economica de la federacié o de part d’ella, tant si es
tracta de guerra com d’agressié externa o pertorbacié inter-
na. Aquestes provisions han estat invocades en més d’una oca-
sid6. A més a més, la llista de competeéncies conferides exclusi-
vament al Parlament general és molt gran, tot i que s’ha
d’afegir que també son importants els conferits exclusivament
als estats, especialment els poders en materia de llei musul-
mana, de tradicié malaia i de territori. Tot i aix0, en general,
s’ha d’indicar que la Constituci6 i el govern de Malaisia s’a-
costen més a ser quasi federals que estrictament federals.

La Constitucié de Nigeria de 1960 pretén establir una
federaci i és evident que conté moltes de les caracteristiques
d’aquest sistema. Tot i aix0, també aqui els poders d’e-
mergencia es donen al Parlament de Nigeéria, que, quan se

43 Art. 149-150.
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I’invoca, suspén la divisié de competéncies legislatives entre
els governs general i regionals.* Tal com es va exercir el 1961,
per exemple, va portar a la suspensié del govern de la Regio
Occidental i la seva administraci6 directa sota el govern gene-
ral. A part de les emergencies, pero, la Constitucié nigeriana
garanteix competéncies molt considerables a les regions i sal-
vaguarda les competéncies i funcions en la practica normal
del sistema de govern. Es massa d’hora per jutjar si, a la prac-
tica, Nigeria proporcionara un exemple de govern federal o
no. La seva curta historia fins ara ha il-lustrat més la forca de
les provisions d’emergencia que no la del federalisme.

9

S’ha de dir alguna cosa d’altres constitucions que s’han des-
crit elles mateixes o han estat descrites com a federals. Que-
dara clar pel debat del capitol precedent que no considero
que el principi federal aparegui en grau suficient en els arti-
cles de la Constitucid dels Estats Units de 1777, en el Com-
promis Austrohongareés del 1867, en la Constitucié Imperial
alemanya de 1871, ni en el Pacte de la Societat de Nacions,
per donar-los el nom de federals. Tampoc en el funciona-
ment practic d’aquestes constitucions no es va produir un
govern federal. El principi predominant tant a la practica
com a la teoria era la subordinaci6 dels governs generals als
governs regionals o, en el cas d’Alemanya, a un govern regio-
nal, el prussia. Es pot dir el mateix de la Carta de Nacions
Unides; de la Constitucio suissa abans de 1848;* de la Cons-
titucié alemanya de 1815 a 1867; de la Confederaci6 del

44 Art. 65, 66, 80.
45 Vegeu La Constitution fédérale de la Suisse, 1848-1948, de W.E. Rappard, capi-
tols 1-7. Newton, op. cit., reprodueix el text de I'anterior Constituci6é suissa.
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Nord d’Alemanya de 1867-1971;% i del Regne Unit dels Pai-
sos Baixos.

D’aquest darrer potser s’ha de dir alguna cosa, encara que
només sigui per respecte a Freeman, que el va descriure com
a govern federal en la Historia del govern federal a Grecia i
Italia, tot i que admet que la seva afirmacio és dubtosa. De
fet, la ra6 principal per incloure’l, segons diu ell, és «I’im-
portant lloc que les Provincies Unides van tenir a la historia
europea i la naturalesa curiosa i instructiva de les seves insti-
tucions politiques...». La Constitucié del Regne dels Paisos
Baixos es troba a la Unié d’Utrecht de 1579,% en la qual les
provincies associades van declarar que estaven «aliades, con-
federades i unides per romandre sempre en tots els aspectes i
maneres com si no fossin més que una sola provincia...».
Aix0 suggereix I’establiment d’un govern general fort inde-
pendent, pero una analisi més atenta del document no ho
sosté. Els Estats Generals del Regne Unit dels Paisos Baixos*3
estaven formats per representants dels parlaments de cada
provincia; cada delegacié tenia un vot i estava atentament
controlada per I’0organ que la nomenava. Per tant, el perso-
nal del govern general no era diferent dels governs provin-
cials. El control anava més enlla, perque, segons les paraules
de la Uni6é d’Utrecht, els Estats Generals tenien un control
exclusiu sobre els afers estrangers i els militars i navals de la
Unio, i encara que nomenaven ambaixadors, el capita gene-
ral de la Unid i altres funcionaris importants, i exercien una
forta supervisié sobre les finances, en totes les decisions

46 Hi ha breus relats del progrés alemany a The Holy Roman Empire, de Bryce;
The Governments of Continental Europe, de K. Loewenstein (ed. Shotwell);
Governments and Parties of Continental Europe, d’A.L. Lowell, vol. I.

47 Traduida a Newton, op. cit.

48 N. de I’Ed.: Els «Estats Generals» son el Parlament dels Paisos Baixos.
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importants sobre aspectes de pau o de guerra, tractats i finan-
ces, calia el consell i consentiment comu de les set provin-
cies. «Una sola provincia, per petita que fos, mitjangant una
oposicio obstinada, podia bloquejar el cami per a I’accepta-
ci6 de qualsevol proposta determinada.» En conseqiiéncia,
els Estats Generals amb tots els seus poders «posseien només
una autoritat derivada, no inherent». Era, de fet, «una reu-
ni6 de delegacions de les set provincies sobiranes».* El prin-
cipi al voltant del qual es va formar aquesta associacio era
clarament el de la dependéncia que tenia el govern general
dels governs regionals. Va trobar el seu successor en els Estats
Units, no en la Constitucidé de 1787 actual, sin6 en els arti-
cles de la Confederaci6 de 1777, que s’assemblen molt als de
la Unié d’Utrecht.>

També quedara clar per tot el que ja s’ha dit que la cons-
titucié i el govern de la Unié de Sud-africa no es poden qua-
lificar de federals. El principi expressat a la Uni6 és el de la
subordinaci6 dels governs regionals al govern general. Enca-
ra que la interferéncia a les provincies és la menor possible,
quan cal s’exerceixen els poders de supervisié i tota I’e-
xisteéncia de les provincies depén de la bona voluntat del Par-
lament de la Unié. De manera similar, la Constitucié de ’In-
dia, de 1919, i el govern que va establir no és federal.5!
Segons els seus termes, les provincies de 1’India britanica
van rebre poders del govern general, amb el consentiment
de la Secretaria d’Estat per a I’India i les dues cambres del

49 History of Holland, d’Edmunson, pag. 112. Es fa un relat semblant a E/ Fede-
ralista, nam. 20. Val la pena que el lector interessat faci una ullada a Obser-
vations on the United Provinces (1673), de Sir William Temple.

50 Cf. les paraules citades d’El Federalista a les pags. 76-77 d’aquest llibre.

51 Vegeu The Indian Problem, de R. Coupland, i el Report of East Indian Statutory
Commission, 1930 (Simon Report), vol. I.
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Parlament britanic, per legislar sobre una llista de temes de
varietat i abast considerables, pero aquests poders s’havien
d’exercir amb submissié a la supremacia de ’assemblea
legislativa del govern general. I, per posar un ultim exem-
ple, la relaci6 entre el Parlament del Regne Unit i el d’Irlan-
da del Nord no es pot descriure com a federal. Es veritat
que el poble d’Irlanda del Nord esta sotmeés a dos governs,
I’'un a Stormont, a la vora de Belfast, i ’altre a Westminster,
de la mateixa manera que un estat america esta sotmes a dos
governs. Pero els dos governs d’Irlanda del Nord no estan
coordinats. Encara que la Llei del govern d’Irlanda del Nord
de 1920 —que conté la Constitucié d’Irlanda del Nord—
diu que el Parlament d’Irlanda del Nord té poders per fer
lleis per la pau, I’ordre i el bon govern d’Irlanda del Nord,
tret pel que fa a determinades qiiestions enumerades com
ara la defensa, els afers exteriors, els impostos de duana i la
successio al tron, també continua dient: «Malgrat ’establi-
ment del Parlament d’Irlanda del Nord [...] o qualsevol cosa
continguda en aquesta Llei, I’autoritat suprema del Parla-
ment del Regne Unit sobre totes les persones, aspectes i coses
d’Irlanda i totes les parts que la componen no es veura afec-
tada ni disminuida». No hi ha res a la Llei que impedeixi
que el Parlament del Regne Unit aprovi lleis per a Irlanda
del Nord no solament sobre les qiiestions reservades especi-
ficades, sin6 en qualsevol altra qliestié. A més a més, el Par-
lament d’Irlanda del Nord rebia els seus poders del parla-
ment del Regne Unit, i aquest darrer els pot reduir,
augmentar o abolir. Finalment, les lleis aprovades pel Parla-
ment d’Irlanda del Nord, encara que estiguin dins dels
poders d’aquest Parlament i hagin rebut [‘assentiment del
governador, poden ser rebutjades i invalidades pel ministre
de I'Interior del Regne Unit. D’aquests dos governs al Regne
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Unit, només un pot ser descrit com a independent, i és el
govern de Westminster. El govern de Stormont és un govern
dependent. Queda el fet que el govern del Regne Unit també
és el govern de Gran Bretanya, mentre que si s’apliqués
estrictament el principi federal, el govern de Gran Bretanya
hauria de ser separat i independent. I aixi, tot i que es mos-
tra gran consideracié a Irlanda del Nord i no es produeix
cap interferéncia en els afers provincials si no és absoluta-
ment necessaria, no és cap exemple de govern federal.’2

10

Si estem d’acord que aquests governs no expressen el princi-
pi federal, siné que estan organitzats segons principis dife-
rents del federal, és escaient preguntar-se quin nom se’ls hau-
ria de donar.

Aquesta forma d’associacié entre estats en queé el govern
general depen dels governs regionals ha estat descrita tot
sovint com una «confederacié» i el principi de la seva orga-
nitzacio és «el principi confederat». En molts aspectes, es
tracta d’una descripcié poc satisfactoria. Els termes s’assem-
blen massa a «federaci6» i «federal», perque la distincié sigui
obvia; no hi ha cap uniformitat en la practica politica que li
doni suport. Es veritat que el terme «confederacié» s’ha fet
servir en constitucions que expressen el principi de subordi-
naci6 d’un govern general a governs regionals. Aixi es va uti-
litzar en els articles de la Confederacié de 1777, en la Unio
d’Utrecht, en les constitucions de Suissa des dels primers
moments, d’Alemanya de 1815 a 1867, de la Confederacio
del Nord d’Alemanya de 1867 a 1871, i de I'Imperi alemany

52 Vegeu Ulster Under Home Rule, de F.H. Newark (ed. T. Wilson), i The Govern-

ment of Northern Ireland, a study in devolution, de N. Manserh.
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de 1871 a 1918. Va ser adoptat pels estats secessionistes d’Es-
tats Units el 1861 quan es van autoproclamar Estats Confe-
derats d’America, i potser el seu s va donar a aquest terme
autoritat, perqué rebutjaven deliberadament el que hem qua-
lificat de principi federal. Pero, per altra banda, s’ha de dir
que immediatament després de dir-se ells mateixos «Nosal-
tres, el poble dels Estats Confederats», van declarar que el
seu objectiu era «formar un govern federal permanent». Els
termes es consideren intercanviables a la Constitucid suissa
de 1874, que porta el titol de «Constitution fédérale de la
Confédération Suisse». Els autors d’El Federalista no distin-
gien entre aquests dos termes,’? tot i que distingien entre els
dos principis implicats. Una autoritat moderna com Dicey
utilitza els termes de manera intercanviable en una sola
frase.’* Per augmentar la confusio, la Constitucié canadenca,
que quan no és federal és unitaria, descriu el govern que esta-
bleix com a «Confederacié». Obviament, si s’ha de mantenir
clara la diferéncia de principi, I’Gs de «confederacié» no sera
gaire util. Pero sembla que quan «societat» o «alianga» no
sOn prou per descriure una associacio, «confederacid» és 1’a-
nic terme adequat que queda. Potser si el seu Us es vincula
amb els principis dels articles de la Confederacié de 1777 i
dels estats confederats i de les confederacions alemanyes, el
seu significat pot mantenir-se definit.’s

L’altra forma d’associacié —aquella en queé els governs
regionals estan subordinats al govern general— es descriu

53 Per exemple, en el nim. 20, Hamilton i Madison, després de debatre el Regne
Unit dels Paisos Baixos i qualificar-lo de «confederacié de republiques», aca-
ben referint-s’hi com a «precedent federal».

54 Law of Constitution, 9a ed., pag. 603.

55 Es valuds el comentari de Kennedy en el Capitol XXIIl de la seva Constitution
of Canada. Simon Report, vol. |, pag. 126.
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sovint com a «delegacié» i el principi de la seva organitzacio
com «el principi de delegacio»: El terme s’ha aplicat al siste-
ma d’Irlanda del Nord i a Sud-africa; i 'instrument mit-
jancant el qual el govern de I’India, sota la Constituci6 de
1919, va donar competeéncies legislatives a les provincies el
1921 va rebre el nom de «the Devolution Rules».

11

Aixi doncs, la prova que aplico al govern federal és simple-
ment aquesta. ¢Un sistema de govern encarna de manera pre-
dominant una divisi6é de poders entre les autoritats general i
regionals, cadascuna de les quals, en la seva propia esfera,
esta coordinada amb les altres i n’és independent? Si és aixi,
el govern és federal. No n’hi ha prou que el principi federal
sigui expressat de manera predominant en la constituci6 escri-
ta d’un pais. Ja és alguna cosa, perd no garanteix necessaria-
ment que funcioni un sistema de govern federal. El que ho
determina és el funcionament del sistema. Per aquesta ra6 he
tragat una distincié entre constitucions federals i governs fede-
rals. I, finalment, m’ha semblat convenient trobar un nom per
a aquestes constitucions o governs en que el principi federal,
tot i no ser predominant, és prou important, i els he anome-
nat constitucions quasi federals i governs quasi federals.

A partir d’aquesta analisi del principi federal i de la seva
aplicaci6 a constitucions i governs, es treu la conclusié que
els paisos que ens proporcionen els millors exemples de fun-
cionament del govern federal son els Estats Units, Suissa, el
Canada i Australia. Seran aquests, doncs, els que analitzaré
principalment en els segiients capitols. Pero no els analitza-
ré excloent-ne totalment els altres. Al contrari, sempre que
sigui possible, tindré en compte I’experiéncia rellevant dels
paisos que han adoptat constitucions o governs quasi fede-
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rals i no federals, perqué pot passar sovint que I’experiéncia
d’un pais que va rebutjar conscientment el federalisme, o que
el va adoptar pero amb modificacions conscients, sigui enca-
ra més instructiva per a I’estudiant del govern federal que no
les experiéncies d’un pais que té un govern federal normal.
Sembla important subratllar també un punt final. En
aquests dos primers capitols he definit el principi federal
estrictament i també he classificat les constitucions i governs
no federals bastant estrictament. En capitols posteriors,
també analitzaré tot sovint fins a quin punt es reconeix el
principi federal en les diverses branques i activitats dels
governs federals. Tota aquesta concentracié en el principi
federal pot donar la impressié que el considero una mena
d’objectiu 0 un bé en si mateix, i que qualsevol desviacio a la
llei 0 a la practica és una debilitat o defecte en un sistema de
govern. Per tant, em sembla que cal dir que no és aixi com
ho veig. El govern federal no és sempre i a tot arreu un
bon govern. Es només, com a maxim, un mitja per a un bon
govern, no un bé en ell mateix. I, per tant, encara que he
mantingut que cal definir el principi federal dogmaticament,
no mantinc que calgui aplicar-lo religiosament. No s’ha de
pensar que I’eleccié que tenen al davant aquells que estructu-
ren un govern per a un grup d’estats o comunitats és entre el
govern federal i el govern totalment no federal. Son lliures
d’utilitzar el principi federal de la manera i fins al punt que
els sembli apropiat a les circumstancies. El federalisme estric-
te en unes quantes questions, o el federalisme modificat en
tots els aspectes o qualsevol altra variacié en I'aplicacié del
principi federal, pot ser la millor soluci6é per a un problema
particular. Si s’ha d’adoptar o no un govern federal i, en cas
afirmatiu, fins a quin punt, sén qiiestions la resposta de les
quals depén de les circumstancies del cas. En altres paraules,
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depeén de si el govern federal és apropiat. Ha arribat, per tant,
el moment de considerar la segiient pregunta: Quan és apro-
piat el govern federal?
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SEGONA PART

Quan és apropiat el govern federal
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Capitol 3

Alguns prerequisits del govern federal

1
Walter Bagehot, en la discussié dels prerequisits del govern de
gabinet en la seva obra English Constitution, utilitza paraules
que podem adoptar apropiadament per al govern federal. El
govern federal «és poc comu perque els seus prerequisits sén
molts. Requereix la coexisténcia de diverses caracteristiques
nacionals que no es troben gaire sovint al moén i que haurien
de ser percebudes més clarament del que ho sén tot sovint».
En quines circumstancies és apropiat adoptar un sistema de
govern federal? Probablement aquesta sigui la pregunta més
dificil que hem de respondre en aquest llibre,! pero ho hem
d’intentar perque és la més important en molts aspectes. La
millor manera d’abordar-la sembla ser a través d’un estudi
de la definicié que ja hem donat del terme «govern federal».
Es va suggerir que el govern federal existeix quan els poders

1 No he pogut descobrir cap discussié completa del problema. Hi ha algunes
insinuacions suggerents a Representative Government, de Mill, Capitol XVII; a,
The Law of the Constitution (9a. ed.) de Dicey, Capitol lll i Apéndix lll, i, escam-
pades aqui i alla, a History of Federal Government in Greece and Italy, de
Freeman. Un esbés modern de la manera en qué podria tractar-se profitosa-
ment el tema apareix a William P. Maddox en un article sobre «The Political
Basis of Federation», a American Political Science Review, vol. XXXV, nim. 6,
desembre de 1941.

129



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 130

del govern d’una comunitat estan dividits substancialment
d’acord amb el principi que hi ha una sola autoritat indepen-
dent per a tota I’area pel que fa a algunes qliestions i autori-
tats regionals independents per a altres qiiestions, i que cada
série d’autoritats esta coordinada i no subordinada a les
altres dins de I’esfera prescrita. Partint d’una consideraci6
d’aquesta definicid, és possible inferir la mena de condicions
que haurien d’existir abans que s’adoptés el principi federal.

Per comengar, les comunitats o estats concernits han de
tenir el desig d’estar sota un unic govern independent, si més
no per a alguns proposits. Aixo és essencial. Si no estan dis-
posades a arribar tan lluny, la qlesti6é del govern federal no
sorgeix. Si no estan disposades a sotmetre’s a un govern inde-
pendent, siné que més aviat desitgen mantenir un control
sobre I’autoritat general, no han assolit el primer prerequisit
de govern federal. Els pot ser util una societat, una alianca,
una confederacié, perd no un govern federal. Es per aquesta
rad que els membres de la Commonwealth Britanica de
Nacions, per exemple, o les illes de les Indies Occidentals
que es van unir en la federaci6 de curta vida de 1957 a 1962,
no estan preparats per a un govern federal. De fet, també va
ser per aquesta rad que a America Llatina, en la primera mei-
tat del segle X1x, les comunitats que van formar, amb Boli-
var, I’Estat de la Gran Colombia, es van desintegrar ben aviat
en els tres estats d’Equador, Colombia i Veneguela, mentre
que la Confederaci6 de les Provincies Unides d’Ameérica Cen-
tral, formada el 1823, s’havia convertit el 1838 en els cinc
estats separats d’America Central: Guatemala, Salvador,
Hondures, Costa Rica i Nicaragua.

Pero el desig d’estar sota un unic govern independent no
és prou. Al mateix temps han de desitjar mantenir o establir
governs regionals independents com a minim en algunes
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questions. A manca d’aquest desig de separacid en algunes
coses, les comunitats podrien formar un estat unitari amb
un grau apropiat de descentralitzacié. No hi hauria cap
motiu per invocar el principi federal. Pexemple de Sud-afri-
ca il-lustra aquesta posicio. Les colonies desitjaven unir-se
sota un sol govern independent, pero no desitjaven tenir
governs regionals independents per a alguns proposits. Esta-
ven satisfets amb les autoritats provincials que, tot i ser
poderoses i definides, eren en ultima instancia cossos subor-
dinats.

Fins ara, doncs, sembla que el govern federal és apropiat
per a un grup d’estats o comunitats que, alhora i al mateix
temps, desitgen unir-se sota un Unic govern general indepen-
dent per a alguns proposits i organitzar-se sota governs regio-
nals independents per a d’altres. O, per dir-ho ras i curt,
desitgen estar units perd no ser unitaris.

Tot i aix0, sembla necessari anar una mica més lluny. Es
pot admetre que, si es donen simultaniament aquests dos
desigs, hi ha una bona causa prima facie per dir que el
govern federal és apropiat. Pero cal alguna cosa més. Dir
que una cosa és desitjada per un grup d’estats no equival a
dir que és bona per a ells. No només ho han de desitjar;
també han de ser capagos de fer-ho funcionar. Han de tenir
la capacitat de fer funcionar el sistema que desitgen. El
govern federal no és apropiat si les comunitats concernides
no tenen la capacitat, juntament amb el desig, de formar un
govern general independent i de formar governs regionals
independents. Caldra una investigacio de les capacitats de
les comunitats, aixi com dels desigs o aspiracions, abans
de poder decidir si el govern federal és el sistema que han
d’adoptar.
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2

Les propostes plantejades fins ara s6n abstractes i no sem-
blen portar-nos gaire lluny. Si passem ara a qiiestions més
concretes, les respostes es tornen menys concises perd poden
ser més utils. La primera pregunta que es planteja natural-
ment és: Quins son els factors o circumstancies que porten
les comunitats a desitjar la uni6 i al mateix temps a desitjar
la separaci6 dins de la uni6? I, en segon lloc, queé els pro-
dueix la capacitat de formar un govern general independent
i, al mateix temps, governs regionals independents? Si sabem
les respostes a aquestes preguntes, podem comencar a veure
quins ingredients han de trobar-se presents abans per poder
afirmar que s’hauria d’adoptar el govern federal en un terri-
tori determinat.

Les comunitats s’han vist conduides a desitjar la uni6 per
una varietat de raons, pero sembla que en les federacions
modernes sempre n’hi ha hagut algunes de presents: una sen-
saci6 d’inseguretat militar i la necessitat consegiient de defen-
sa comuna;? un desig de ser independent de poténcies estran-
geres i la consciéncia que només a través de la uni6é podria
assegurar-se la independéncia; una esperanga d’avantatge
economic gracies a la unid; alguna associacié politica de les
comunitats implicades previa a la unié federal, o bé en una
confederacio6 flexible, com en els estats americans 1 els can-
tons suissos, 0 bé com a parts del mateix imperi, com en les
colonies canadenques i australianes; el veinatge geografic;
i la similitud de les institucions politiques. Aquesta mitja

2 Es significatiu que aquest factor fos absent en el cas dels territoris de les
indies Occidentals al 1957 quan van formar una federacié. Vegeu sobre tota
la qliestio: Reflections on the Failure of the first West Indian Federation (1962).
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dotzena de factors van intervenir als Estats Units, Suissa, el
Canada i Australia per produir un desig d’unié entre les
comunitats implicades. Van intervenir en grau variable en
cada cas, pero tots hi eren presents. Algunes d’aquestes
raons també estaven presents en altres exemples d’unions
voluntaries on no es va adoptar el principi federal. Aixi, la
necessitat d’'una defensa comuna, el desig de ser independent,
la contigiiitat geografica i I’esperanga d’avantatge economic
van ajudar a formar un desig d’uni6 que va empenyer Angla-
terra i Escocia a formar el Regne Unit de Gran Bretanya el
1707,3 els estats italians a formar el Regne d’Italia de 1856 a
1864,* els estats alemanys a formar primer la Confederacié
d’Alemanya del Nord de 1867, i després I'Imperi alemany de
1871,% i les colonies sud-africanes —Transvaal, Orange River,
el Cap i Natal— a formar la Unié de Sud-africa el 1909.6 I
en tots aquests casos, tret del dels estats italians, hi havia
alguna forma anterior d’associaci6 politica’ i alguna simili-
tud substancial d’institucions politiques.

Quan veiem que determinats factors com aquests han
estat sempre presents en casos moderns quan s’ha produit el
desig d’unid, podem sentir-nos temptats de concloure que
aquest desig no es produira si no es donen tots o la majoria

3 Vegeu Ramillis and the Union with Scotland; Thoughts on the Union of England
and Scotland, de G.M. Trevelyan; Thoughts on the Union of England and Scot-
land, de Dicey i Rait.

4 Vegeu A History of Italian Unity (2 vols.), de Bolton King, i Italy Today, de Bol-
ton King i Thomas Okey.

5 Vegeu Bismarck, de C. Grant Robertson, i Germany 1815-1890, d’A.W. Ward.

6 Vegeu Lord de Villiers and his Times, de Walker; The Inner History of the Natio-
nal Convention of South Africa, de Walton; Cambridge History of the Bristish
Empire, vol. VIII, de Walton, i The Unification of South Africa, de L.M. Thomp-
son.

7 Fins i tot als estats italians hi ha hagut associacions d’alguns o de tots els
estats en el passat, encara que no immediatament abans de la Unié.
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d’aquests factors. Aixo seria anar més lluny del que cal, pero
em penso que és justificat dir que és improbable que els estats
desitgin la uni6 si tots aquests factors —o la majoria— no
estan presents. En aquest aspecte, poden classificar-se com a
prerequisits de govern federal.

He esmentat determinats factors que semblen haver estat
necessaris sempre o normalment abans que es pogués produir
el desig d’uni6. Es interessant destacar que alguns factors sén
inesperadament absents. Aixi, la comunitat de llenguatge, de
raga,® de religi6 o de nacionalitat’ no han estat enumerades
com a prerequisits essencials del desig d’uni6. Es sorprenent,
pero els fets ho avalen. Sens dubte, la llengua i la raca comu-
nes van ajudar a conrear el desig d’uni6 als Estats Units, a
Australia, a Alemanya i a Italia. La nacionalitat comuna va
intervenir amb for¢a a Alemanya i Italia. A Australia, el desig

8 Les idees de raga i de diferéncies racials han quedat tan desacreditades en
anys recents com a resultat de la reaccio contra les teories dels nazis ale-
manys que potser caldria que justifiqués el meu Us del terme. Perd el que
importa per al meu propdsit no és si les diferéncies de raga existeixen real-
ment, sind el fet indubtable que hi ha grups de gent que pensen que la raca
dels altres és diferent. Es aquesta creenca la que fa que les diferéncies de
raca i la comunitat de factors racials puguin ser incloses en qualsevol discus-
sid sobre els prerequisits del govern federal. Per part meva, puc afegir que
em sembla que existeixen les diferéncies de raga. Remeto el lector a una
interessant discussio del tema per part del Dr. G.M. Morant en un article titu-
lat «Racial Theories and International Relations», a The Journal of the Royal
Anthropological Institute, vol. LXIX, Il part, 1939.

9 «Nacionalitat» es defineix de moltes maneres. Penso aqui en aquell sentiment
que té la gent d’estar unida i diferenciada dels altres per simpaties comunes,
unes simpaties que sorgeixen normalment de la possessié d'una llengua
comuna, una raga comuna o una religid comuna. Aquest sentit de formar un
poble diferent pot portar una comunitat a demanar un estat diferenciat i inde-
pendent, I’estat nacional, perd des del meu punt de vista aixd no és un ele-
ment essencial en la idea de nacionalitat. Per a una discussi6 de la questio
vegeu National States and National Minorities, de C.A. Macartney, pags. 1-18,
i I'informe d’un grup d’estudi del Royal Institute of Internation Affairs titulat
Nationalism.
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d’uni6 va estar adormit molt temps fins que a la década de
1890 els defensors de la Uni6 van emprendre una campanya
per despertar en el poble de les colonies el sentiment que, a
més a més de ser victorians, queenslanders o el que fos, eren
australians. La campanya va tenir un éxit sorprenent i la sen-
saci6 de nacionalitat comuna produida d’aquesta manera va
fer efectiu el desig d’unié. En canvi, als Estats Units, la Unio
va ser formada abans que comencés a existir aquest sentit de
nacionalitat comuna. En paraules del professor Morison, «la
majoria de ciutadans dels Estats Units el 1790, si se’ls pre-
guntava de quin pais o naci6 eren, no haurien contestat
“america” sind carolinia, virginia, pennsilvania, novaiorques
o de Nova Anglaterra». «Els Estats Units de 1788 no eren
una nacio segons cap criteri modern.»1°

Més sorprenents encara son els exemples del Canada i
Suissa, on el desig d’uni6 va sorgir malgrat les diferéncies de
llengua i raga —frances i anglés al Canada; alemany, frances,
italia i romanx a Suissa—, de religié —entre catolics i protes-
tants—, i de nacionalitat. I la Unié de Sud-africa es va pro-
duir malgrat diferéncies similars entre holandesos i angle-
sos.!! Es evident que, malgrat la poténcia d’aquests factors
de llengua, raga, religié i nacionalitat per produir el desig
d’unié —com demostra tota la historia dels moviments
nacionals—, ha estat possible infondre un desig d’uni6 entre
pobles que difereixen en tots aquests aspectes importants.
La comunitat en aquestes qlestions no pot ser descrita,
doncs, com un prerequisit essencial del govern federal.

10 S.E. Morrison, History of the United States, vol. |, pag. 10.

11 H.C. Calpin va considerar justificat, després de trenta anys de la Unib, titular
el seu llibre There are no South Africans. Després de cinquanta anys de la
Unid, no hi ha cap radé per canviar el titol.
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Pot dir-se el mateix d’un altre factor que ha contribuit a
un desig d’uni6 entre comunitats com és la similitud de les
institucions socials. Aquesta similitud existia a les colonies
australianes, per exemple, pero va ser modificada als estats
americans, particularment pel fet que alguns estats eren parti-
daris de P’esclavitud i altres no. Al Canada i a Suissa hi havia
diferéncies de tradicions i de dret civil entre les regions que
s’unien. En el cas de la uni6 entre Anglaterra i Escocia, per
posar un exemple no federal, hi havia diferéncies en les lleis
referents al matrimoni i ’heréncia, i diferents sistemes de pro-
cediment judicial. Malgrat aixo, aquestes diferéncies d’insti-
tucions socials no van impedir el creixement del desig d’u-
ni6. Lexemple dels Estats Units, pero, mostra els limits que
s’han de posar a aquesta afirmacié perque, tot i que la
diferéncia d’opini6 sobre Pesclavitud no va impedir que crei-
xés el desig d’unié i que s’arribés a assolir, setanta anys des-
prés aquesta divergencia es va fer tan aguda que va crear en
els estats del Sud el desig de desfer la Unid, un desig que va
portar a una guerra civil. Hi ha un limit en el grau de
divergeéncia compatible amb I’existéncia d’un desig d’unio.

Potser val la pena afegir que la simple preséncia de tots
aquests factors en un territori determinat no produira necessa-
riament per ella mateixa un desig d’uni6, un desig amb forca
suficient per prevaler sobre forces contraries. Dependra molt,
per exemple, del lideratge i I’habilitat politica en el moment
adequat. Per exemple, perque sorgis un desig d’uni6 a les colo-
nies americanes va caler no solament resisténcia a un enemic
comd, contigiiitat geografica i comunitat de llengua, raga i
religid, i similitud d’institucions politiques. Aquests factors
havien estat presents molt temps i no havien produit gaire
més que un desig d’associar-se en una confederacié. El que es
necessitava era un liderat, i aix0 va venir de Washington, de
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Hamilton, Jay i Madison, de Benjamin Franklin i de James
Wilson. De la mateixa manera, el desig d’uni6é al Canada es
va fer efectiu gracies al lideratge d’homes com John A. Mac-
donald, Alexander Galt i George Etienne Cartier; a Sud-afri-
ca de Smuts, Villiers, Merriman i Botha; a Australia de Par-
kes, Barton i Deakin; a Alemanya de Bismarck; a Italia de
Vittorio Emmanuelle, Garibaldi, Cavour i Ricasoli; a Gran
Bretanya de Godolphin per part anglesa i de Queensberry,
Argyle i Seafield per part escocesa. Aquest factor de liderat,
d’habilitat en la negociaci6 i la propaganda, pot marcar la
diferéncia entre ’estancament i un desig actiu d’unio.

3

Si aquesta és la mena de factors que produeix en les comuni-
tats el desig d’unir-se per a alguns proposits, quins son els
factors que, intervenint al mateix temps, produeixen el desig
d’estar separats per a altres proposits? En aquest cas, no és
tan facil generalitzar. Un factor present en totes les federa-
cions modernes era que totes les regions que desitjaven unir-
se tenien una existéncia prévia com a colonies o estats dife-
renciats, tot i que s’ha d’assenyalar que cap d’elles no havia
tingut una llarga historia com a estat independent realment
sobira. Tot i aixo0, els estats americans, els cantons suissos,
les provincies canadenques i els estats australians, malgrat
haver estat associats abans en una unié d’alguna mena, havien
gaudit cadascun d’una historia separada i d’un govern dife-
renciats. Aixi, encara que arribessin a desitjar la uni6 en
algunes coses, volien continuar separats en altres.

Com a resultat en part de la seva historia prévia com a
estats independents, aquestes comunitats havien desenvolu-
pat una divergencia d’interessos economics. Per tant, enca-
ra que, com he dit, I’esperanca de benefici economic els va
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portar a desitjar la unio, la divergéncia d’interés economic
els feia vigilar per no cedir més poder sobre afers economics
que el que era absolutament necessari. Perque, encara que la
unié pogués representar un avantatge economic per a alguns,
per a altres significava una pérdua economica, si més no a
curt termini. Aixi doncs, volien continuar sent independents,
si més no pel que feia a alguns proposits economics.

Els factors geografics també ajudaven a fomentar el desig
de continuar separats. Als Estats Units, al Canada i a Austra-
lia la gran distancia era el més important. La distancia ailla-
va les comunitats i desenvolupava una consciéncia regional
que els feia desitjar mantenir-se tots sols. A Suissa era la
barrera de muntanyes que dividia el pais en comunitats ailla-
des. A les Indies Occidentals, hi havia "exemple extrem de
cada unitat separada per mar.

Aquests semblen ser els tnics factors de separacié dins de
la uni6 comuns a totes les federacions modernes. Es possible
detectar-ne la preséncia —encara que de manera modifica-
da— en el procés pel qual determinats estats unitaris com
Austria, Ruassia, Méxic i algunes republiques sud-americanes
—especialment Brasil i Veneguela, per exemple— han adoptat
constitucions formulades fins a cert punt seguint linies fede-
rals. Aqui, a primera vista, no s’esperaria trobar la intervenci6
d’aquests factors. Com que els paisos implicats havien estat
préviament estats unitaris, el desig de separacié no podia venir
per exemple d’una existéncia prévia independent de les seves
parts components. Tot i aix0, s’ha d’assenyalar que en molts
casos en queé es va aplicar el principi federal, les unitats escolli-
des com a regions de la federaci6 eren les divisions d’adminis-
traci6 provincial o local en el sistema previ, que, malgrat ser
unitari, a la practica tot sovint estava molt descentralitzat.
A Austria, les provincies havien tingut una historia prévia com
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a divisions de I'imperi i disposaven de dietes provincials propies;
a Russia, Mexic i Sud-america sovint se seguien les antigues
linies d’administraci6 provincial. A més a més, també hi havia
divergeéncies economiques malgrat el govern unitari. El fede-
ralisme d’Argentina, Brasil i Austria devia alguna cosa a aixo.
I les grans dimensions del pais, que produien una revolta con-
tra ’administraci6 centralitzada, també van ser importants a
’hora de crear un desig d’independéncia local en tots aquests
paisos amb I’excepcié d’Austria. ¢Es licit afirmar, doncs, que
una existéncia prévia com a unitat governamental diferenciada,
la divergéncia economica i un sentit d’aillament per factors
geografics, son prerequisits essencials d’aquest desig de sepa-
raci6 dins d’una uni6 que pretén formar un govern federal?
No sembla possible acceptar aquesta conclusié. Hi ha un
factor, com a minim, que de ben segur podria produir tot sol
el desig de separacio entre comunitats altrament disposades
a unir-se. Aquest factor és la divergencia de nacionalitat. Sens
dubte és concebible que comunitats que no haguessin tingut
una existéncia prévia com a unitats governamentals diferen-
ciades, cap divergéncia d’interés economic i cap aillament
per factors geografics, pero de nacionalitats diferents, po-
guessin desitjar una separacié dins de la uni6. Aquest factor
de diferéncia de nacionalitat va cooperar, evidentment, amb
altres factors a la separaci6 en tres dels quatre casos esmen-
tats, en grau moderat als Estats Units, i amb més forca a Suis-
sa i al Canada. En els darrers dos casos anava acompanyat
de diferencies de llengua, raca i religié. Aquests elements, al
seu torn, son forces de separacié molt fortes; cadascuna d’e-
lles per si sola pot produir un desig de separaci6 dins de la
unié. De fet, sol sorprendre que sigui possible cap mena
d’uni6 entre comunitats de llengua, raga, religié o naciona-
litat diferents. A Suissa i al Canada, el desig d’uni6 va créi-
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xer malgrat aquestes diferencies, pero el desig de separacio
dins de la unid, és a dir, el desig d’uni6 federal, va ser causat
directament per aquestes diferéncies. I sembla molt probable
que les comunitats que estaven disposades a unir-se perd que
diferien en algun d’aquests quatre extrems o en tots pogues-
sin desitjar la forma d’uni6 federal.

Un altre factor que podria produir el desig de separaci6 és
la dissimilitud de les institucions socials (incloses les politiques).
Aquest factor sens dubte va intervenir al Canada quan el Que-
bec volia romandre separat per tal de salvaguardar el seu pecu-
liar sistema de dret continental. Va tenir el seu efecte als Estats
Units, on els estats esclavistes i els estats abolicionistes cobeja-
ven mantenir sota el seu control les decisions sobre el futur de
la instituci6 de Pesclavitud dins de les seves fronteres.

Aquests son la mena de factors que, donada I’existéncia
d’un desig d’unio, és probable que originin un desig d’uni6
federal. No és possible agafar-ne un o una combinaci6 de
factors i dir que, si no hi son presents, el desig d’uni6 federal
no sorgira. Aquest desig pot ser produit per qualsevol d’ells.

I també aqui, com en el desig mateix d’uni6, una gran part
dependra del lideratge. Es possible que els factors que podrien
produir un desig d’uni6 federal hi siguin pero no surtin a la
superficie; o, si hi surten, podrien ser venguts per un liderat més
eficac a favor de la forma d’uni6 unitaria. Aixi, a Sud-africa,
on existien tots els factors que havien produit el desig d’uni6
federal al Canada —existéncia separada com a colonies dife-
renciades, divergencia d’interés economic, aillament geografic,
diferéncia de llengua, raca, religio i nacionalitat,'? diferéncia

12 Perd és oportl subratllar que les comunitats que es diferenciaven en aquests as-
pectes no estaven concentrades territorialment i organitzades a Sud-africa en una
sola provincia o provincies com ho estaven els canadencs francesos al Quebec.
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d’institucions socials— i on a més a més de tot aix0 hi havia
hagut feia poc una guerra civil amarga entre els dos pobles,
malgrat tot, el desig d’uni6 federal va ser superat pel desig
d’un estat unitari, per bé que altament descentralitzat. I aixo
va ser a causa principalment de la for¢a del lideratge exercit
per determinats homes: Smuts, Merriman i de Villiers en con-
cret.’* Havien decidit que hi havia d’haver una unié, pero que
la uni6 federal era inadequada. Era massa cara, massa legalis-
ta, massa feble al centre i massa forta als contorns. Van dur a
terme la seva defensa amb molta eficacia. Tot el tema de la
uni6 federal contra la unitaria va ser debatut a la premsa'# i a
les plataformes de les colonies, i el desig d’una uni6 federal,
que especialment a Natal era molt fort, va ser vencut.

Un exemple similar és el de la uni6é d’Anglaterra i Esco-
cia, on havien estat presents moltes de les mateixes forces
que produien un desig d’uni6 federal a Canada: un govern
diferenciat, un sistema religios diferent, una divergencia d’in-
teressos economics, un sistema legal diferent i una literatura
diferenciada, aixi com una literatura comuna. També aqui el
liderat va tenir el seu efecte. Els delegats anglesos van rebut-
jar amb fermesa tots els plans que preveien la continuaci6 de
’existéncia d’un parlament escoces, al qual consideraven un
centre d’intrigues dels Stuart i els francesos contra Anglater-
ra. Tampoc els delegats escocesos no van insistir gaire amb
el suggeriment.!’

13 Vegeu L.M. Thomson, op. cit.

14 Un exemple interessant de la manera en qué es discutien el federalisme i I'u-
nitarisme és Closer Union, d’Olive Schreiner, una carta escrita el 1909 per
I’autora de The Story of an African Farm. Memorandum on the Mutual Rela-
tions of the South African Colonies, de Lord Selborne; és la classica declara-
ci6 en defensa de la federacio.

15 Vegeu Trevelyan op. cit.; Dicey i Rait, op. cit.
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Perqué hi havia un altre factor en aquell temps. No hi
havia cap govern federal, tal com I’entenem nosaltres, quan
es va discutir el pla d’'uni6 d’Anglaterra i Escocia. No hi havia
cap model de funcionament al qual poguessin apuntar els que
desitjaven estar units perd no ser unitaris. Hi havia i hi havia
hagut confederacions. Hi havia el Regne Unit dels Paisos
Baixos Units. Pero la lli¢o principal que es podia treure d’a-
questes associacions era la feblesa que estrenyia els governs
generals quan havien de suportar 'existéncia de governs
regionals.' El model del Regne Unit dels Paisos Baixos no
trobava acceptacio i els delegats escocesos no eren capagos
de presentar res de millor. Per aquesta ra6 —i per altres raons
d’igual o més importancia—, es va vencer el desig de roman-
dre separats dins de la Uni6 i Escocia va acceptar la uni6 amb
descentralitzaci6 i autonomia, especialment en qiiestions refe-
rides a I’Església, dret privat i sistema judicial.

L’exemple de la Unié d’Anglaterra i Escocia il-lustra aixi
un factor d’importancia que ajuda a produir el desig d’u-
ni6 federal. Anglaterra i Escocia no tenien cap model de
govern federal al davant; no tenien res a imitar. Ara, des de
I’establiment dels Estats Units, les comunitats tenen alguna
cosa a imitar i poden veure un model del que els agradaria
fer. Aquesta for¢a d’imitacié pot tenir gran influéncia en la
creacio del desig de formar una uni6 federal. No hi ha dubte
que va influir a Suissa, al Canada i a Australia.'” No van imi-
tar a cegues la forma de govern americana, pero el seu exem-
ple els va influir i guiar per desitjar la forma federal d’unié.
Lexemple d’altres federacions també va influir clarament els

16 Vegeu més amunt el capitol 2.
17 Vegeu W. Menzies Whitelaw sobre «American Influence on British Federal Sys-
tems», a The Constitution Re-considered (ed. Conyers Read).
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redactors de la Constitucié de ’'India, Rhodeésia i Niasalan-
dia, Malaisia, les Indies Occidentals i Nigeria els anys des-
prés de la Segona Guerra Mundial. A Ameérica Central i a
Sud-america, la for¢a d’imitaci6 es veu encara amb més cla-
redat,'s perque alla, en abséncia dels factors que es podia
esperar que produissin un desig d’uni6 federal —diferéncia
de llengua, raga, religié o nacionalitat, i existéncia separada
com a estats independents— va sorgir un desig d’introduir el
federalisme. I aix0 es devia principalment a la imitacié de la
Constituci6 dels Estats Units. Era gairebé com si diguessin:
«Hem assolit la nostra independéncia del control europeu tal
com ho van fer les colonies americanes. Ells van adoptar la
forma federal de govern. Doncs nosaltres també».'” T aques-
ta imitacié explica en certa mesura per que el govern federal
no ha arrelat en les republiques d’Ameérica Central i Sud-
america. Els factors que podrien crear-ne un desig no estaven
arrelats a les propies comunitats. La for¢a d’imitaci6 funcio-
na bé quan des de fora proporciona un pla que s’adapta a les
circumstancies de dins del pafs.

4

Fins ara hem abordat només els factors, que hem establert
com un dels prerequisits de la unié federal, que produeixen
el desig d’uni6 combinat amb el desig d’independéncia dins
la uni6. A continuacié hem de preguntar: garantida Pexistén-
cia d’aquests desigs, quines condicions calen perqueé sigui
possible dir que les comunitats que desitgen la forma d’uni6

18 Tracten el tema diversos escriptors a Conyers Read, op. cit., lll part.

19 Aix0 sembla haver estat aixi a Méxic, especialment el 1824, encara que la
Constitucio espanyola de 1812 també hi va tenir una forta influéncia. Vegeu
J. Lloyd Mechan a Conyers Read, op. cit., pags. 359-364.
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federal també tinguin la capacitat de fer-la funcionar? Perque,
si no la tenen, el govern federal no és la forma apropiada.

Gairebé no cal dir que els desigs en si proporcionen certa
garantia de la capacitat de formar i fer funcionar el sistema
de govern desitjat. Si els estats realment desitgen formar un
govern general independent per a alguns proposits, han de
fer un llarg cami fins a aconseguir la capacitat de fer funcio-
nar un govern aixi. I el mateix pot dir-se del desig de roman-
dre com a governs independents dins de la unié. Un desig
d’uni6 federal entre comunitats és un primer factor obvi per
assolir la capacitat de fer i fer funcionar una unié federal.

A més a més, les forces que produeixen el desig d’uni6
federal son, en alguns casos —pero no en tots—, forces que
també produeixen una capacitat de fer funcionar una uni6
federal. Aixi, ’hostilitat o el temor d’un enemic comu i la
necessitat de defensa comuna produeix el desig d’unir. També
proporciona forces cohesives que obliguen les comunitats
implicades a mantenir-se unides i acostumar-se a treballar
juntes, i desenvolupen antagonismes externs comuns que eli-
minen els antagonismes interns. John Stuart Mill diu: «La
federacio els uneix per lluitar al mateix bandol; i, si tenen
aquests sentiments els uns vers els altres, o tenen una diversi-
tat de sentiments envers els seus veins que en general els por-
taria a preferir lluitar en bandols contraris, el vincle federal
probablement no sera de llarga durada ni gaire ben observat
mentre subsisteixi».2? Suissa és I’exemple classic de com la
necessitat de defensa comuna va produir en comunitats que
diferien en la llengua, la raca i la nacionalitat no solament el
desig siné també la capacitat de formar una uni6 federal.

20 Representative Government (Everyman ed.), pags. 366-367.
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També sera obvi que la comunitat de raca, llengua, religi6
i nacionalitat pot formar una capacitat per a la uni6. Amb
tantes coses en comu, els estats podrien treballar plegats facil-
ment. Encara que, com he demostrat, aquesta comunitat no
sempre ha estat present on s’ha escollit una uni6 federal, és
important subratllar el valor que pot donar una comunitat
d’interessos d’aquesta mena. Els Estats Units, amb els seus fac-
tors de separaci6 —diferéncia de nacionalitat, diferéncia en el
tema fonamental de Pesclavitud, aillament geografic, inde-
pendeéncia previa de les seves unitats components, i tot aixo—,
devien gran part de la seva capacitat per formar la uni6 a la
capacitat de treballar plegats que la comunitat de raga, reli-
gi6 i llengua va ajudar a suscitar. I s’ha d’assenyalar que alla
on existien diferéncies en aquests punts, com al Canada i
Suissa, hi havia aspectes comuns en algunes de les regions
implicades. Es important recordar que Suissa, en els primers
cinc-cents anys d’existéncia com a confederacid, estava for-
mada totalment per cantons alemanys. Va ser només amb la
invasi6 francesa de 1798, seguida de la Llei de mediacié de
Napole6 el 1803, quan es van afegir els cantons de parla
francesa i italiana. La Llei de mediaci6 va afegir sis cantons
nous als tretze ja existents, creant-los principalment a partir
de territoris que havien estat aliats o es consideraven sotme-
sos als cantons de parla alemanya. El 1815 s’hi van afegir
tres cantons més de parla francesa. Durant segles, per tant,
els cantons suissos van poder treballar plegats per la raca
comuna i la llengua que els distingia. Es remarcable, malgrat
tot, que els cantons suissos poguessin formar una unié tan
estreta, la unio federal de 1848, després de la inclusi6 de can-
tons no alemanys, quan les diferéncies de llengua, raca o
nacionalitat havien comengat a tenir el seu paper. En la ini-
ciaci6 i funcionament d’aquesta unié federal, pero, és clar
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que la comunitat de llengua, racga, religié i nacionalitat va
ajudar els cantons germanosuissos a treballar junts, i els fran-
cosuissos de manera similar. De la mateixa manera, aquesta
comunitat va unir les provincies de parla anglesa del Canada.

Pero de tots els factors que produeixen un desig d’unid, el
que al mateix temps produeix una millor capacitat d’uni6 és
la similitud d’institucions socials, especialment politiques. Ja
s’ha assenyalat que el desig d’uni6é no ha sorgit practicament
mai si no hi ha una similitud d’institucions politiques o bé
real o bé potencial entre els que preveuen la uni6é. Aquest
factor és una de les forces més potents que ajuden els estats a
treballar plegats. El sentiment és tan fort que els estadistes,
a I’hora de formular constitucions federals, han insistit que
totes les unitats adoptin la mateixa forma de govern. La
Constituci6 dels Estats Units i la de Suissa requereixen que
’estat i els governs cantonals respectivament siguin republi-
cans. Al Canada i a Australia, les formes de monarquia cons-
titucional estan explicitament establertes a totes les unitats.
Quan es va redactar la Constitucié quasi federal de Weimar
d’Alemanya el 1918, es va exigir que tots els estats membres
fossin republicans. Substituia una constituci6 en la qual tots
els membres tret de tres eren monarquies: una constitucio
que era confederada, no federal.

L’exemple de Suissa és d’allo més instructiu. Abans que
s’establis la forma federal d’uni6 el 1848 hi havia hagut gran
divergencia d’institucions politiques en els cantons. Hi havia
oligarquies, democracies, aristocracies i, en un cas, Neucha-
tel, una monarquia. Els cantons amb institucions similars
s’havien aplegat dins de la confederacié algunes vegades i
n’havien perjudicat la unitat. Una condicié de la uni6 més
estreta que requeria la federaci6 era la similitud d’institu-
cions politiques i, després d’una dura lluita, els cantons
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democratics i republicans es van imposar i tots van anar a
I’hora. Sembla haver-hi poc dubte que, de la mateixa manera
que és improbable que el desig de formar una unié federal
sorgeixi entre estats que tenen un régim diferent, la capacitat
de formar i fer funcionar una unié aixi dificilment pot existir
sense una similitud substancial.

No serviria afirmar amb rotunditat que és impossible fer
funcionar una uni6 entre estats de régims diferents. Tot depéen
del régim. Els estats americans i les provincies canadenques
tenen diferents institucions politiques. Els primers tenen I’e-
xecutiu no parlamentari, les segones I’executiu parlamentari.
Tot i aix0, és concebible que els dos sistemes poguessin tro-
bar un lloc a la mateixa unié perque estan fonamentalment
en harmonia: es basen en els principis democratics de lliure
eleccid, lliure critica i institucions representatives. El que seria
més dificil de combinar son institucions autoritaries o oligar-
quiques i institucions democratiques. Per aquesta ra6 sem-
blaria especialment dificil fer funcionar una unio6 entre els
estats i les provincies de I’India, tal com preveia la Govern-
ment of India Act de 1935. A la Conferéncia de la Taula
Rodona de 1930, els princeps indis van oferir unir-se en una
federacié amb les provincies de I'India britanica, tot i que els
princeps governaven els seus estats autocraticament i les pro-
vincies es trobaven en cami de formar un govern representa-
tiu i responsable. Es evident que aquesta dissimilitud hauria
afegit una dificultat més al funcionament del govern indi en
un sistema d’uni6 federal. Es significatiu que els liders indis,
abans d’inaugurar la Unié establerta per la Constitucié de
1950, fessin passos per promoure ’homogeneitat de les insti-
tucions politiques dels estats que componen la Unié. Més
encara, la forma de govern dels estats —gabinet ministerial—
esta prescrita amb bastant detall a la mateixa Constitucio.
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Tanmateix, penso que es pot anar més lluny en aquesta
quiestio de similitud de les institucions politiques. No solament
és desitjable que hi hagi una similitud d’institucions politiques,
si més no a la majoria de les unitats federades, siné que crec
que és essencial que aquestes institucions no siguin autocra-
tiques ni dictatorials. Perqueé sembla segur que ’autocracia o
la dictadura, tant en els governs generals com en els regionals,
destruira la igualtat de condicions i la independéncia de que
han de gaudir els governs, cadascun en la seva propia esfera,
si ha d’existir el govern federal. Aixi, suposem que tots els
governs regionals o una majoria fossin dictadures: quina
maquinaria podria existir per escollir un govern general que
fos independent dels governs regionals? No es pot esperar cap
lliure eleccio per part del poble de les regions autocratiques. El
govern general estaria compost per candidats dels autocrates a
les regions. A la Constitucié india de 1935, per exemple, es
partia de la base que els representants dels estats indis a I’as-
semblea legislativa general serien nomenats pels seus gover-
nants i no escollits pel poble dels estats. O suposem que el
govern general és una dictadura: ¢pot esperar-se que s’abstingui
d’estendre el seu control a les regions per assegurar-se que els
governs regionals son els seus agents o representants? Aquesta
ha estat ’experiéncia dels paisos sud-americans amb constitu-
cions federals. Els presidents dictatorials han posat els governs
regionals sota el seu control col-locant-hi els seus propis parti-
daris. També a la primeria del régim nazi a Alemanya, els ele-
ments de jurisdiccié competencial independent que van que-
dar a les regions sota la Constitucié quasi federal van ser
immediatament sotmesos al control del govern central.?!

21 Vegeu R.H. Wells: «The Liquidation of the German Lander», a Amer. Pol. Sci.
Rev., vol. XXX, abril de 1936.
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Pot ser possible, en teoria, concebre un govern federal en
el qual els governs general i regionals siguin dictadures i que
cadascun es mantingui estrictament dins de la seva propia
esfera, pero és dificil imaginar que pugui existir un govern
federal aixi en el regne de la politica practica o que duri gaire
temps. La dictadura, amb el seu govern d’un sol partit i la
negacié d’eleccions lliures, és incompatible amb el funciona-
ment del principi federal. El federalisme demana formes de
govern que solen tenir caracteristiques associades amb la
democracia o el govern lliure. Hi ha una gran varietat de for-
mes que pot adoptar un govern aixi, pero els punts essen-
cials son la lliure eleccio i un sistema de partits amb la garan-
tia que comporta una oposicié responsable.??

El que s’ha dit de la similitud de les institucions politiques
pot dir-se del tema més ampli de la similitud d’institucions
socials en general. Aqui, com he dit, el desig d’unié pot ser
creat malgrat la dissimilitud de les institucions socials, com
mostren els exemples dels Estats Units, el Canada i Gran Bre-
tanya, pero aquestes diferéncies fan més dificil el govern i el
grau de dissimilitud que es pot permetre té un limit. La capa-
citat de treballar plegats no pot sobreviure a una divergéncia
extrema. Aquesta és la llicd del tema de I’esclavitud als Estats
Units. Durant molts anys, Pacord mutu havia salvat la Unio
del poble america, pero va arribar un moment en que la
divergencia es va tornar tan forta que la capacitat de treba-
llar plegats no podia suportar-la. Aquest és un significat de
les paraules d’Abraham Lincoln de 1858: «Una casa dividida
contra ella mateixa no pot aguantar. Crec que aquest govern

22 Aquest raonament esta molt ben fet per William P Maddox, loc. cit., Amer. pol.
Sci. Rec., vol. XXXC a la pag. 125, i a History of Federal Government in Gree-
ce and ltaly, pags. 73-75.
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no pot durar permanentment mig esclavista mig abolicionis-
ta. [...] Ha d’esdevenir o una cosa o Paltra». I aixi va ser que
després de la guerra civil es van inserir a la Constitucié dels
Estats Units les esmenes pensades per retirar tots els rastres
juridics d’aquesta divergencia particular d’institucid social
entre un estat i un altre en la uni6é americana.?

També al Canada, encara que es permet alguna divergen-
cia, es requereix certa uniformitat. El Quebec té el seu propi
sistema legal (continental); pero hi ha només un dret penal
per a tot el Canada. Escocia té el seu sistema judicial i dret
privat diferenciats, pero la Cambra dels Lords és el tribunal
d’apel-lacions d’altima instancia i hi ha un dret comu en mol-
tes qliestions per a Anglaterra i Escocia. No vull dir amb aixo
que les diferéncies d’institucions socials en aquests paisos
siguin poc importants. S6n importants i és notable que esti-
guin contingudes dins d’un tnic govern, pero s’ha de subrat-
llar que la capacitat dels estats de formar i fer funcionar una
uni6 federal depen de cert acord de discrepar, perdo no amb
exces.

5

Si aquests son alguns dels factors que donen a les comunitats
o estats la capacitat per unir-se, quins son els factors que els
donen la capacitat de continuar diferenciats i separats dins
d’una uni6? Primer de tot sembla que, també aqui, alguns
dels factors que fan que els estats desitgin romandre inde-
pendents en algunes qiiestions dins de la unié també els creen
la capacitat de fer-ho. El més important d’aquests factors
sembla que és I’existéncia prévia com a governs diferenciats.

23 Esmenes XlllI, XIV i XV.
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Aix0 vol dir que els estats que s’uneixen per formar un nou
govern general tenen a la seva disposicio en les seves propies
regions un sistema ben establert de govern que els permetra
dur a terme les seves funcions i mantenir la seva integritat en
el nou sistema. Més encara, allibera la tensi6 imposada al
nou sistema perqueé garanteix I’estabilitat de ’administracio
regional i deixa lliures les energies per a la tasca formidable
d’establir el nou govern general. Aix0 és un gran guany. Sig-
nifica que s’exigira a les comunitats establir un nou govern i
no una col-leccié de mitja dotzena o més de governs.

El valor d’aquest factor pot ser il-lustrat amb la historia
de la unitat italiana. Hi havia un partit que defensava la unio
federal dels estats italians, pero els promotors de la unitat
italiana la van rebutjar. Quan se’ls va plantejar, ho van rebut-
jar perqueé no creien que els governants despotics i normal-
ment estrangers de la majoria dels estats —especialment de
Napols i Sicilia— estiguessin disposats a cedir a la seva inde-
pendéncia en determinades qiiestions a un govern italia. Es a
dir, no creien que aquests estats desitgessin la unié: el primer
punt essencial de la uni6 federal. Aixi doncs, van decidir que
la derrota d’aquests despotismes era el primer punt essencial
de la unio, pero, quan la van assolir, no va quedar res. No hi
havia governs amb autoritat arrelats a la societat que gover-
naven. Hauria estat una tasca gegantina establir governs nous
i estables en aquests estats al mateix temps que s’establia el
nou govern per a la Italia unida. I els promotors de la unitat
italiana, per tant, saviament, encara que només fos per aques-
ta rad, van rebutjar la forma federal.

Es pot dir el mateix fins a cert punt d’experiments fede-
rals a America Central i Sud-america i, en particular, a
Mexic, Brasil, Argentina i Venecuela. Les regions per a les
quals es van establir governs independents en aquestes cons-
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titucions llatinoamericanes no havien tingut en la majoria dels
casos cap historia com a governs diferenciats i establerts.
Només havien estat divisions administratives d’un imperi. No
tenien institucions politiques propies profundament arrela-
des que poguessin suportar la pressié de ’administracié cen-
tral. I, per aquesta rad, entre d’altres, el govern federal no es
va convertir en una realitat en aquestes republiques.?*

Aixi, aquest factor d’una historia passada com a govern
individual i establert que fa tant per produir el desig d’una
forma d’uni6 federal en oposici6 a la forma unitaria, també és
un factor que doéna als estats la capacitat de fer funcionar la
forma federal. Déna a les regions forca per valer-se per elles
mateixes i també permet que les energies dels estadistes es con-
centrin en una tasca, la creacié del govern general. Ajuda a
produir alhora la capacitat de mantenir-se separat i indepen-
dent en algunes coses i d’estar sota un govern general en altres.

Quedara clar que aquest factor ha d’estar ben equilibrat
en la suma de forces que intervenen a la unié. El poble ha de
tenir un govern establert al qual pugui estar lligat, pero
aquest lligam no ha de ser massa fort. Aqui rau sempre una
possible font de feblesa en un govern federal: que la lleialtat
amb ’estat pugui prevaler sobre la lleialtat a la unié. Proba-
blement aixo s’esdevindra més especialment alla on les fron-
teres de I’estat coincideixen amb fronteres racials, lingiisti-
ques o nacionals. Evidentment, és un avantatge que les
unitats d’una federacio siguin homogenies; res no enforteix
tant un govern regional. Pero el perill és que la regi6 pot ins-

24 El fet que algunes regions, com ara Sao Paulo i Minas Gerais a Brasil, i Bue-
nos Aires a Argentina, gaudissin de la forca procedent d’una existéncia inde-
pendent en el passat, va fer més evident la subordinaci6é de les regions més
febles com Para i Ceara i, de fet, més convenient a ulls del govern general.
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pirar una lleialtat superior a la de la unié i que, en temps de
conflicte, la unio6 se separi. El problema continu de I’art de
governar en una federacid és evitar aquesta topada de lleial-
tats rivals. Que existeixin les dues lleialtats és un prerequisit
del govern federal, perd també ho és que 'una domini I’al-
tra. Pexemple italia ja citat il-lustra tots dos perills. Mentre
els despotes governaven els seus estats, no podia haver-hi una
lleialtat segura al govern italia. Un cop se’ls va fer fora, no hi
havia un sistema estable d’institucions al voltant del qual
pogués establir-se la lleialtat regional.

Del que hem dit fins ara se segueix, també, que encara que
és possible que un estat amb diferéncies de raga, religio, llen-
gua i nacionalitat i tot aix0 formi una unid, i encara que aques-
tes diferéncies proporcionin una bona base per a la uni6 fede-
ral, també és desitjable que es desenvolupi un sentiment de
vinculacié comuna al nou govern general. Quan es van formar
els Estats Units, Suissa i el Canada, hi havia diferéncies de na-
cionalitat, perd a mesura que va anar passant el temps, la nacio-
nalitat comuna es va imposar sobre les diferéncies. Els ciuta-
dans d’aquests estats federals van arribar a sentir-se de doble
nacionalitat. SOn suissos i germanosuissos; son americans i vir-
ginians; son canadencs i francocanadencs. La nacionalitat en
un estat federal significa una cosa més complicada que en un
estat unitari. [ un dels factors que produeix en els estats la capa-
citat de fer funcionar una uni6 federal és el creixement d’aquest
sentiment d’una nova nacionalitat comuna per damunt, pero
no en comptes del sentiment de nacionalitat separada.?’

25 James Wilson ho va veure clarament en la formulacié de la Constituci6 dels
Estats Units. Va dir: «Un ciutada america pot ser considerat des de dos punts
de vista: com a ciutada del govern general i com a ciutada de I'estat particu-
lar en el qual pugui residir. [...] Jo s6c alhora ciutada de Pennsilvania i dels
Estats Units». Farrand, Records of the Federal Convention, vol. |, pag. 413.
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6

La capacitat dels estats de fer funcionar una uni6 federal
també esta molt influenciada per les seves dimensions. Es poc
desitjable que una o dues unitats siguin tan poderoses que
puguin dominar les altres i moldejar la voluntat del govern
federal al seu favor. Uexemple de Prussia a I’Imperi alemany
demostra que aquest factor pot transformar fins i tot una
confederacié en un estat unitari. Per altra banda, gairebé
segur que hi haura alguna divergéncia de dimensions entre
les unitats abans de desitjar la uni6 federal. Es aquesta
divergéncia la que porta els estats més pobres o menys
poblats a desitjar un govern federal i no unitari perque hi
veuen una salvaguarda de la seva independeéncia. Es un fac-
tor important en la creacié i el manteniment de sistemes fede-
rals actualment. Els estats agricoles de "oest dels Estats Units,
amb les seves poblacions menors, troben en la forma federal
de la uni6 la salvaguarda contra la riquesa i la poblaci6 de
’est, especialment de Nova York; les provincies maritimes
canadenques i les provincies de les prades busquen proteccio
enfront d’Ontario i el Quebec; els estats australians de I'oest
d’Australia, Tasmania i el sud d’Australia, amb les seves pobla-
cions petites, predominantment agricoles, busquen proteccio6
enfront dels estats industrialitzats més poblats de Nova
Gal-les del Sud i Victoria. Un problema en el funcionament
del govern federal es troba, doncs, en ’harmonitzaci6 dels
interessos en conflicte d’aquestes unitats diferenciades. Pero
I’essencial, segons diu John Stuart Mill, és «que no hi ha
d’haver cap Estat molt més poderds que la resta per poder
competir amb for¢a amb molts dels altres combinats. Si n’e-
xisteix un aixi, i només un, insistira a ser qui porti la veu
cantant en les deliberacions conjuntes: si n’hi ha dos, seran
irresistibles quan es posin d’acord; i, sempre que difereixin,
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tot s’haura de decidir en una lluita per la supremacia entre els
rivals».2¢ Les dimensions de les unitats involucrades —sén
riquesa, area i poblacié— és, per tant, d’importancia primor-
dial. Hi ha d’haver alguna mena d’equilibri raonable que
asseguri que totes les unitats poden mantenir la independén-
cia dins de ’esfera que els és assignada i que cap no pot domi-
nar les altres. Ha de ser tasca d’aquells que formulen i fan
funcionar un govern federal vigilar que cap unitat no sigui
massa gran ni, igual d’important, massa petita.

I les dimensions reflecteixen un aspecte més. Perqué un
govern federal funcioni hi ha d’haver un bon nombre d’ho-
mes amb capacitat de governar, un nombre suficient no per a
un govern, sin6 per a molts. El govern federal crea una gran
demanda de recursos humans en una comunitat. Com a
norma, no es pot esperar que una poblacié petita subministri
tants homes preparats i capacos com una poblacié gran. En
aquest sentit, les mesures d’un estat afectaran la seva capaci-
tat de formar part d’una uni6 federal.

7

Una discussio sobre els recursos relatius de cada unitat d’una
federacié porta a la consideracié d’un factor final que asse-
gura la capacitat dels estats de formar una uni6 federal. Han
de posseir prou recursos economics per sostenir tant un
govern general independent com governs regionals indepen-
dents. No n’hi ha prou que el govern general pugui financar-
se tot sol; és essencial que els governs regionals puguin fer el
mateix. Aixi doncs, al comengament, quan es discuteix si és
apropiat el govern federal, es planteja la qiiestié dels recur-

26 Representative Government (Everyman ed.), pags. 367-368.
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sos economics adequats. Si s’ha d’establir i sostenir un govern
general —i aquest és el primer suposit de cap unid, federal o
no federal—, ¢hi haura prou recursos també per sostenir els
governs regionals independents? Si no n’hi ha, per més que
els estats desitgin una uni6 federal i per més que es redacti
una constitucié federal, a la practica el govern federal no sera
possible. Ben aviat els governs regionals seran incapacos de
dur a terme les seves funcions o només podran dur-les a terme
al preu de la dependencia financera del govern general, és a
dir, al preu de la unificaci6 de les finances.

Va ser per motius economics, entre d’altres, que els liders
de Sud-africa van rebutjar la uni6 federal. Van pensar que els
recursos financers del pais es veurien excessivament gravats si
se’ls exigia sostenir no només un govern general, sin6 també
governs regionals independents, perqué el federalisme és car i
sempre s’ha de plantejar si la independéncia que déna val el
preu que s’ha de pagar. S’ha al-legat també, en el cas d’Austra-
lia, que el govern federal no ha estat apropiat perque imposa
una carrega financera indeguda sobre el poble: la provisio de
totes les necessitats de govern en sis estats, i també per a la
Commonwealth en conjunt.?” També sembla probable que una
de les principals raons per les quals el federalisme no ha sobre-
viscut a les republiques d’Ameérica Llatina ha estat la pobresa
extrema de tantes regions que han romas durant molt temps
desenvolupades economicament.?® Pero el principi general aqui
és clar. Hi ha d’haver prou recursos economics disponibles tant
per al govern de les regions com per al general per fer possible
que siguin independents financerament.

27 Aquesta questié s’analitza més endavant. Vegeu el capitol 6.
28 Ho assenyala R.A. Humphreys en el pamflet Latin American History (Historical
Association, nam. 127).

156



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 157

Tot i aix0, no es tracta només de quins recursos hi ha en
les comunitats en general. Dependra molt de com es divi-
deixin aquests recursos entre els governs general i regionals
quan s’estableixi la uni6 federal. Podria ser ben adequat
que una regié que desitgés independéncia en una unié fede-
ral pero que no tingués recursos per aconseguir-la, després
d’haver cedit alguns dels seus ingressos per al manteniment
del govern general, hagués de tenir garantits determinats
ingressos dels recursos dels seus veins més rics. Es plantegen,
doncs, questions d’assignaci6 de recursos entre regions i el
govern general i entre una regié i una altra. Aquestes assig-
nacions s6n molt importants a ’hora d’establir un sistema
federal. Plantegen qiiestions no solament de quin és el total
de recursos disponible, siné també quina és la manera correc-
ta —garantida o partint de la base que sén prou per a les
necessitats de tots els governs— d’assignar-los, de manera
que cada govern rebi el que necessita.

Arribem ara no al problema de quan és apropiat el govern
federal, sin6 de com s’ha d’organitzar. Un cop vistes quines
condicions s6n necessaries si els estats han de tenir no sola-
ment el desig sin6 també i més especialment la capacitat de
formar una uni6 federal, esdevé necessari a continuacié pre-
guntar-se com es pot assegurar que, si aquests desigs i capa-
citats hi s6n, puguin expressar-se amb eficacia en un sistema
de govern. I és aquesta qiiestid, doncs, la que analitzarem a
continuacio.
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TERCERA PART

Com s’ha d’organitzar el govern federal
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Capitol 4

La constitucio, la justicia i el dret

1

Si el govern federal, com he mantingut, és una forma de
govern definida i caracteristica, apropiada en circumstancies
definides i caracteristiques, és natural preguntar-se si té unes
institucions definides i caracteristiques especialment disse-
nyades per permetre-li dur a terme les seves funcions. Hi ha
certament dues qiiestions. La primera és si hi ha institucions
essencials perque un govern federal sigui tal. I la segona és si
hi ha institucions essencials per al bon funcionament del
govern federal. Aquestes dues giiestions no es consideraran
per separat en aquest capitol. Les considerarem totes dues
alhora i mirarem de donar-hi una resposta.

2

S’afirma de vegades que, si un govern ha de ser federal, és
essencial que estigui regulat per una constituci6 escrita. Penso
que és més precis dir que, si un govern ha de ser federal, la
seva constitucio, escrita o no, o en part escrita i en part no
escrita, ha de ser suprema. Amb aixo vull dir que els termes
de I’acord que estableix els governs general i regionals i que
distribueix poders entre ells han de ser vinculants per a aquests
governs general i regionals. Aquesta és una necessitat logica
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atesa la definicié del mateix govern federal. Si els governs
general i regionals han d’estar coordinats I’'un amb els altres,
cap d’ells no ha d’estar en posici6 de fer cas omis dels termes
del seu acord sobre els poders i la posicié de qué ha de gau-
dir cadascun. Si aquest acord regula les relacions dels uns
amb els altres, ha de ser suprem. En altres sentits, potser no
cal que sigui suprem. Pot regular qiiestions d’organitzaci6
governamental que no afecten directament o indirectament
les relacions mutues i la posicié dels governs general i regio-
nals. Quan és aixi, la supremacia de la constituci6 en aquests
aspectes no és essencial per al federalisme, tot i que pot ser
necessari per altres raons. Pero en tot allo que concerneix la
divisi6 competencial entre governs, el principi federal reque-
reix la supremacia de la constitucio.

Es facil de veure que la necessitat d’una constitucié supre-
ma en un govern federal porta a ’asseveracio de la necessitat
d’una constitucio escrita. Perqué alla on els termes d’un
acord sOn tan importants, és natural que es consideri essen-
cial que es consignin per escrit. Aixi, tot i que podria afir-
mar-se que el principi federal no requereix des del punt de
vista logic una constitucio escrita, s’ha d’admetre que aques-
ta és practicament necessaria. Sembla que la veritat és que,
aixi com és essencial per al govern federal que la seva consti-
tucio sigui suprema, en la mesura descrita abans, també ho
és per al bon govern federal que aquesta constitucié suprema
sigui escrita. I, a la practica, totes les constitucions modernes
federals i quasi federals, com hem vist, s’han posat per escrit.

Pel que fa a la supremacia de la constitucio, és interessant
observar fins a quin punt s’ha aplicat aquest principi en els
diferents casos.

La Constituci6 dels Estats Units expressa la supremacia
essencial d’una constituci6 en un govern federal en el segiient
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passatge.! «Aquesta Constitucio i les lleis dels Estats Units
que s’han de fer per complir-la [...] seran la llei suprema del
pais; i els jutges de tots els estats hi estaran vinculats, mal-
grat tot el que hi hagi a la constitucié o lleis de qualsevol
estat en sentit contrari.»

No hi ha una declaracié similar a les constitucions del
Canada i Australia, pero si que hi ha un reconeixement simi-
lar de la necessitat que la constitucié sigui suprema. Les seves
constitucions —la British North America Act de 1867 i la
Commonwealth of Australia Constitution Act de 1900— eren
normes del Parlament del Regne Unit i, per aquesta rad, en el
moment de la seva aprovacid, eren normes supremes en els
Dominions concernits, perqué s’imposaven sobre les lleis de
les assemblees legislatives general o regionals que poguessin
ser discrepants.2 Aquesta posicié tampoc no va canviar quan
el 1931 el Parlament del Regne Unit va aprovar I’Statute of
Westminster,> que establia que, en el futur, entre les com-
peténcies del parlament d’un Dominion s’havia d’incloure la
de revocar o modificar qualsevol llei del Parlament del Regne
Unit, sempre que aquesta llei fos part de la del Dominion.
Perqué també contenia una reserva expressa en el sentit que
aquesta possibilitat no s’estengués a les normes que conte-
nen les constitucions del Canada i d’Australia.* Aquesta
reserva va ser introduida a I’Statute a requeriment del
Canada i Australia, i tenia com a objectiu preservar intacta
la supremacia de les constitucions en aquests Dominions

1 Art. VI(2).

2 Aquesta norma estava incorporada a la Llei de validesa de lleis colonials,
1865 (28 i 29 Vict. c. 63).

3 2223 Geo. v, c. 4. Vegeu Constitutional Structure of the Commonwealth.

4 N. de la T: Es a dir la British North America Act de 1867 i la Commonwealth
of Australia Constitution Act de 1900.
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federals. Quan el 1949, el Parlament canadenc va obtenir
determinats poders per esmenar la Constitucié,’ la supre-
macia de la Constitucio, pel que feia a la divisi6 de com-
peténcies, va continuar intacta i el govern del Dominion no
va questionar el principi.

A Suissa, la supremacia de la Constitucid, a primera
vista, sembla menys assegurada. Les lleis aprovades per I’As-
semblea Federal s6n considerades valides per part dels tribu-
nals de justicia, perod no s’ha d’interpretar que I’Assemblea
Federal tingui un poder legislatiu superior al de la Consti-
tucié. No pot reformar la Constitucid. S’espera que es man-
tingui dins de les seves competéncies, tot i que cap tribunal
no té poder per declarar quan ha ultrapassat els seus propis
limits competencials. Pel que fa als cantons, les seves cons-
titucions no han d’entrar en conflicte amb la Constituci6
federal i les seves lleis poden ser declarades nul-les pels tri-
bunals.

El principi de la supremacia de la Constitucié no esta afir-
mat tan plenament en alguns altres estats que sén o diuen
ser federacions, pero tenia una significacié considerable a
Alemanya Occidental, India, Rhodeésia i Niasalandia, Malai-
sia, les Indies Occidentals i Nigeria.

3

Aquestes dues institucions —la constituci6 suprema i la cons-
tituci6 escrita— son, doncs, essencials per a un govern fede-
ral. La constitucié suprema és essencial si el govern ha de ser
federal; la constitucio escrita és essencial si aquest govern ha
de funcionar bé. D’aix0 se segueix un corol-lari obvi: en un
govern federal és essencial que, si hi ha un poder de reforma

5 A la British North America Act (nim. 2), 1949. (12, 13 i 14, Geo 6, c. 81).
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de la constitucio, el poder, almenys amb referéncia als poders
dels governs general i regionals, no es confii exclusivament
ni al govern general ni als governs regionals.

A part d’aixo, no importa logicament on esta col-locat el
poder, pero no pot haver-hi dubte que a la practica és bo
associar tant el govern general com les regions, tant els seus
governs com els pobles, en el procés. Aixo es fa als Estats
Units, on les esmenes a la Constitucié poden ser proposades
o bé per dos ter¢os de les dues cambres del Congrés, o bé per
una convencié convocada pel Congrés a sol-licitud de les
assembles legislatives de dos tercos dels estats. Aquestes
esmenes proposades son valides quan les ratifiquen les assem-
blees legislatives de tres quarts dels estats o les convencions
en tres quarts dels estats, segons un o altre metode de ratifi-
cacié que pugui proposar el Congrés. D’aquesta manera,
encara que fos possible que les assemblees legislatives de dos
tercos dels estats iniciessin un procés de proposta d’esmenes
en demanar la convocatoria d’una convencid, i que, en el si
de les assemblees legislatives de tres quarts dels estats es rati-
fiquessin les esmenes proposades per la convencio, s’evita el
control complet per part de les assembles legislatives dels
estats pel poder que té el Congrés d’escollir si la ratificacio
sera efectuada per les assemblees legislatives dels estats, o
per convencions que representin el poble dels estats.® Es troba
una altra salvaguarda en Iarticle que estableix que no es for-
mara ni s’erigira cap estat nou dins de la jurisdiccié de cap
altre estat, ni es formara cap estat per la uni6é de dos o més

6 En realitat, les vint-i-dues esmenes a la Constitucié aprovades fins ara han
estat totes proposades pel Congrés, i totes, tret de I’esmena XXI, que va ser
sotmesa a la ratificacié de convencions en els estats, van ser sotmeses per
ratificacio a les assemblees legislatives estatals.
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estats, sense el consentiment de les assemblees legislatives
dels estats concernits aixi com del Congrés.”

A Australia, la Constitucié pot ser reformada per un pro-
cés® en el qual si les dues cambres del Parlament de la Common-
wealth —o, en determinades circumstancies, una cambra—
proposen la reforma per majoria absoluta, després ha de ser
sotmesa a referendum. Si en aquest referéendum una majoria de
votants aproven la llei proposada, i si a la majoria dels estats’
també P’aproven la majoria dels votants, llavors pot ser sotme-
sa a ’assentiment reial. A més a més, s’estableix que no tindra
validesa legal cap reforma que disminueixi la representacié pro-
porcionada de cap estat en alguna cambra del Parlament o el
nombre minim de representants d’un estat a la Cambra de Re-
presentants, o que augmenti, disminueixi o alteri d’alguna mane-
ra els limits de Pestat, o afecti d’alguna manera les provisions
de la Constituci6 en aquest sentit, si no és que la majoria dels
electors que voten en aquest estat aproven la llei proposada.

Aquesta associacié del poble amb ’assemblea legislativa
general en el procés de reformar la Constitucid va ser copia-
da de Suissa, on la proposta de reforma pot ser iniciada per
I’assemblea legislativa general o, en algunes circumstancies,
per una cambra de I’assemblea legislativa general o per
50.000 ciutadans. Pero per més reformes que s’iniciin, cap
no arriba mai a ser efectiva si no és aprovada en referendum
per una majoria del conjunt de votants i per una majoria dels
vots emesos en la majoria dels cantons.

El Canada proporciona un exemple interessant, perqué
aqui els requisits de federalisme es porten a una conclusi6

7 Art. IV, 3(1).
8 Art. 128.
9 En I'actualitat aixd vol dir almenys en quatre dels sis estats.
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extrema. Cap autoritat del Canada —govern ni electorat—
no té poder per alterar la divisi6é de poders entre el Dominion
i els governs provincials. El poder roman unicament en el Par-
lament del Regne Unit, que va reformar explicitament la Bri-
tish North America Act 1867 catorze vegades fins al 1962,
i només dues esmenes, les expressades a les British North
America Acts de 1940 i de 1951, concernien la distribucié
de poders entre el Dominion i els governs provincials. El
poder d’esmena no s’exerceix mai si no és per requeriment
del Canada. Pero el punt d’interés per a nosaltres és si
s’empren cap accié per requeriment només del Parlament del
Dominion i el govern, o només dels parlaments i governs
provincials, o a través d’alguna cooperacié de tots dos. La
reforma de 1940, que donava poder exclusiu al parlament
del Dominion de legislar sobre I’asseguranca d’atur, va ser
aprovada a demanda i amb el consentiment tant de les auto-
ritats del Dominion com provincials. Pero no hi ha una con-
vencié clara sobre el tema. En set de les deu reformes apro-
vades fins al 1947, el Parlament del Regne Unit va emprendre
el procediment a requeriment del govern o parlament del
Dominion tot sol; no hi va haver consulta amb totes les altres
provincies ni se’ls va demanar consentiment. Les reformes de
1871, 1886, 1915, 1943, 1946 i 1949 afectaven les provin-
cies, pero cap d’elles no va ser consultada. La reforma de
1930 va afectar algunes provincies, a les quals es va consul-
tar i de les quals es va obtenir el consentiment. En un cas en
queé totes les provincies van ser consultades i se’ls va dema-
nar consentiment —el de 1907—, la reforma va ser aprovada
pel Parlament del Regne Unit per requeriment del Parlament

10 Perd vegeu una nota de F.R. Scott, The Canadian Bar Review, abril de 1942, a
«Forgotten Amendments to the British North America Act».
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del Dominion, malgrat el fet que una de les provincies con-
cernides, la Columbia Britanica, no va donar el seu consenti-
ment a la reforma proposada.!’ Aixi doncs, és evident que hi
ha el perill que si el Parlament del Regne Unit no s’esforcés a
mirar més enlla del requeriment del Dominion i aprovés totes
les reformes que sol-licités el Parlament del Dominion, el prin-
cipi de federalisme podria trobar-se en perill al Canada. La
posici6 legal continuaria estant en conformitat amb el federa-
lisme, perque ni el Parlament del Dominion tot sol ni els par-
laments provincials tots sols podrien alterar la constitucio.
Pero si s’arribés a acceptar que el Parlament del Regne Unit
hagués d’actuar com a agent del Parlament del Dominion
actuant tot sol, llavors es modificaria per convenci6 el principi
federal d’autoritats coordinades. La qiiestié d’un métode apro-
piat de reforma constitucional esta sota discussi6 al Canada.
Els canadencs reconeixen que han d’idear algun métode per
fer reformes que estigui en conformitat amb el federalisme,
donat que desitgen preservar els elements federals de la seva
constitucid, i que mentrestant el Parlament del Regne Unit
hauria d’anar amb compte de no convertir-se en I’agent només
del Dominion o només de les provincies.!2

4

Com que la divisié de poders és una part essencial de qualse-
vol govern federal, i una divisié aixi ha de ser expressada en

11 Vegeu la declaraci6 del Dr. O.D. Skelton davant del Comité Especial de la Cam-
bra dels Comuns canadenca sobre la Llei de la Nord-américa Britanica, esta-
blert el 1935 (Proceedings and Evidence and Report, pags. 31-38).

12 Tot el tema esta tractat de manera excel-lent per P. Gerin-Lajoie a Constitutio-
nal Amendment in Canada (1950). Vegeu també un article titulat «Basic Pro-
blems of the Canadian Constitution», de H. McD. Clokie, a The Canadian Jour-
nal of Economics and Political Science, vol. VIII, nam. 1, febrer de 1942.
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paraules tant si son escrites com si no, i com que el llenguatge
és ambigu, és segur que en qualsevol federacié hi haura dis-
putes sobre els termes de la divisié de poders. Perd com que
el criteri d’un govern federal no és simplement que hi hagi
d’haver una divisi6é de poders, sin6 també que aquesta divi-
si6 no sigui dependent del govern general o dels governs
regionals tot sols, se segueix que I’altima paraula en la reso-
luci6 de disputes sobre el sentit de la divisié de poders ha de
recaure o bé en el govern general tot sol o bé en els governs
regionals tots sols.

Aquesta necessitat ha estat reconeguda pels fundadors de
la majoria dels sistemes federals, pero no sempre s’ha aplicat
amb total coheréncia. A més a més, quan han establert algu-
na institucié6 amb poder per decidir disputes sobre la distri-
bucié competencial, no han limitat la seva jurisdiccié simple-
ment a aquesta part de la constitucié federal; al contrari, li
han donat poder per decidir el significat de tota la constitu-
ci6: un augment d’autoritat que logicament no és necessari
per al federalisme.

Només el Canada va donar I’tltima paraula en disputes
constitucionals, tant si concernien la divisié de poders com si
no, a un cos totalment independent dels governs general i pro-
vincials: el Comite Judicial del Privy Council.’> Aquesta posi-
ci6 va durar uns vuitanta anys, pero a finals de 1949, el Par-
lament canadenc va aprovar una llei per convertir el Tribunal
Suprem del Canada en el tribunal d’apel-lacié d’dltima instan-
cia de totes les demandes canadenques. Ara I’dltima parau-
la en les disputes canadenques sobre la divisié de poders
continua corresponent al Tribunal Suprem del Canada, un

13 També és el cas de I'india sota la constitucié quasi federal a la Government
of India Act, 1935.
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organ els membres del qual son nomenats per ’executiu del
Dominion i que poden ser destituits a sol-licitud de les dues
cambres del Parlament del Dominion.

A Australia, algunes disputes sobre el significat de la cons-
tituci6 son decidides en dltima instancia pel Comite Judicial,
pero la mena de disputa que aqui ens interessa —disputes
«pel que fa als limits inter se dels poders constitucionals de
la Commonwealth i els d’algun estat o estats, o pel que fa als
limits inter se dels poders constitucionals de dos o més
estats»— poden ser decidides finalment per I’Alt Tribunal
d’Australia, una institucié els membres de la qual, com els
del Tribunal Suprem del Canada, s6n nomenats per ’execu-
tiu de la Commonwealth i poden ser destituits a sol-licitud
de les dues cambres del Parlament de la Commonwealth.!#
L’Alt Tribunal, si ho vol, pot permetre una apel-lacié en
aquests casos al Comite Judicial, pero fins ara només ho ha
fet en un cas."s

Als Estats Units, de manera similar, I’tltima paraula sobre
el significat de la constitucié i en consequiencia de la divisi6
de poders la té un organisme —el Tribunal Suprem—, els
membres del qual s6n nomenats pel president dels Estats
Units, amb el consentiment de la cambra alta de I’assemblea
legislativa, el Senat, i son destituits per recusacié constitucio-
nal de la Cambra de Representants davant del Senat, cas en
el qual és necessaria una majoria de dos ter¢os de senadors
presents.

A Suissa, I’dltima paraula no sembla correspondre del tot

14 Perd només sobre la base de «mala conducta o incapacitat demostrada»,
s. 72.

15 Colonial Sugar Refinery Co. v. Attorney General for the Commonwealth, 15
C.L.R. 182i [1914] A.C. 237.
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al Tribunal Federal. Pot declarar nul-les lleis cantonals, pero
ha d’acceptar com a valides les lleis de 1’assemblea legislativa
general. Aix0 vol dir que, pel que fa als tribunals, preval i és
acceptada qualsevol decisio de I’assemblea legislativa general
quan tingui competéncia per legislar en un determinat ambit
objecte de disputa. Tot i aix0, no significa que I’assemblea
legislativa general tingui I’dltima paraula en una disputa sobre
’abast de les seves competéncies davant dels cantons, perque
encara queda la facultat, exercida a demanda de 30.000 ciu-
tadans o de vuit cantons, de sotmetre qualsevol llei aprovada
per ’assemblea legislativa general al poble en referendum. En
cas de disputa, per tant, ’electorat té el poder, si vol exercitar-
lo, de decidir si una llei del govern general sera valida o no.
Sembla que, en la majoria dels governs federals, la resolu-
ci6 de disputes sobre el significat de la distribucié competen-
cial es confia a un organisme nomenat i susceptible de ser
destituit pel govern general. El resultat ha estat que els tribu-
nals suprems o el seu equivalent han estat acusats de tant en
tant de parcialitat indeguda en favor del govern general.
També s’han fet acusacions en el sentit que s’han fet nome-
naments per al Tribunal Suprem de persones que semblaven
favorables a una interpretaci6 de la distribucié competencial
que augmentaria les competéncies del govern general.'s Ine-
vitablement, quan s’han de fer els nomenaments de membres
d’un tribunal suprem, ’organisme que els nomena, els altres
governs i el public han de tenir en compte les opinions dels
candidats sobre la distribucié competencial. ¢Son partidaris,
pel seu historial, dels drets dels estats o son centralitzadors?
Tot i aix0, malgrat moltes protestes i alguns nomenaments

16 Un exemple va ser la nominacié del senador Hugo K. Black el 1936 pel presi-
dent Franklin D. Roosevelt.
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possiblement esbiaixats en alguns paisos, la facultat de nome-
nament ha continuat sent del govern general.

Hi ha raons per a aix0. Per comencar, no s’ha d’exagerar
el grau fins al qual els tribunals suprems han estat sota el con-
trol dels governs generals. Es veritat que al Canada i a Austra-
lia és possible que I’executiu del govern general destitueixi
jutges de I’0rgan jurisdiccional suprem del pais a sol-licitud
de ’assemblea legislativa general, pero de fet aquesta accio
no s’ha empres, ni es pot emprendre a Australia, si no és per
mala conducta o incapacitat demostrada. De fet, la seguretat
del carrec és completa. A Suissa, els jutges del Tribunal Fede-
ral son escollits per I’assemblea legislativa general per a un
periode de sis anys, i aix0, segons la llei, pot semblar que afe-
bleix la seva posicié. Pero se’ns diu que encara que a Suissa,
com a les altres tres federacions, «les seves eleccions han arri-
bat a estar decisivament influenciades per condicions politi-
ques i regionals, sempre ha estat habitual reelegir els mem-
bres del Tribunal Federal mentre viuen o volen continuar en
el carrec».'” Als Estats Units, els jutges del Tribunal Suprem
poden ser destituits per I’assemblea legislativa general per
mitja del procés de recusaci6 constitucional si sén condem-
nats per traicio, suborn o altres delictes i faltes. En aquest
procés, la Cambra de Representants acusa i el Senat jutja I’a-
cusacié. Només hi ha hagut un cas d’acusaci6 constitucional
d’un jutge del Tribunal Suprem, el de Samuel Chase el 1804-
1805.18 Aquest va ser indubtablement un cas en que el procés
de recusaci6 constitucional s’utilitzava amb fins partidaris; va
ser un intent dels republicans de posar fre al poder del Tribu-
nal Suprem i de castigar els seus opositors federalistes. Si

17 Rappard, The Government of Switzerland, pag. 91.
18 Vegeu Albert J. Beveridge, Life of John Marshall, vol. I.
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hagués triomfat, és probable que s’hagués retirat del carrec
una majoria del Tribunal Suprem per recusacié constitu-
cional. De fet, el jutge Chase va ser absolt.!” Encara que la
seva conducta hagués estat clarament indiscreta i de poc
tacte, va ser impossible confirmar cap acusaci6 de delicte greu
o de falta, i fins i tot la majoria republicana en el Senat es va
fer enrere i no el va considerar culpable. Des d’aquest cas, i
fins a cert punt a causa d’ell, no s’ha fet cap intent d’acusar
un jutge del Tribunal Suprem per motius politics.2

Pero, als Estats Units, una ra6 per la qual aixo no ha pas-
sat pot ser perque el Senat té una oportunitat d’impedir el
nomenament de qualsevol persona que tingui uns punts de
vista poc adequats sobre la Constitucié. El 1930, el Senat va
rebutjar la nominacio per part del president Hoover del jutge
Parker de Carolina del Nord en part perque en les seves deci-
sions en els tribunals inferiors havia demostrat ser molt con-
servador, hostil cap a les organitzacions sindicals i podia
interpretar la Constitucié d’aquesta manera. El mateix any,
el Senat va debatre el nomenament de Charles Evans Hughes
per a la presidéncia del Tribunal Suprem i, encara que la va
confirmar, molts senadors la van criticar pel fet que el sen-
yor Hughes havia estat associat a la practica amb corpora-
cions empresarials poderoses i el seu punt de vista havia
d’afavorir per forga els seus interessos. Com a norma, els
nomenaments presidencials han estat acceptats,?! pero les

19 Morrison i Commager, The Growth of the American Republic, vol. |, pag. 293.

20 Hi ha hagut set casos de recusaci6 constitucional de jutges de tribunals fede-
rals inferiors als Estats Units, quatre d’elles amb éxit.

21 Hi havia hagut nou rebuigs categorics fins al 1944, i dotze rebuigs indirectes,
és a dir, per manca d’actuaci6 del Senat o per ajornar indefinidament la deci-
si6. Se’n pot trobar una llista a Ogg i Ray, Introduction to American Govern-
ment (5a ed.), pag. 436.
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qualificacions i punts de vista legals dels nominats s’analit-
zen de manera critica i molt poques vegades imparcialment.

Malgrat la dependeéncia formal de ’executiu i ’assemblea
legislativa del govern general, els tribunals suprems han
exhibit una imparcialitat considerable en I’exercici de la
seva funcié com a intérprets de la divisié de poders. En els
paisos anglosaxons, les tradicions de I’advocacia i judicatu-
ra tendeixen fortament a salvaguardar la integritat i inde-
pendeéncia dels jutges. El 1937, el president Roosevelt va pro-
posar una reforma del poder judicial dels Estats Units que
incloia una proposta dirigida a alterar la composicié del Tri-
bunal Suprem. El seu pla va ser rebutjat, sobretot com a
resultat de la forta oposicié de les associacions professionals
d’advocats. També és habitual que els jutges, un cop a la judi-
catura, desenvolupin opinions sobre la Constitucié diferents
de les que, pel seu historial, podien esperar-se d’ells.2

Tot i aix0, no s’ha de deduir que aquesta tendéncia per
part d’un tribunal suprem hagi de significar necessaria-
ment un mal govern. El maxim que es manté aqui és que si
el tribunal suprem és dependent dels governs generals o
regionals, en aquest aspecte el sistema de govern no és fe-
deral. Pero, malgrat aixo, pot treballar bé. Les decisions que
expressa en casos de disputa poden encaixar bé amb I’opi-
ni6 publica, encara que potser no encaixin tan bé amb la
lletra de la constitucié. De manera similar, la independeéncia
en el tribunal suprem no produira necessariament un bon
govern. En el cas extrem pot produir una tirania irresponsa-
ble dels jutges.

22 Hi ha alguns exemples interessants a The Supreme Court of the United Sta-
tes, de Charles E. Hughes, pag. 45 i seg. Vegeu també The Supreme Court in
United States History, de C. Warren.
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5
De vegades la gent es pregunta com és que son els tribunals
els que exerceixen la funcié de decidir el sentit de la distribu-
ci6 de competeéncies, i de fet de tota la constitucié, en un
govern federal. ¢No és estrany que una branca del poder gene-
ral —la judicial— hagi de tenir el poder de decidir si les altres
branques —la legislativa i Pexecutiva— es mantenen dins dels
limits dels seus poders?2* Aquesta qliestié s’ha discutit molt
als Estats Units, on alguns escriptors han argiit que els arti-
fexs de la Constitucié no van pretendre mai que el Tribunal
Suprem exercis aquest poder.2* En aquest punt s’ha d’admetre
que hi ha diferéncies d’opini6 entre els que van fer la Consti-
tucio, i que no es troba cap afirmacié explicita a la Constitucio
que confereixi al Tribunal Suprem el poder de decidir sobre la
distribucié de competéncies, ni en general de determinar el sig-
nificat de la Constituci6.? Pero la conclusio que es treu de la
lectura del que es va dir a la convencio és que una majoria
dels protagonistes principals entre els artifexs de la Constitu-
ci6 esperaven que el Tribunal Suprem actués d’aquesta mane-
ra.26 Es impossible estar d’acord amb el fet que ’assumpcié
d’aquest poder sigui una usurpacio.

Certament, es pot anar més lluny i dir que, si no és que la
Constituci6 dels Estats Units i altres constitucions federals

23 La millor discussié sobre el control judicial de constitucionalitat és The Ameri-
can Doctrine of Judicial Supremacy, de Charles G. Haines. Vegeu també The
Twilight of the Supreme Court, d’E.S. Corwin; The Supreme Court and the
National Will, de Dean Alfange.

24 Vegeu Government by Judiciary, de Louis M. Boudin, vol. |, capitol VI.

25 Vegeu Records of the Federal Convention, de Farrand, i en concret les
referéncies sota I’encapgalament «Constitutionality of Laws» a I'index. Mer-
cer i Dickinson, per ex., s’oposaven al control judicial de constitucionalitat.
Farrand, ibid., vol. 1l, pags. 298-299.

26 The Supreme Court and the Constitution, de C.A. Beard, esp. capitol 2.
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contenen provisions explicites del contrari, és dificil de veure
com els tribunals poden evitar exercir la funcié de decidir si
les lleis fetes per I’assemblea legislativa i Pexecutiu sén vali-
des 0 no.2” Aixo se segueix logicament de la naturalesa de la
Constituci6 i va ser expressat d’una forma classica per Ale-
xander Hamilton a El Federalista quan va escriure: «La inter-
pretacié de les lleis és ’ambit adequat i peculiar dels tribu-
nals. Una constitucio és, de fet, i aixi ’han de considerar els
jutges, una llei fonamental. Els pertoca a ells, doncs, deter-
minar-ne el significat, aixi com el de qualsevol llei particular
que procedeixi de I’0rgan legislatiu. Si es produis una dis-
crepancia irreconciliable entre tots dos, cal preferir, és clar, el
que té I’obligacié i la validesa superiors; o, en altres paraules,
cal preferir la constitucié a la llei, la intenci6 del poble a la
intenci6 dels seus agents».28 Va ser aquest argument, de fet, el
que va plantejar el president del Tribunal Suprem en el cas de
Marbury contra Madison el 1803, quan el Tribunal Suprem
va anul-lar per primera vegada una llei del Congrés.?® «Es cate-
goricament competencia i obligacié del departament judicial
dir que és la llei», va dir. «Aquells qui apliquen la llei a casos
particulars han d’exposar i interpretar necessariament
aquesta norma. Si dues lleis entren en conflicte ’'una amb
’altra, llavors els tribunals han de decidir I’aplicabilitat de
cadascuna. Per tant, si tant la llei com la Constituci6 s’apli-
quen a un cas particular de manera que el tribunal ha de
decidir aquest cas o bé d’acord amb la llei, sense considerar
la Constitucid, o bé o d’acord amb la Constitucid, sense

27 Les opinions que expresso en els seglients paragrafs no sén acceptades uni-
versalment.

28 Num. 78.

29 1 Cranch, 137.
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considerar la llei, el tribunal ha de determinar quina d’aques-
tes normes en conflicte s’ha d’aplicar a cada cas. Aquesta és
la pura esséncia de la tasca judicial. Si llavors els tribunals
han de considerar la Constitucié i la Constitucié és superior
a qualsevol llei ordinaria de I’assemblea legislativa, la Cons-
titucid, i no aquesta llei ordinaria, ha de resoldre el cas al
qual eren aplicables totes dues».30

L’esséncia de la quiestio és que mentre que I’obligacié de
totes les institucions establertes sota ’autoritat d’una consti-
tucio i que exerceixen poders garantits per una constitucio és
mantenir-se dins dels limits d’aquests poders,3! ’obligacio
dels tribunals, per la naturalesa de la seva funcio, és dir quins
sOn aquests limits. I és per aix0 que en un govern federal
han d’exercir aquesta funcié6 els tribunals. Es significatiu que
el control judicial de constitucionalitat trobés un lloc en els
sistemes constitucionals d’Alemanya Occidental, India,
Rhodésia i Niasalandia, Malaisia i les Indies Occidentals i
Nigeria.

Pero és necessari fer dos advertiments. El primer és que
I’exercici d’aquesta funcié pels tribunals no esta limitat als
paisos amb un govern federal. Es troba en un pais com el
Regne Unit, el govern del qual se sol qualificar d’unitari, per-
que els tribunals tenen el poder —si no els ha estat retirat
expressament per llei— de dir si una institucié governamen-
tal actua dins dels limits de les seves competéncies. En estats

30 Vegeu Life of John Marshall, d’Albert J. Beveridge, vol. IV, per a una discussio
del cas.

31 Els mateixos tribunals poden actuar de manera inconstitucional. Sembla que
era I'opinié de la majoria del Tribunal Suprem dels Estats Units el 1938 que
aquest tribunal feia gairebé cent anys que actuava aixi. Pero, és clar, com
poden dir els critics del control judicial de constitucionalitat, només tenim la
seva paraula sobre aixd. Vegeu Erie Railroad Case, invalidant Swift v. Tyson,
més avall, pags. 193, 196.
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unitaris com la Republica d’Irlanda, els tribunals també tenen
una facultat similar. En allo que aquests paisos difereixen
d’un govern federal com els Estats Units és en els limits impo-
sats per la seva Constitucio sobre les diverses institucions de
govern i, per tant, el grau fins al qual es demana als tribu-
nals que controlin altres institucions. Aixi, en el Regne Unit,
les competéncies de I’assemblea legislativa general no estan
limitades, de manera que els tribunals tracten totes les lleis
del Parlament general com a valides. A Irlanda, per altra
banda, hi ha algunes limitacions sobre les competéncies de
’assemblea legislativa i, en consequiéncia, el Tribunal Suprem
pot considerar la validesa de les seves lleis. En un govern
federal, els tribunals han d’anar més enlla, perque les assem-
blees legislatives general i regionals tenen poders limitats i el
grau de control judicial és proporcionalment més gran.

Hi ha un segon punt. No s’ha de pensar que per al govern
federal és essencial que el poder de determinar el significat
de la divisié de poders s’hagi de confiar als tribunals del
govern general. Tot el que s’ha demostrat fins ara és que en
abséncia de provisions en sentit contrari, és perfectament
logic i necessari que els tribunals considerin i es pronunciin
sobre aquestes questions; no ho poden evitar. Pero no és
essencial per al govern federal que tinguin Iiltima paraula.
El que és essencial per al govern federal és que algun organ
imparcial, independent de governs generals o regionals, deci-
deixi el significat i la divisié de poders. Resulta que als Estats
Units i a Australia, el més alt tribunal ha tingut ’dltima
paraula en la qiiesti6 i que, en general, ha demostrat ser inde-
pendent de la resta del govern general. Al Canada, ha exercit
aquesta funcié un tribunal independent, el Judicial Commit-
tee of the Privy Council. Pero I’exemple de Suissa demostra
que el govern federal i el bon govern no requereixen inevita-
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blement que el poder sigui exercit completament pels tribu-
nals ordinaris, ni que hagi de ser exercit en absolut per advo-
cats.

Aix0 ha portat a preguntar-se si no seria millor establir
en les altres federacions algun meétode d’interpretacié de la
divisié de poders que I’allunyi de la competencia dels jutges.
S’afirma que els jutges han demostrat tenir un punt de vista
massa legalista o que no han estat prou legalistes, sin6 que
han introduit en els judicis sobre la llei les seves opinions
sobre que és desitjable que sigui la llei. Es considera intolera-
ble que la voluntat del poble tal com s’expressa a través de
I’assemblea legislativa escollida es vegi coartada per un tri-
bunal suprem de vegades per una majoria simple d’un sol
vot.’2 La major part d’aquestes critiques son raonables. Hi
ha molts inconvenients en el funcionament del sistema de con-
trol judicial de constitucionalitat als Estats Units, el Canada i
Australia. Tot i aix0, en opinié meva, no sembla possible cap
pla alternatiu amb menys inconvenients i que sigui coherent
amb el manteniment del principi federal.

S’ha suggerit que s’hauria d’evitar la inconveniéncia del
control judicial de constitucionalitat mitjangant I’adopcio
d’una norma que digués que, si una llei del govern general
fos anul-lada per un tribunal suprem, s’hauria de sotmetre
novament a I’assemblea legislativa i, si es tornava a aprovar,
diguem amb una majoria de dos ter¢os, o després d’unes elec-
cions generals, hauria de ser valida. Cap proposta d’aquest
tipus no aconsegueix gaire suport real als Estats Units ni a
les altres dues federacions on existeix el control judicial de
constitucionalitat. El que s’ha de veure és que amb aquest

32 Als Estats Units, fins al 1944, el Tribunal Suprem havia pres unes quinze deci-
sions adverses al Congrés per una majoria d’un sol vot.
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suggeriment es proposa un meétode alternatiu de reformar la
Constitucio. Els tribunals suprems es consideren massa rigids;
el metode habitual de reformar la Constitucié es considera
massa dificil d’emprar; es busca una manera diferent. També
podria ser que, si s’adoptés una proposta aixi, millorés el
govern d’aquests paisos. El meétode per decidir els limits com-
petencials conferits als governs general i regionals podria ser
dissenyat de tal manera que cap govern no fos subordinat a
Paltre i al mateix temps el canvi fos més facil; o el mateix
principi federal podria ser modificat en aquest sentit, amb
un resultat que seria beneficios per al sistema de govern. Pero
és important, quan es discuteixen aquestes alternatives al
control judicial de constitucionalitat, ser clarament conscient
que el que en darrera instancia implica és el procediment de
reforma de la Constitucio.

[ aqui surt a la llum la veritable importancia del sistema suis.
Suissa té, en efecte, dos procediments per reformar la Constitu-
ci6. Hi ha el meétode de reforma explicita ja descrit en qué es
requereix una majoria a les dues cambres de I’assemblea legis-
lativa general i, a partir d’aqui, una majoria de tots els votants,
i una majoria sobre el cens electoral a la majoria de cantons.
Pero també hi ha un meétode de reforma implicita. Cassemblea
legislativa general pot aprovar una llei que estigui en conflicte
amb la Constitucié. Aquesta llei pot no ser quiestionada en
absolut i, en aquest cas, entra en vigor i la Constitucio es refor-
ma en aquest punt. O pot ser sotmesa a referendum del poble a
sollicitud de 30.000 electors o de vuit cantons. En aquest cas,
tot el que cal perque s’aprovi i entri en vigor és una simple
majoria de tots els votants. Aqui no hi ha cap requisit que
demani una majoria de cantons. Aparentment, és un meétode
més facil de reformar la Constituci6. Al mateix temps, pot afir-
mar-se d’entrada que podria usar-se per fer petites modifica-
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cions només a la Constitucid. Qualsevol reforma oberta i evi-
dent de la Constituci6 exigiria en temps de normalitat a Suissa
la invocaci6 del metode ordinari de reforma constitucional.
Tot i aix0, ’exemple suis il-lustra com es podrien tractar
les disputes sobre la distribucié competencial en una federa-
ci6. Proporciona dos meétodes per reformar la Constitucio, i
un d’ells és apropiat per a aquells canvis petits i de vegades
imperceptibles que es consideren necessaris en la divisio de
poders quan no es poden fer canvis explicits més grans. No
és facil endevinar si aquest sistema podria funcionar amb eéxit
als Estats Units, el Canada i Australia. S’ha utilitzat amb
moderaci6 a Suissa, pero la forma particular que hi ha adop-
tat —el referendum— podria no funcionar tan facilment en
les altres federacions. Per altra banda, seria possible establir
als Estats Units que qualsevol llei del Congrés anul-lada pel
Tribunal Suprem i novament aprovada pel Congrés esdevin-
gués llei, si les assemblees legislatives de dotze estats no dema-
nessin que se sotmetés a les assemblees legislatives de tots els
estats, cas en el qual esdevindria llei si fos aprovada per les
assemblees legislatives d’una majoria d’estats. En diverses
ocasions, s’han discutit moltes variacions sobre aquest tipus
de procediment com a métode per superar les rigideses al-lega-
des en el funcionament del control judicial de constitucionali-
tat per part del Tribunal Suprem dels Estats Units i a les altres
dues federacions. No hi ha d’haver necessariament cap inco-
heréncia entre aquests meétodes i el funcionament del principi
federal, sempre que, com he dit, no es doni als governs gene-
ral i regionals el poder unilateral d’alterar la distribucié com-
petencial. Malgrat tot, sembla poc probable que en tot cas
s’accepti un pla aixi als Estats Units en un futur proxim, ni
de fet al Canada i a Australia. El control judicial de constitu-
cionalitat, amb tots els seus defectes, esta molt consolidat.
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6

Lorganitzacié dels tribunals en si té certa importancia. Si el
principi federal s’hagués d’aplicar estrictament, seria normal
que s’establis un sistema dual en una federacié: una série de
tribunals per aplicar i interpretar la llei del govern general, i
una altra série de tribunals per aplicar i interpretar la llei de
cada estat. De fet, només els Estats Units, de les quatre fede-
racions de queé parlem, s’acosta més a aplicar aquest princi-
pi. Hi ha un sistema del que s’anomenen tribunals «fede-
rals», que van des dels tribunals de districte (District Courts),
a través d’una seérie de tribunals d’apel-laci6 (Circuit Courts
of Appeal), fins al mateix Tribunal Suprem, i hi ha un siste-
ma de tribunals estatals, que culmina en cada estat en un Tri-
bunal Suprem propi. De vegades es parla d’aquest sistema
paral-lel com si cada serie de tribunals exercis una jurisdicci6
que exclogués absolutament I’altre. Bryce, per exemple, va
escriure una vegada que «als Estats Units hi ha un sistema
complet de tribunals federals que es ramifiquen per tota la
Unié i exerceixen la jurisdiccié exclusiva en tots els casos
que sorgeixen de les lleis federals, aixi com en un nombre de
temes especificats a I’article III, secci6 2 de la Constitucid.
Pero els tribunals dels Estats mantenen una posicié de forca
independéncia pel que fa a les qiiestions estatals i determinen
la interpretacié de les constitucions estatals i de totes les lleis
estatals, i tampoc no hi ha cap cas en queé els tribunals esta-
tals enviin un cas seu als tribunals federals».33 Aixo és una
exageracio. Hi ha, sens dubte, determinades qiiestions que el
Congrés ha establert que recauran exclusivament en la juris-
dicci6 dels tribunals federals. Questions com ara crims con-

33 Studies in History and Jurisprudence, vol. |, pag. 416.
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tra els Estats Units, causes civils de ’almirallat i de jurisdic-
ci6 maritima, casos de patent, drets d’autor i fallida, per
exemple, formen part de la jurisdiccié dels tribunals federals
de districte, i queden exclosos de la jurisdiccio dels tribunals
estatals. Pero hi ha moltes qiiestions que recauen dins de la
competencia judicial dels Estats Units en que els tribunals
estatals tenen una jurisdiccié concurrent amb la dels tribu-
nals federals, i hi ha un parell de quiestions dins de la com-
peteéncia judicial dels Estats Units que el Congrés ha establert
que cauen sota la jurisdicci6 exclusiva dels tribunals esta-
tals. També hi ha casos en qué hi ha concurréncia de juris-
diccions entre els tribunals federals 1 els tribunals estatals,
de manera que en determinades circumstancies regulades
per llei del Congrés un cas presentat a un tribunal estatal
pot després ser traslladat a un tribunal federal. Els detalls
de jurisdiccié s6n molt complicats als Estats Units i no es
fara cap intent d’enumerar-los aqui.’* El que cal subratllar
és que encara que hi ha un sistema de tribunals paral-lels als
Estats Units, el Congrés no ha fet exclusiva la jurisdiccié de
cada sistema. El que és cert és que el litigant té ’oportunitat
de triar un tribunal federal gairebé en totes les qiiestions que
afecten la llei federal, i a iniciar un cas en un tribunal esta-
tal en la majoria de qiiestions que afecten la llei estatal. Tots
dos sistemes s’entrellacen. Un aspecte d’aquest entrellaca-
ment és de gran importancia per al funcionament del siste-
ma federal: la provisié que, parlant en general, quan en un
cas davant d’un tribunal estatal es planteja qualsevol qlies-
tié sobre la interpretaci6 de la Constituci6 dels Estats Units,
o sobre la validesa de cap llei del Congrés o tractat en base

34 Hi ha una bona explicacié breu a, per exemple, American Constitutional Deci-
sions, de Charles Fairman.
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a tal interpretacio, aquestes qiiestions han de ser decidides
pels tribunals federals o en darrera instancia pel Tribunal
Suprem, bé perque el cas pot ser transferit de ’estat als tri-
bunals federals o perqué es pot presentar una apel-lacié al
Tribunal Suprem dels Estats Units des del tribunal de més
alta instancia de I’estat.

El sistema paral-lel de tribunals de justicia als Estats Units
és unic entre les quatre federacions. A Australia, la Constitu-
ci6 fa possible I’establiment d’un sistema similar pero no ha
estat adoptat fins ara. Hi ha un Alt Tribunal establert per la
Constitucié comparable al Tribunal Suprem dels Estats Units,
i el Parlament de la Commonwealth té la facultat d’establir
tribunals inferiors a ’Alt Tribunal. Només ha utilitzat aques-
ta facultat per establir un Tribunal de Conciliacié i Arbitra-
ci6 de la Commonwealth, un Tribunal Federal de Fallides 1
un Tribunal Suprem del Territori de la Capital Australiana.
Per a la resta, ha utilitzat el poder garantit a la Constitucio
d’atorgar jurisdiccio6 a altres tribunals en determinades qlies-
tions que entren dins del poder judicial de la Commonwealth.
Com a resultat, els tribunals estatals exerceixen gran part d’a-
questa jurisdiccié. Hi ha tribunals federals i estatals, pero per
damunt d’ells s’al¢a ’Alt Tribunal com a tribunal d’apel-lacié
en tots els tipus de casos que sorgeixen en els tribunals suprems
estatals. La seva jurisdiccio és, per tant, més amplia que la del
Tribunal Suprem dels Estats Units. Quan se I’invoca, pot
imposar una interpretacié uniforme de la llei —sotmesa en
determinats casos a una apel-lacié davant del Judicial Com-
mittee of the Privy Council— als tribunals dels estats.

El sistema de Suissa s’assembla al d’Australia fins a cert
punt. Els tribunals cantonals tenen jurisdiccié per aplicar
tant la llei dels cantons com la llei del govern general, sotme-
sos a algunes reserves. El Tribunal Federal s’erigeix com un
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tribunal d’apel-lacié per sobre dels tribunals cantonals; té
jurisdicci6 en tots els casos civils que impliquen una suma
de 4.000 francs o més, quan han estat jutjats davant d’una
cort cantonal d’altima apel-laci6. Aquesta funci6 del Tribu-
nal Federal es considera de gran importancia,’’ perqué «en
abséncia de tots els tribunals federals inferiors, altrament la
unitat de la jurisprudéncia civil no podria estar assegurada
a Suissa». El Tribunal Federal no és només un tribunal d’a-
pel-lacié. Té jurisdiccié originaria i algun poder de control
judicial de constitucionalitat al qual farem referéncia més
endavant.

Al Canada, el sistema s’acosta al d’un dnic sistema unifi-
cat de tribunals. Tot i que la Constituci6 atribueix competen-
cies a les assemblees legislatives del Dominion i de les pro-
vincies per establir sistemes judicials per a la seva propia
jurisdiccio, i encara que totes les assemblees legislatives han
fet us de les competeéncies, tots els jutges s6n nomenats i
pagats pel govern del Dominion. Les provincies han establert
els seus propis tribunals i regulen el seu procediment en qiies-
tions civils. El Dominion ha conferit als tribunals provincials
jurisdiccié en la majoria de questions relatives a la llei del
Dominion i regula el procediment en qiiestions penals. El Tri-
bunal Suprem del Dominion té una jurisdiccié en apel-lacié
tant en questions civils com penals dels tribunals provin-
cials;? i, des de ’aprovacié de la Llei del Tribunal Suprem a
finals de 1949, ha esdevingut el tribunal d’altima instancia
en tots els plets.

35 The Government of Switzerland, de Rappard, pags. 89-90.

36 Hi ha només un altre tribunal del Dominion —el Tribunal del Tresor i I’Almira-
llat— que s’ocupa de patents, marques comercials i coses per I'estil, i té una
jurisdiccio exclusiva en casos d’ingressos que concorre amb la dels tribunals
provincials.
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Pot constatar-se que no hi ha hagut uniformitat entre les
federacions a I’hora d’organitzar els seus tribunals. Al
Canada, Australia i Suissa, i en menor grau fins i tot als
Estats Units, les assemblees legislatives generals han acceptat
de grat confiar en els tribunals regionals per aplicar i inter-
pretar la llei del govern general. En tots els casos s’ha de
notar que les assemblees legislatives generals tenien la capa-
citat, si volien exercir-la, de muntar un sistema complet de
tribunals federals amb jurisdiccié exclusiva. Pero malgrat
haver-hi hagut aquesta practica de confiar en els tribunals
regionals per aplicar la llei del govern general al Canada,
Australia i Suissa, s’ha de constatar que el govern general
sempre ha tingut alguna forma de salvaguarda en la jurisdic-
ci6 d’apel-lacié i, en algunes qiiestions, en la jurisdicci6 ori-
ginaria, que ha estat conferida al Tribunal Suprem del govern
general. Quan es planteja alguna qiiesti6 relativa a la llei
federal, com a norma general hi ha I’altim recurs d’un tribu-
nal suprem federal d’escoltar i resoldre ’apel-lacio.

Sembla veritat, doncs, que no s’ha d’exigir que hi hagi
un unic metode d’organitzar tribunals en un govern federal.
El principi d’una posicié coordinada per als governs general
i regionals permet certa coincidéncia de jurisdiccio, tenint
en compte que sempre hi ha alguna salvaguarda com la
capacitat d’establir un sistema paral-lel de tribunals o un
dret d’apel-laci6 dels tribunals regionals de doble jurisdicci6
a un tribunal suprem del govern general, on es tracta de quies-
tions que afecten la llei del govern general. Per altra banda,
el cas del Canada, on el nomenament de tots els jutges esta
en mans del govern general, és un exemple d’un sistema que
contradiu el principi federal. Es una il-lustracié més del sis-
tema modificat o quasi federal que va establir la Constitu-
ci6 canadenca.
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7

No és aquest el lloc per debatre amb detall el funcionament
dels tribunals en les respectives federacions i tampoc no es
tractara en aquest punt I’efecte del control judicial de consti-
tucionalitat en particular. En els capitols de la quarta part,
on es parla del funcionament dels governs federals, s’il-lus-
traran tot sovint els efectes d’aquest control judicial i, cap al
final del llibre, on es revisa tota la historia del federalisme,
en el Capitol 11, es fara un intent d’analitzar la importancia
del control judicial de constitucionalitat. Pero, en aquest
punt, val la pena dir alguna cosa de la influéncia que han
tingut els tribunals de justicia en I’organitzacié de federa-
cions. Sota aquest titol, és adequat parlar primer de les com-
peténcies concedides als tribunals suprems per interpretar les
constitucions i, en segon lloc, de les seves competéncies
—d’abast variable en els diferents paisos— per interpretar la
llei ordinaria.

En les quatre federacions, el Tribunal Suprem del govern
general és competent per interpretar la Constitucio i resoldre
les disputes sobre el seu significat, tot i que I’abast d’aquest
poder varia de I’'una a I’altra. I aquest poder va acompanyat,
en totes, tret de Suissa, d’un dret de considerar la validesa,
no solament de la legislacié de I’assemblea legislativa gene-
ral, sin6 també de la legislacié i les constitucions de les
regions. També aqui ’abast de la competéncia varia de fede-
racio a federacio, pero es pot veure que es confia a un sol tri-
bunal la capacitat d’interpretar una estructura constitucional
uniforme per a una varietat d’organitzacions governamentals
contingudes dins d’un govern federal. I, al mateix temps, es
veura que ’altima paraula d’aquestes qliestions constitucio-
nals no es fa recaure en els tribunals de les regions, siné en el
tribunal del govern general.
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Potser és a Australia i al Canada on els poders d’interpreta-
ci6 constitucional més amplis es confereixen al tribunal més alt
de tota la federaci6.’” A Australia, ’Alt Tribunal interpreta la
Constitucié de la Commonwealth i pot declarar nul-la qualse-
vol llei d’'una assemblea legislativa estatal, o del Parlament de
la Commonwealth, sempre que entri en conflicte amb la Cons-
titucié. Pot tenir I’altima paraula, si ho vol, sobre I’abast de les
competencies conferides per la Constitucio als estats i a la Com-
monwealth. En aixo diferia, fins al 1950, del Tribunal Suprem
del Canada, que tenia una jurisdicci6 similar pero I’exercia sub-
jecte a una apel-lacio al Judicial Committee of the Privy Coun-
cil. Tant PAlt Tribunal d’Australia com el Tribunal Suprem del
Canada son competents per interpretar les constitucions dels
governs regionals. Aquesta competéncia s’estén no solament a
decidir si una constitucié provincial és coherent amb la Consti-
tucio de la Commonwealth o el Dominion, siné també a deter-
minar, per apel-laci6 dels tribunals regionals, qualsevol qiiestio
disputada sobre la constituci6 regional. S’hauria d’afegir que
aquesta competéncia no és exclusiva. A Australia, una apel-laci6
d’un tribunal suprem estatal sobre un tema que no plantegi
una questio als drets i competéncies inter se dels estats i la
Commonwealth pot ser portada directament al Privy Council
o indirectament a través de ’Alt Tribunal. Al Canada, fins a
finals de 1949, les apel-lacions dels tribunals d’apel-lacié de les
provincies podien ser plantejades directament al Privy Coun-
cil, o podien anar al Tribunal Suprem i a continuaci6 al Privy
Council. La posici6 ara al Canada és que el Tribunal Suprem
té competencies finals i exclusives per determinar totes les
questions constitucionals que es puguin plantejar.

37 Fins al 1950, el Judicial Committee era el Tribunal Suprem del Canada.
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El poder de I’0rgan jurisdiccional suprem a Suissa i als
Estats Units és menor. Suissa exigeix un control judicial de
constitucionalitat només per a les constitucions cantonals. El
Tribunal Federal a Suissa té ’obligacié de mantenir la Cons-
tituci6 federal enfront de les constitucions cantonals, i les
constitucions cantonals enfront de les lleis cantonals i nor-
mes administratives.

Als Estats Units, el poder del Tribunal Suprem de contro-
lar la llei constitucional dels estats només pot sorgir del seu
poder d’interpretar la Constitucié dels Estats Units. Li man-
quen les facultats d’un tribunal general d’apel-lacié de que
estan dotats I’Alt Tribunal d’Australia i el Tribunal Suprem
del Canada. Tot i aix0, el Tribunal Suprem dels Estats Units,
en questions constitucionals, pot estendre la seva autoritat
fins al reialme de les constitucions estatals. La ra6 d’aixo és
que la mateixa Constitucio, i més especialment ’esmena XIV,
imposa determinades restriccions als estats que el Tribunal
Suprem té el deure d’aplicar i interpretar.’s

Parlant en general, els casos van en apel-laci6 al Tribunal
Suprem des dels tribunals estatals o tribunals federals infe-
riors quan impliquen alguna quiesti6 la decisié de la qual
depén de la interpretaci6 de la Constitucio, les lleis i els trac-
tats dels Estats Units. En un principi, si un tribunal suprem
estatal decidia a favor de la validesa d’una llei o tractat dels
Estats Units o contra la validesa d’una llei estatal basant-se
en la seva discrepancia amb la Constitucid, les lleis o els trac-
tats dels Estats Units, la seva decisio era definitiva. Pero com
que aixo va implicar en diversos estats interpretacions con-
flictives de la Constitucid i de les lleis dels Estats Units, i de

38 Vegeu més avall les pags. 308-309, 326-327.

189

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 190

vegades interpretacions restrictives i estretes, el Congrés, el
1914 i 1916, va reformar el sistema i va fer possible que les
apel-lacions fossin ateses pel Tribunal Suprem dels Estats
Units, encara que un tribunal estatal hagués acceptat la
demanda del govern general.

Molts dels casos tractats plantegen qiiestions de la distri-
bucié competencial entre els governs general i estatals, i poden
tenir com a resultat la invalidaci6 de la legislacio estatal, pero
el control va molt més enlla d’aixo. Aixi, la Constitucio diu
que «tots els poders legislatius concedits aqui han de ser con-
ferits a un Congrés dels Estats Units». Quan el 1933 el Con-
grés va aprovar la Llei de recuperacié de la industria nacio-
nal, part del New Deal del president Roosevelt, sota el qual
es garantien amplis poders legislatius al president, es va
objectar que aix0 era un intent del Congrés de delegar en el
president part del poder legislatiu que la Constitucié només
conferia al Congrés. Els defensors van sostenir que no es trac-
tava d’una delegacié de poder legislatiu, siné que era simple-
ment un poder sublegislatiu o administratiu. El Tribunal
Suprem va haver de prendre’n una decisio6 el 1935. Va acor-
dar per unanimitat que la llei pretenia delegar el poder legis-
latiu i que era inconstitucional.® El tribunal va ser obligat a
intentar fer alguna definici6 de «legislatiu». Se li va demanar
que decidis si realment era possible una «legislacio delega-
da» segons la Constitucié americana o no. Aqui tenim una
questié no de govern federal, sind d’organitzacio del govern
general que el Tribunal Suprem ha hagut d’abordar. Les
mateixes questions s’han presentat a ’Alt Tribunal d’Austra-
lia i al Tribunal Suprem del Canada, tot i que en casos de

39 Schechter Poultry Corp. v. U.S. (1935) 295 U.S. 495.
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menys importancia, com a resultat de la forma en que el
poder legislatiu s’ha concedit als parlaments en les seves
constitucions.

Una altra previsi6 important de la Constitucié dels Estats
Units es troba en les esmenes V i XIV. L’esmena V estipula,
entre altres coses, que cap persona no sera «privada de vida,
llibertat o propietat, sense el degut procés judicial». Anava
dirigida exclusivament al govern general. I’esmena XIV
imposa una restriccié similar als governs estatals. Quan es
va aprovar, el seu objectiu principal era protegir el negre en
la seva nova condici6 d’home lliure. Ha estat tasca del Tri-
bunal Suprem donar un significat a aquests termes vagues
de «vida», «llibertat» i «propietat», «persona», «degut pro-
cés judicial». La seva interpretacié ha restringit les activitats
dels governs estatal i general en una mesura sorprenent. El
significat de «persona» s’estén de manera que arriba a cobrir
una corporacié o empresa. En un moment donat, els intents
d’una assemblea legislativa estatal o de I’assemblea legislati-
va general de fixar hores minimes de treball per als treballa-
dors i nivells salarials van ser declarats nuls* com a inter-
feréncies injustes en la llibertat del subjecte contraries al
degut procés judicial. Els efectes generals de les resolucions
del Tribunal Suprem en aquella época estan resumits pel
professor Brogan en aquest paragraf: «Problemes socials
grans i nous exigien remeis legals, i la quiestié6 fonamental
de la politica americana era el grau de llibertat o de limita-
cidé que es permetia o s’imposava a monstres de I’empresa
privada com els ferrocarrils i els grans #rusts. La politica que
es va decidir, la de I’encoratjament general d’aquestes grans

40 Vegeu, per exemple, Lochner v. New York (1905), 198 U.S. 45 i Adkins v. Chil-
dren’s Hospital (1923), 261 U.S. 525.
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empreses i la retallada general de la legislacié social, va ser
obra del Tribunal Suprem. No només va paralitzar els
governs estatals i federal, sin6 que quan els permetia exercir
alguns dels atributs de sobirania, ho feia sota la disfressa de
concessions especials i excepcionals. Utilitzava termes vagues
com “el poder de policia” per justificar I’exercici de poders
governamentals normals i va crear un ambient en que la
carrega de la prova, en la majoria de camps de legislacio
economica, era imposada als cossos legislatius. Tampoc no
es tractava de dividir ’autoritat entre I’estat i la Uni6, per-
que les competeéncies denegades als estats en una decisio
podien ser denegades en una altra a la Unié i els Estats Units
es van quedar sense possibilitat de legislar ni com a uni6 ni
com a parts».*!

Quan el 1937 el Tribunal Suprem va comengar a invertir
aquesta tendeéncia d’interpretacio,*? exercia una vegada més
la seva immensa influéncia sobre el funcionament del govern
federal, perque retirava tant dels governs generals com regio-
nals uns grillons que els havien perjudicat a tots dos i creava
una situacié en queé la competéncia de tots dos pel poder
podia entrar en fases noves i importants.*3

8

En Pesfera de la llei ordinaria, els tribunals suprems exercei-
xen una influéncia important. També aqui I’Alt Tribunal
d’Australia i el Tribunal Suprem del Canada, el primer sotmes
fins a cert punt a apel-lacions davant del Comite Judicial del

41 Politics and Law in the United States, pag. 83.

42 EI 1937 va revocar Adkins v. Children’s Hospital en el cas de West Coast Hotel
v. Parrish, 300 U.S. 379.

43 Per a més comentaris vegeu més avall el capitol 11.

192

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 193

Privy Council, tenen amplis poders per interpretar la llei de
les regions i del govern federal segons principis uniformes.
El Tribunal Federal suis rep apel-lacions de tots els tribu-
nals cantonals en casos civils importants. En canvi, als
Estats Units, aquest poder general no es confereix al Tribu-
nal Suprem, tot i que també aqui el Tribunal Suprem ha
acabat exercint més influéncia de la que es podia esperar.
La interpretaci6 de la clausula del «procés degut» tal com
s’aplica als Estats Units li va donar una gran oportunitat d’in-
fluencia sobre la llei ordinaria, com ja hem vist.

Pero a banda de les qiiestions de validesa constitucional,
la justicia ha mirat d’assolir certa uniformitat en la llei civil.
Dexemple més interessant d’aquesta mena es va plantejar a
partir de la clausula de la Constitucié que atribuia al poder
judicial del govern general la decisié de casos entre ciutadans
de diferents estats. Aqui el Congrés ha establert que els casos
que impliquen menys de 3.000 dolars han de ser jutjats en
tribunals estatals, pero els que superen aquesta quantitat han
de recorrer als tribunals federals.

En aquests casos, quina llei han d’aplicar els tribunals
federals? La Llei del poder judicial de 1789 establia que les
lleis dels diversos estats havien de ser la norma de decisié. El
Tribunal Suprem segueix les tltimes senténcies dels tribunals
estatals en casos de lleis estatals i de la llei sobre temes de
propietat immobiliaria, tot i que evidentment hi ha espai per
a certa flexibilitat a ’hora de decidir que han decidit els tri-
bunals estatals i de conciliar o preferir opinions en conflicte.
Pero en un aspecte de la llei, el referent als titols de credit, el
Tribunal Suprem va decidir el 18424 en un cas famés, el de
Swift contra Tyson, que si bé, d’acord amb la Llei de 1789,

44 16 Pet. 1 (1842).
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era obligat seguir la legislacié dels estats, no ho era pel que
feia al dret emanat de la jurisprudeéncia dels estats [state com-
mon law], i que era possible establir el que venia a ser un cos
doctrinal federal de jurisprudéncia amb valor normatiu.
Aquesta decisio es va mantenir vigent fins al 1938. Durant
més o menys un segle, el Tribunal Suprem havia influit en
una esfera important del dret comercial i havia estes la seva
influéncia a aspectes del dret com ara contractes, danys i
patrimoni. Aqui hi va haver un intent del Tribunal Suprem
de controlar la llei estatal i d’assolir un cert nivell d’unifor-
mitat. Per0 no va tenir un éxit complet. Els tribunals estatals
van persistir en les seves propies decisions i va produir-se
confusié i conflictes legals. El 1938, el tribunal va invertir
explicitament la decisié del cas Swift contra Tyson. «No hi
ha jurisprudéncia federal legislativa», va dir. Va establir que
la llei que s’havia d’aplicar en casos en queé els encausats fos-
sin residents en diversos estats havia de ser determinada pels
tribunals de I’estat on es presentava la demanda.*

Hi ha dues previsions més en les constitucions federals
que han fet possible un augment de la influéncia dels tribu-
nals suprems. Un problema que s’espera resoldre amb la for-
macié d’un govern federal és el de les disputes interestatals.
S’espera que aquestes disputes potser es resolguin sobretot a
través de la nova assemblea legislativa general que estableixi
la constituci6 federal. Perd també es fan remissions als pro-
cessos i decisions judicials. Aixi, la Constitucié dels Estats
Units, Australia i Suissa atribueix al Tribunal Suprem una
competencia exclusiva per determinar qiiestions en disputa

45 Erie Railroad Co. v. Tompkins (1938) 304 U.S. 64. Els efectes de la decisié a
Swift v. Tyson s6n exposats en la senténcia, i va ser anul-lada per una majoria
de sis a dos.
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entre les regions. Un poder similar es pot exercir al Canada
mitjancant la referéncia d’una qiiesti6 disputada al Tribunal
Suprem. La resolucié d’aquestes disputes sol ser de gran
interés per a qui estudia el govern federal. S’ha fet servir molt
als Estats Units. Esmentarem la mena de disputes que s’han
plantejat: va haver-hi ha una disputa de limits entre Louisia-
na i Mississippi a causa d’un canvi en el curs del riu Missis-
sippi; una disputa entre Missouri i Illinois perqué Chicago
va abocar les aiglies residuals en un corrent del qual, més
enlla, la ciutat de Saint Louis a Missouri obté aigua; una
disputa entre Nova Jersey i ’estat de Nova York perque la
ciutat de Nova York abocava les aigiies residuals a I’Atlantic
i arribaven flotant a les platges de Nova Jersey; una disputa
entre Kansas i Colorado en la qual Kansas va demandar
Colorado per desviar aigua per irrigacio del riu Arkansas,
que travessa Kansas. En el curs del procés judicial d’aquest
darrer cas, el Tribunal Suprem va subratllar la importancia
de la seva funci6 dient que «a través d’aquestes disputes i
decisions successives aquest tribunal practicament esta desen-
volupant el que podria qualificar-se no impropiament d’una
jurisprudeéncia legislativa interestatal» .4

Una altra clausula que ha tingut importancia en el funcio-
nament dels tribunals dels Estats Units és la que requereix
als estats donar plena confianca i crédit, és a dir, plena vali-
desa a les lleis publiques, actes i procediments judicials de
cada estat. Hi ha un requeriment similar a la Constituci6 aus-
traliana. Aquesta clausula, cal dir, no requereix que un estat
ajudi un altre a fer complir la legislacié penal. Només es refe-
reix a questions civils i s’estén a actes legislatius, a registres

46 Kansas v. Colorado (1907) 206 U.S. 46, pag. 98.
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de fets, testaments, naixements, matrimonis, divorcis i con-
tractes, 1 a les decisions i judicis efectuats pels tribunals dels
estats. Es evident que poden sorgir dificultats a causa d’a-
questa clausula per la diferéncia entre les lleis dels diversos
estats. El Tribunal Suprem dels Estats Units, per exemple, ha
estat requerit a dir qué implicava la plena confianga i credit,
i fins a quin punt els estats han estat complint les seves obli-
gacions. ’ambit del divorci proporciona una il-lustracio
obvia de la mena de dificultats que poden sorgir, i aqui el
Tribunal Suprem ha mantingut que la clausula de plena con-
fianca i credit no exigeix que un estat reconegui tots els divor-
cis concedits pels tribunals d’altres estats. S’han de complir
determinades condicions i, quan es compleixen, el divorci ha
de ser reconegut.*’” D’aquesta manera el Tribunal Suprem
imposa un cert grau d’uniformitat en aquest camp que,
segons la Constitucid, ha de ser regulat pels estats.

9

Els punts que s’han abordat en aquesta discussi6 dels tribu-
nals de justicia en el govern federal hauran subratllat un fet
que tot sovint es passa per alt. Els tribunals, i sobretot els
tribunals suprems, tenen una funcié que va més enlla de la
mera questié de resoldre disputes sobre la distribucié com-
petencial entre governs general i regionals. I aquesta funci6
més amplia és d’una importancia igual, si no superior. A tra-
vés de la interpretacié de tota la constitucio de la federacio i
de la llei ordinaria, sempre que se’ls permeti de fer-ho, poden
exercir una influéncia integradora que, com que és gradual i
imperceptible, és de la major importancia. Fins i tot als Estats
Units, on el poder de decisi6é no és tan ampli com a Australia

47 Vegeu Williams v. North Carolina (NUm. 2), (1945), 325 U.S. 226.
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i al Canada, la influéncia dels tribunals federals i del Tribu-
nal Suprem ha estat francament astoradora. I si el Tribunal
Suprem ha resolt ara, com suggereix la seva decisié de 1938,
limitar-se cada cop més a la decisié de qiiestions de constitu-
cionalitat, aquest camp, en vista del llenguatge i la naturalesa
de la Constitucid, ja és prou, si no massa, ample.

48 The Erie Railroad Case, invalidant Swift v. Tyson, comentat més amunt. Bran-
deis J., expressant I'opinié majoritaria del tribunal, va dir que «aquest tribunal
i els tribunals inferiors han envait drets que en la nostra opinidé estan reser-
vats per la Constitucio als diversos estats», pag. 80.
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Capitol 5

Sobre, principalment, poders i partits

1

Les institucions estudiades fins ara em semblen les uniques
que sOn essencials per a un govern si ha de ser federal, pero
cal considerar alguns temes més perque, en primer lloc, hi ha
determinades institucions que, tot i no ser essencials per a un
govern federal, ho s6n per a un bon govern federal; i, en
segon lloc, hi ha algunes institucions que se solen considerar
essencials per al govern federal i em sembla important expli-
car per qué jo no les hi trobo.

Proposo tractar en primer lloc una qiiestié que sorgeix del
problema de la distribucié competencial. He dit en diverses
ocasions que, en un govern federal, algunes quiestions es tro-
ben sota la competéncia exclusiva d’un govern general inde-
pendent i altres qiiestions entren dins la competéncia exclusi-
va de governs regionals independents. Fer servir la paraula
«exclusiva» pot induir a error perqueé sembla que elimini
totalment la possibilitat que, en algunes mateéries, es permeti
exercir competéncies als dos tipus de govern. Val la pena
subratllar d’entrada que I’existéncia de competéncies concur-
rents en alguns aspectes no és necessariament incompatible
amb el principi federal, pero, si hi ha una concurréncia com-
petencial també ha d’haver-hi alguna previsioé per determinar
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quina autoritat ha de prevaler en cas de conflicte. Aquesta
autoritat, en la meva opinid, posseira una competéncia exclu-
siva potencial pero no real. Té la capacitat de dur el tema en
questio sota el seu control exclusiu en la mesura que deci-
deix regular-lo. No importa, pel que fa al principi federal, si
la prevalenga absoluta en matéries on hi ha concurréncia
competencial s’atribueix al govern general o als governs
regionals, pero, si hi ha d’haver federalisme, s’ha de complir
una condici6é. Hi ha d’haver alguna mateéria, encara que
només sigui una, que caigui sota el control exclusiu, real o
potencial del govern general i alguna cosa semblant sota els
governs regionals. Si no fos aixi, seria la fi del federalisme.

La concurréncia competencial es troba en tots els governs
federals moderns i, amb aquesta, la provisio estableix que quan
les lleis del govern general sobre ambits competencials concur-
rents entrin en conflicte amb les lleis dels governs regionals sobre
els mateixos ambits, les lleis regionals han de donar pas a les lleis
generals en la mesura de la seva discrepancia. Camplitud de la
concurrencia competencial varia molt. Al Canada és petita.
Compren només la immigracié i I’agricultura. La resta de mate-
ries son exclusives o bé de les provincies o bé del Dominion.

Als Estats Units i a Australia, per altra banda, el camp
concurrent és ampli. Conté fins i tot temes com les forces
armades i aranzels d’importacions i exportacions, pero hi ha
una diferéncia important entre aquests i altres mateéries on hi
ha competéncies concurrents. Les regions poden legislar pel
que fa a les forces armades i les carregues d’importacio i
exportacio, perdo només ho fan amb el consentiment del
govern general.! En totes les matéries del camp concurrent,

1 Potser és més acurat qualificar aquestes competéncies legislatives de les
regions de competéncies «delegades», més que no pas concurrents, perqué
les regions les detenen amb el vistiplau de I'assemblea legislativa general.
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les regions poden legislar sense demanar el consentiment del
govern general, i la seva legislaci6 té ple efecte a menys que
el govern general decideixi no només legislar sobre aquestes
materies, siné que legisli tot entrant en conflicte amb la legis-
lacié regional. Aixi, als Estats Units i a Australia, tant els
governs general com els regionals poden legislar sobre alguns
aspectes del comerg interestatal i exterior,? i respecte a la ban-
carrota, drets d’autor i patents, cens i estadistica, pesos i
mesures —materies totes elles que al Canada estan totalment
excloses del control regional i atribuides en exclusiva al
govern del Dominion. Es veritat que els governs generals han
legislat tan extensament a hores d’ara en la majoria d’aquests
camps que els governs regionals n’estan exclosos, pero conti-
nua passant que, fins que s’han exclos, si s’han exclos, les
regions tenen competéncies per abordar aquestes materies.
A Suissa, ’ambit competencial concurrent és menor que
als Estats Units i a Australia, pero més ampli que al Canada.
Inclou immigracid, que és una materia de competéncia con-
current no solament al Canada, com ja he dit, sin6 també als
Estats Units i Australia. La quarantena i la banca resulta que
sOn materies de competéncia concurrent a Suissa; també son
concurrents als Estats Units i a Australia,? pero al Canada
s6n materies sota la competencia exclusiva del govern del
Dominion. D’agricultura —JI’altra matéria concurrent al
Canada— és exclusiva dels governs regionals als Estats Units
i a Australia, pero a Suissa és compartida entre els governs

2 Competéncia sotmesa als Estats Units a la reserva sobre aranzels d’importacioé
i exportacié esmentats més amunt, i a Australia a la reserva que en cas que la
Commonwealth estableixi un impost uniforme sobre duanes, les competéncies
de la Commonwealth sobre duanes, taxes i drets d’exportacioé esdevenen exclu-
sives.

3 Amb I'excepcid de la «<banca estatal», que opera intraestatalment a Australia,
que esta sota la jurisdicci6 exclusiva real dels estats.
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general i regionals.* Aquest mecanisme de compartir una
materia entre els governs es fa servir a Suissa tot sovint. Afec-
ta qiiestions com ara tractats i aliances, matrimoni, recursos
hidraulics, vehicles de motor i bicicletes, i el control de begu-
des alcoholiques. Aquest mecanisme no es fa servir gaire en
altres federacions. El control de la milicia i del comerg, per
exemple, és compartit als Estats Units, i el control de la
banca, el comer¢ i els ferrocarrils, per exemple, a Australia.

La Constitucié de la Republica de I'India és només quasi
federal i, com ja he dit abans, no tinc intencié de parlar-ne
com a exemple de constituci6 federal, pero és d’intereés, si
més no, en un aspecte, i €s en la manera que aborda la distri-
bucié competencial. La Constitucié de 1950 conté tres llistes
legislatives.’ La primera enumera, amb noranta-set titols, les
materies la competéncia de les quals recau en exclusiva en el
Parlament de la Uni6; la segona, amb seixanta-sis titols, aque-
lles materies de competéncia exclusiva dels estats; i la terce-
ra, amb quaranta-set titols, les materies sobre les quals fan
lleis les assemblees legislatives tant de la Unié com de ’estat.
Aqui hi ha una enumeracié més completa que cap de les que
mai s’han intentat en les quatre federacions. Les mateéries de
competéncia concurrent no son, en general, inesperades, pero
és interessant constatar que immigracid, que apareix a la llis-
ta concurrent en les quatre federacions, és competéncia exclu-
siva del govern general a la Constitucié de 1950. Son inte-
ressants les previsions que tracten dels conflictes entre les
lleis general i regionals.6 En general, requereixen que les lleis

4 Vull dir que part d’aquesta matéria correspon al govern general i part als
governs regionals.

5 Vegeu el seté programa. Compareu-ho amb la Government of India Act, 1935.

6 Art. 254.
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regionals que regulen matéries de competéncia concurrent
hagin de deixar pas a les lleis del govern general en la mesu-
ra en qué discrepin amb aquestes lleis. Pero, si el president
de I’India ho consenteix, és possible que una llei regional que
reguli una materia de competéncia concurrent prevalgui mal-
grat la discrepancia. Aixi doncs, hi ha lloc per a la flexibili-
tat en I’exercici de la concurréncia competencial i el govern
general no preval inevitablement en cas de conflicte. Tot i
aixo, com que correspon al president decidir si I’assemblea
legislativa general ha de prevaldre, d’aquesta manera s’atri-
bueix un control potencialment exclusiu al govern general.

Es digne d’esment que la Constitucié de Malaisia també
té tres llistes, mentre que les de Rhodeésia i Niasalandia, les
Indies Occidentals, Alemanya Occidental i Nigeria en tenen
prou amb dues, una llista exclusiva general i una de concur-
rent.

2

El més important és decidir si un govern federal s’ha d’orga-
nitzar d’acord amb un sistema competencial concurrent o
no. Com ja he dit abans, la concurréncia competencial no és
incompatible amb el govern federal, pero ¢pot ser que no ho
sigui amb un bon govern federal? Aixo afegeix una nova série
de discussions sobre el tema competencial a la llista ja formi-
dable de possibles conflictes inevitables fins i tot en el siste-
ma federal més senzill. Podria ser que la manera més senzilla
d’organitzar un govern federal fos decidir quines mateéries
han de ser regulades pel govern general i posades sota el seu
control exclusiu real, deixant la resta al control exclusiu real
dels governs regionals, o viceversa. Llavors només hi ha una
llista de materies i les discussions poden ser limitades al sig-
nificat de les paraules d’aquella llista. Si s’afegeix una llista
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concurrent, no hi ha només disputes sobre el significat de les
paraules en la nova llista, siné sobre fins a quin punt aques-
tes paraules se sobreposen o entren en conflicte amb parau-
les de la llista exclusiva, i fins a quin punt les lleis aprovades
per les assembles legislatives general i regionals sobre mate-
ries concurrents entren en conflicte les unes amb les altres i
s’invaliden. S’han de comparar no només les llistes, sin6
també la legislacié i, en el resultat, pot haver-hi una legisla-
cié poc sistematica i una incertesa considerable sobre una
area més amplia. Si a una llista exclusiva i una altra de con-
current s’afegeix encara una altra llista exclusiva, com al
Canada i I'India, els problemes d’interpretacié es fan encara
més variats. S’han de comparar tres llistes. Caldria un redac-
tor suprem per fer unes llistes que no poguessin ser acusades
d’encavalcar-se. Una segona llista exclusiva és un gran pro-
blema, com ho testimonia I’experiéncia dels tribunals amb
la interpretaci6 de la Constitucié canadenca.” Sens dubte, la
forma més simple de distribucié s’obté tenint una sola llista
i que sigui realment exclusiva.

Pero a la practica no sol ser possible organitzar un govern
federal de manera tan facil. Quan estats préviament sobirans
decideixen federar-se, és possible que es posin d’acord en una
llista de materies sobre les quals ha de legislar el govern gene-
ral, pero son refractaris a cedir immediatament tot el control
sobre aquestes matéries. Tampoc no és sempre convenient
que ho facin abans que el govern general no disposi d’un sis-
tema organitzat de legislacié uniforme o una administraci6
eficient per cobrir aquests camps. Per aquestes raons, és comu
demanar que algunes matéries siguin concurrents fins que el

7 Vegeu més avall els capitols 7 i 9, pags. 293-302 i 444-451 respectivament.
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govern general decideixi regular-les ell mateix. De vegades es
fan disposicions transitories per a I’exercici de les competeén-
cies concurrents fins que el govern general estigui preparat per
exercir el control exclusiu. Aixi, a Australia es va establir que
«en la imposici6 de tributs uniformes de duanes, la competen-
cia del Parlament d’imposar tributs de duanes i sobre el con-
sum i de concedir recompenses a la produccié o exportacid
de béns sera exclusiva», i aquests tributs uniformes s’havien
d’imposar en el termini de dos anys.® Hi ha certament molt
bones raons per estipular un sistema competencial concur-
rent. Els artifexs de la Constitucié de I’India de 1935 ho van
establir d’aquesta manera: «’experiéncia ha demostrat, tant
a I'India com a tot arreu, que hi ha determinades giiestions
que no poden assignar-se exclusivament ni a ’assemblea legis-
lativa central ni a la provincial i que, tot i que sovint és desit-
jable que les estipuli la legislacié provincial, és igualment
necessari que ’assemblea legislativa central tingui una com-
peténcia legislativa que li permeti en alguns casos garantir la
uniformitat en els principals principis de la llei en tot el pais i
en altres casos guiar i encoratjar I’esfor¢ provincial, i encara en
altres aportar remeis per als danys sorgits en I’esfera provincial,
pero que s’estenen o poden arribar a estendre’s més enlla dels
limits d’una provincia tnica».’ A la llum de totes aquestes
bones raons, sempre és millor, si és possible, admetre la con-
currencia competencial, encara que només sigui com a mesu-
ra transitoria. En la majoria dels casos sera inevitable. Pero
el que té més possibilitats de funcionar bé és una llista curta
exclusiva i una llista concurrent bastant llarga.

8 Australian Constitution, s. 88 i 90. Vegeu també seccio 108.
9 Report of Joint Select Committee on Indian Constitutional Reform 1934,
par. 51.
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Si s’ha de formar una nova federacié d’estats anterior-
ment sobirans, el pla més senzill seria buscar I’acord en una
llista de materies per confiar al control exclusiu real del nou
govern. Els estats constituents veuen clarament a qué s’estan
comprometent, per0 aix0 implica el principi que totes les
materies que no es posen sota el control exclusiu real del
govern general queden en mans dels estats. Hi ha gent que
doéna la més gran importancia a la quiestié d’on ha d’estar
el poder residual en una federaci6 i, com he comentat en
un capitol anterior, hi ha qui nega el nom de federacié a un
estat que dona el poder residual al govern general. No hi
ha dubte que la qiiesti6é és important. Hi ha objeccions a
qualsevol meétode d’assignacio del poder residual. La princi-
pal objeccié al meétode d’assignar-los als estats —el meétode
adoptat substancialment als Estats Units, Suissa i Australia,
i seguit per Alemanya Occidental, Rhodeésia i Niasalandia,
Malaisia, les Indies Occidentals i Nigeria— és que pot sorgir
algun tema nou d’importancia general que no es va preveure
en el moment de fer la Constitucié i que queda automatica-
ment en mans dels governs regionals. I’aviacié és un d’a-
quests temes. A Suissa es va tractar I’any 1921 amb una
esmena a la Constitucié que atribuia la capacitat de legislar
sobre navegaci6 aéria al govern general.'® Pero als Estats
Units i a Australia, les competéncies del govern general sobre
aviacié son només les que tenen en virtut del seu control
sobre la defensa i el comerg interestatal i de les competéncies
d’implementar tractats."' A banda dels tractats, la resta de
’aviacio civil interestatal és competéncia estatal. A Australia

10 Constitucio suissa, art. 37 ter.
11 A Australia la questié va ser decidida per I'Alt Tribunal a The King v. Burgess,
ex parte Henry (1936), 55 C.L.R. 608.
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es va fer un intent el 1937 i el 1944 de posar remei a aques-
ta situacié per mitja d’'una esmena constitucional, pero en les
dues ocasions es va rebutjar ’esmena.

Malgrat tot, sembla prou segur que quan els estats sobi-
rans es proposin federar-se miraran de no donar una area de
poder il-limitat a un nou govern general i, per tant, seran
refractaris a deixar-li el poder residual. Si és aixi, s’ha d’accep-
tar el fet i amb aquest la inconveniéncia que comporta. Lob-
jectiu ha de ser aconseguir una llista exclusiva per al govern
general que contingui el maxim nombre possible de materies
importants de preocupacid general i confiar que, si sorgeix
qualsevol tema nou d’importancia general, la necessitat de con-
trol garantira que sigui confiat al govern general. Si, per altra
banda, els estats estan disposats a enumerar les competéncies
que volen retenir exclusivament i deixar el poder residual al
govern general, es poden preveure objeccions d’una mena dife-
rent. Pero I’experiéncia del Canada suggereix que aquesta
necessitat no vol dir que les competéncies provincials siguin
negligibles en absolut o que es vagin reduint progressivament.

3

Fins aqui pel que fa a la distribucié competencial en un
govern federal. Es planteja, pero, una altra questiéo amb rela-
ci6 al que normalment s’anomena «la separacié de poders».
Es desafortunat que aquest terme s’assembli tant al terme de
«la divisié competencial» i, per tant, cal explicar una mica
amb quina intenci6 es diu.'? La doctrina de la separacié de

12 N. de I’Ed.: La semblanca a qué es refereix només té sentit en anglés, ja que
el concepte «distribucié de competéncies» en anglés és division of powers, i
el de «separacid de poders» (referit a la separacié entre el poder legislatiu,
judicial i executiu) és separation of powers.
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poders manté que el bon govern esta assegurat si les funcions
de legislacio, administracié i judicials en un estat no estan
en mans d’un organ, sin6 que estan distribuides en major o
menor grau entre organs definits o separats. En la seva forma
extrema, implicaria, presumiblement, 1’assignacié de les fun-
cions legislatives, executives i judicials del govern cadascuna
exclusivament a un organ separat. A la practica, no s’ha
defensat mai aquesta separacié absoluta i exclusiva. Pero,
com he explicat en el darrer capitol, s’ha produit una aplica-
ci6 modificada d’aixo als Estats Units, on el Congrés, els tri-
bunals de justicia i el president i els seus funcionaris, estan
cadascun separat dels altres, i els membres d’un grup tenen
prohibit per la Constitucié ser membres de I’altre. La Consti-
tucié procedeix a continuacié a assignar funcions. Tots els
poders legislatius son conferits al Congrés;'3 tot el poder exe-
cutiu al president;'* tot el poder judicial a un tribunal suprem
i als tribunals inferiors que el Congrés pugui decretar i esta-
blir de tant en tant.’ Tanmateix, hi ha excepcions a aquesta
separaci6 absoluta, fins i tot dins de la mateixa Constitucio.
El president esta associat al Congrés en I’exercici de la funcio
legislativa pel seu poder de veto; el Senat esta associat amb el
president en la seva funci6 executiva, ateés que cal el seu con-
sentiment per fer tractats i determinats nomenaments impor-
tants. Per0d aquesta adopcid parcial del principi de la sepa-
racié de poders als Estats Units ha portat alguns autors a
afirmar que és essencial per al govern federal una separacio
de poders, ni que sigui fins a cert grau.'¢

13 Art. I
14 Art. I, 1.
15 Art. I, 1.

16 Es va al-legar a la Convenci6 australiana de 1897 que el govern de gabinet
responsable i el govern federal no podien viure junts. Vegeu Official Report of
the National Australasian Convention, Adelaida, 1897, pags. 27-31.
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En general, ’opini6 correcta sembla ser que no és essen-
cial, si un estat ha de ser federal, que el seu govern general
s’hagi d’organitzar d’acord amb la separacié de poders,
encara que es pugui demostrar que un govern federal fun-
ciona millor si esta organitzat aixi. El principi federal no
estableix normes sobre com s’ha d’organitzar el govern gene-
ral en si, sempre que estigui organitzat de tal manera que els
governs general i regionals estiguin coordinats, essent cadas-
cun suprem en la seva propia esfera. La separacio del legis-
latiu, executiu i judicial en el govern general o el seu enca-
valcament o fusié completa no esta en conflicte ni connectat
amb el principi federal. Hi ha una excepci6 a aixo: la sepa-
racié del poder judicial en el govern general de les altres
branques del govern és important si és el tribunal qui deci-
deix disputes sobre el significat de la distribucié competen-
cial. Com ja he explicat, aquesta separaci6 és gairebé com-
pleta en la majoria dels sistemes federals, pero hi ha una
relaci6 pel fet que els membres del poder judicial sén nome-
nats i poden ser destituits per ’executiu o I’assemblea legis-
lativa o per una combinacié de tots dos.

Pel que fa a la resta, es pot dir que la separacio de poders
té un valor per ajudar al funcionament del govern federal en
alguns casos. El seu efecte general és afeblir el govern, i de
vegades es considera desitjable un govern feble per a les uni-
tats que formen una uni6 federal. Si no tenen alguna segure-
tat que no pot haver-hi una accié decisiva rapida per part del
govern general en les qiiestions assignades a la competéncia
exclusiva dels estats, aquests, en unir-se en una federacio, se
sentiran refractaris a cedir competeéncies. Es el que va passar
en la fundaci6 dels Estats Units. El professor Laski ho expo-
sa amb aquestes paraules: «El sistema america, en els seus
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fonaments essencials, esta construit sobre una creenga en un
govern feble.»!”

A aquells que viuen i creuen en el sistema de govern uni-
tari els pot semblar suicida adoptar la separacié de poders
en una federacié. Sens dubte el govern federal ja sera prou
feble per la distribucié de competencies, sense haver d’afegir
encara una altra divisi6 dins del si del mateix govern general
amb I’adopcié de la separacié de poders. L'tinica justificacio
que es pot oferir és aquesta. En algunes circumstancies hi ha
d’haver un govern feble, si és que hi ha d’haver govern. La
meva opinid és que, en el sistema america, la separacié de
poders serveix un proposit federal ttil, que és el d’afavorir la
uni6 federal perqué posa tants obstacles a ’execucié de poli-
tiques que no tenen un fort suport d’un gran grup d’opini6
politica organitzada. Aquest obstruccionisme, aquest conser-
vadorisme, aquesta indecisi6 en el govern general america, és
una garantia per a totes les unitats que no es fara res que
trobi fortes objeccions. Vol dir, és clar, que en molts casos no
es fara res en absolut, pero aquest és el preu del govern fede-
ral i de qualsevol govern per a un continent heterogeni.

Aix0 no vol dir que s’hagi d’adoptar tant si com no la sepa-
racio de poders en un govern federal. Seria poc aconsellable
afeblir sense necessitat encara més un govern que ja és proba-
ble que per la seva naturalesa sigui feble. Seria aconsellable
on fos possible intentar enfortir el govern general i especial-
ment el seu executiu. En aquest aspecte, el sistema de govern
parlamentari amb el seu encavalcament de personal entre I’e-
xecutiu i assemblea legislativa, i el seu reconeixement del prin-
cipi que els caps de I’executiu han de ser aquelles persones que

17 The American Presidency, pag. 160; vegeu també la pag. 240.
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poden controlar ’assembla legislativa, és probable que pro-
porcioni un govern més fort que la separacié de poders. S’ha
adoptat a Australia i al Canada i el seu exemple va ser seguit
per India, Rhodeésia i Niasalandia, Malaisia, les Indies Occi-
dentals i Nigeria. Suissa té un sistema a mig cami entre tots
dos, perqueé I’executiu és escollit per ’assemblea legislativa,
com a Australia i al Canada, pero té un mandat, com als Estats
Units, per a un periode fix d’anys. Tanmateix, no es pot afir-
mar que el sistema de govern parlamentari en una federacié
produira inevitablement un executiu fort o un executiu més
fort que Pamerica. Depén en gran part del sistema de partits.

4

Aquest és un factor en 'organitzaci6 del govern federal que és
de vital importancia, perd que no pot ser garantit ni estipulat
per una constitucié: un bon sistema de partits. I un bon siste-
ma de partits és aquell en que les diferéncies de grups d’in-
teres i d’opinio tenen la seva oportunitat i el seu pes correspo-
nent, pero on també pot crear-se una organitzacié integrada
capag de dur a terme una acci6 politica efectiva en una nacio
a gran escala. No és facil aconseguir aquests dos objectius.
Les diferéncies de grups sempre amenacen de dividir els par-
tits en un govern federal i de paralitzar I’acci6 legislativa i
executiva. Tot 1 aix0, és increible el bon funcionament dels
partits i la for¢a i unitat que han aportat al funcionament del
govern general. Els Estats Units i el Canada han tingut la sort,
pel que fa a I’acci6 politica en I’esfera del govern general, de
posseir durant la major part de la seva historia un sistema
de dos partits.!® En tots dos paisos hi ha hagut vegades en

18 Només des de 1922 fins a 1926 un tercer partit va mantenir I’equilibri de
poder al Canada. Era el partit progressista, producte del descontentament
de les provincies occidentals.
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que les diferencies en les politiques d’aquests dos partits —els
republicans i els democrates als Estats Units, i els conserva-
dors i liberals al Canada— eren molt agudes i evidents; pero
la major part del temps no ha estat facil dir que els divideix,
més enlla del fet —i és més important del que es pensa
sovint— que un partit governés i I’altre no, i que, per tant,
aquest altre busqués el descredit i la critica de la feina de I’al-
tre.!” Tot sovint les diferéncies politiques entre membres de
cadascun d’aquests partits eren superiors a les diferéncies
entre els membres dels diferents partits. Els liberals i conser-
vadors del Quebec tenen més en comu entre si que els liberals
del Quebec i Manitoba; els democrates de I’estat de Nova
York i de Georgia difereixen molt més que els democrates de
Georgia respecte dels republicans de Nova Jersey. I aquestes
diferéncies dins dels partits americans han portat a I’'adopci6
en alguns estats del sistema d’eleccions primaries —les
«primaries»—, on cada partit celebra una eleccié preliminar
entre els seus partidaris per escollir el candidat que presen-
tara més endavant per oposar-se al candidat de I’altre partit.
D’aquesta manera s’intenta fomentar la llibertat d’opini6 dins
d’un partit i presentar un front unit contra el partit contrari.

No és facil d’explicar per que, especialment als Estats
Units, on el govern esta tan dividit sota un sistema federal i
on hi ha tanta base per a la diferéncia d’opinid, ha estat pos-
sible crear i mantenir un sistema de dos partits.2? Que és

19 Els conservadors, com els republicans, han estat identificats amb uns aran-
zels alts o una politica proteccionista; els liberals i demodcrates amb una poli-
tica de taxes reduides sobre productes [per exemple, hidrocarburs], perd a la
practica, quan han manat, tots dos partits han arribat a creure en les taxes, i
les seves politiques han diferit poc.

20 La millor discussi6 del sistema de partits america és Politics, Parties and
Pressure Groups, de V.O. Key.
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desitjable un sistema aixi en un govern federal, des del meu
punt de vista, és indubtable, pero el fet que s’hagi aconseguit
és sempre motiu de sorpresa i de certa admiraci6. Val a dir
que hi ha una rad per a aixo, que és rellevant en la nostra
discussio present de ’executiu en els governs federals. Als
Estats Units, el maxim premi de la lluita politica és la pre-
sidéncia, que garanteix al partit victorids el control suprem
del govern executiu durant un periode de quatre anys.

Quan es va ser redactar la Constitucid per primer cop, es
va intentar que cada estat escollis un grup d’electors igual al
nombre de senadors i representants que tenia al Congrés.
Aquests electors s’havien de trobar llavors a cada estat i con-
siderar a qui proposaven com a president i enviar el seu nom
a la seu del govern dels Estats Units. Pero la consolidacio
dels partits ben aviat va modificar aquest pla. Ara cada par-
tit nomena un candidat a la presidéncia i el poble n’escull un
tot votant als electors compromesos a donar suport al seu
candidat particular. Legalment el president encara és escollit
pels col-legis electorals, pero aqui hi ha una reserva. El vot és
per estats i, si un candidat es fa amb un estat, obté tots els
vots del col-legi electoral en aquest estat. De manera similar,
si perd I’estat encara que només sigui per uns quants vots,
perdra tots els vots del col-legi electoral d’aquest estat.
Aquest sistema desanima els partits petits, que troben dificil
aconseguir tot un estat, mentre que amb un sistema propor-
cional podrien tenir esperances de guanyar uns quants vots
en els col-legis electorals d’un lloc o altre. Pero encara s’han
d’enfrontar a un altre obstacle. La Constitucié requereix que
per ser escollit president el candidat ha de rebre el suport
d’una majoria absoluta als col-legis electorals. Ha d’aconse-
guir més vots als col-legis electorals que tots els altres candi-
dats junts. Si cap candidat no ho aconsegueix, I’eleccié del

213

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 214

president passa a la Cambra de Representants.?! Aquesta dis-
posicié obviament desencoratja el sorgiment d’un sistema de
competencia multipartidista. El resultat esdevé incert i fluc-
tuant si hi ha més de dos o tres partits, en la lluita. Tot fa
que sigui més beneficios per als partits frenar ’aparici6 de
nous competidors. Per més que republicans i democrates s’o-
diin els uns als altres, s’han d’unir per odiar molt més qual-
sevol intris que, robant-los vots a tots dos, pugui arrabassar
la victoria a un d’ells. Aixi doncs, ’objectiu dels partits poli-
tics americans ha estat assimilar moviments nous que els fes-
sin la competeéncia: robar-los les idees, tal com va fer, per
exemple, el president Franklin Roosevelt, que va adoptar el
programa que el partit socialista america o qualsevol partit
laborista possible als Estats Units podria confiar a fer servir
algun dia.

Els dos partits politics canadencs tenen més o menys la
mateixa actitud ’'un amb P’altre i amb els nous contrincants.
Els conservadors s’han rebatejat recentment com a conserva-
dors progressistes: d’aquesta manera confien impedir que el
partit socialista canadenc —la Federaci6 de la Commonwealth
Cooperativa (C.C.E)— avanci prou per mantenir els conser-
vadors fora del govern i potser desplacar-los com a segon par-
tit politic al Canada. Els liberals s’han d’enfrontar a la matei-
xa possibilitat. El futur d’aquestes maniobres al Canada és
incert.22 Es probable que es desenvolupi una lluita interessant
entre els tres partits, pero el resultat, tot i ser incert en alguns
aspectes, és relativament segur en un: que finalment emergiran
dos partits. Perque al Canada, com als Estats Units, el premi
és el poder, un poder que s’assoleix amb una majoria a la Cam-

21 Aix0 ha passat una vegada, el 1824.
22 Vegeu The Government of Canada, de R. McG. Dawson, cc. 21-23.
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bra dels Comuns del Canada, i la lluita és més facil i més gran
la possibilitat d’exit si els competidors sén dos i no tres o més.
Pero, al Canada, els frens a un sistema multipartidista no sén
tants com als Estats Units, perqué un govern parlamentari de
coalicié és més comprensible i viable que un president de coa-
lici6. Quan el govern és parlamentari, els beneficis derivats de
I’accés al poder poden compartir-se entre diferents partits,
pero, de president, només pot haver-n’hi un. Als Estats Units
els partits petits estan obligats a concentrar el seu suport en
un home si volen tenir cap seguretat d’exit. Tot conspira per
fondre’ls en dos principals grups competidors.

Els sistemes australia 1 suis, tot 1 ser diferents I’'un de I’al-
tre, subratllen els punts ja expressats. A Australia ha funcio-
nat durant un temps un sistema multipartits perque alla, com
al Canada i a diferéncia dels Estats Units, hi ha la possibili-
tat d’un govern de coalicid, i, on no es pot excloure un tercer
partit, se I’ha d’acomodar. Australia té tres partits: un, el par-
tit laborista, que representa interessos de la classe treballa-
dora, sobretot urbana; un altre, amb diversos noms,?3 que
s’oposa al partit laborista, i el tercer, que representa els inte-
ressos rurals i agricoles, el partit del camp. Aquest darrer
partit representa un interés ferm perd que mai no pot, tot
sol, aconseguir una majoria d’escons a la Cambra de Repre-
sentants. No pot esperar presidir el govern tot sol, pero ha
estat capag de resistir els intents dels altres dos partits d’ab-
sorbir-lo o destruir-lo,?* i ha governat conjuntament amb el
partit antilaborista en diversos governs de coalicié. Dexpe-

23 Fins al 1917 el partit liberal; de 1917 a 1932 el partit nacionalista; de 1932
a 1945 el partit d’Australia Unida, i des de 1945, una vegada més, el partit
liberal.

24 Proporciona un contrast interessant amb el partit progressista del Canada.
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riéncia australiana serveix per il-lustrar per contrast la
manera en queé el sistema federal america contribueix a pro-
duir un sistema bipartidista que tant ha fet per unificar els
Estats Units. Suissa subratlla la mateixa llic6. L’executiu
suis, com l’australia i el canadenc, és un comité, no un sol
home. Per tant, pot ser una coalicié. Per altra banda, I’exe-
cutiu suis no pot ser destituit per assemblea legislativa, com
si que ho poden ser ’australia i el canadenc, de manera que
els partits poden actuar més lliurement en la votacié de les
seves propostes. Aquests factors encoratgen un sistema mul-
tipartidista a Suissa,? i ’executiu —el Consell Federal—
sempre ha estat una coalici6.26

Aquest esbos de 'organitzacié de partits a les federacions
és parcial i inadequat, pero pot servir per demostrar la
importancia d’un sistema bipartidista com a ideal, encara
que no sempre possible, per al funcionament del govern fede-
ral. Si es pot seleccionar un sol factor per explicar per que,
com crec jo, el govern dels Estats Units és el govern federal
amb més exit del mon, és Pexistencia del seu sistema biparti-
dista, que proporciona una influéncia unificadora a través de
tot el marc de treball del govern i fa possible un executiu tan
fort com el que poden proporcionar Australia i el Canada, on
domina el sistema de govern parlamentari. Als Estats Units
els partits aconsegueixen superar aquells obstacles a I’eficacia
de ’executiu derivats de la separacié de poders, i que es con-

25 No se suggereix que aquest factor tot sol expliqui el sistema multipartidista
de Suissa. Perd anima les tendéncies que hi ha. Per a un comentari dels par-
tits suissos vegeu The Government of Switzerland, de Rappard, capitol VI, i
The Parliament of Switzerland, de Hughes, capitol Ill.

26 Hi va haver una coalici6 liberal-radical de 1848 a 1891; una coalicio de libe-
rals i conservadors catolics de 1891 a 1929; una coalicio de liberals, conser-
vadors catolics i agricultors de 1929 a 1943; de 1943 a 1953 i novament el
1959 va ser escollit al Consell un socialdemocrata que va fer una coalicié de
quatre partits.
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sidera que s’eviten en els sistemes politics de govern parla-
mentari. De fet, encara que potser és veritat que un president
america és més feble del que podria ser-ho cap primer minis-
tre australia o canadenc, també ho és que el més fort dels
presidents americans és tan fort com ho podria ser qualsevol
primer ministre australia o canadenc. La presidéncia ha esde-
vingut essencialment i preeminentment I’inica institucid
unitaria i unificadora en el govern general dels Estats Units.?”
I és el sistema de partits el que ho fa possible.

5

S’ha afirmat sovint que un requisit essencial d’un govern
federal és que no hi hauria d’haver dret de secessio de la fede-
raci6 per part dels governs regionals.?8 Per dir-ho amb més
claredat, el que es nega és tot sovint el dret d’un govern regio-
nal a actuar tot sol per deixar una federaci6 o el dret d’un
govern general d’actuar tot sol per expulsar un govern mem-
bre. Dargument és que si es permeten aquestes accions, el
govern general esta subordinat als governs regionals o vice-
versa, 1 aix0 és el final del federalisme.

Es troba un cert suport per a aquesta opini6 en les consti-
tucions de les quatre federacions, en cap de les quals no hi ha
lloc al dret unilateral per part d’una regié de separar-se o per
part del govern general d’expulsar-la. ’inica manera en queé
els estats i les provincies poden separar-se o ser expulsats de
les federacions australianes i canadenca sembla ser a través
d’una llei del Parlament del Regne Unit. El 1934, I’Estat

27 Aixo esta ben il-lustrat a I‘esfera del poder de guerra i, en menor grau, de les
relacions exteriors. Vegeu més avall les pags. 383-386, 394-395.

28 L'opinié de Freeman, per exemple, History of Federal Government in Greece
and Italy, pag. 90, era que el dret de secessio era tedricament incoherent
amb el federalisme, perd segurament desitjable a la practica.
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d’Australia Occidental va demanar al Parlament del Regne
Unit que aprovés una llei per a la seva separacié de la Com-
monwealth d’Australia, pero la sollicitud no va tenir éxit. Un
comite selecte de lords i comuns va decidir que el Parlament,
per convencié constitucional, no era competent per tractar una
quiestié com aquesta amb la sol-licitud d’un sol estat d’Austra-
lia. La seva decisi6 subratllava el fet que, en la practica, aixi
com en la llei, cap estat no tenia per si sol el dret de secessi6.?’

Als Estats Units, com se sap bé, hi va haver una llarga
controversia sobre el dret de secessié i de cap manera no esta-
va tan lliure de dubtes com pretenia la Constituci6. Va fer
falta la guerra civil per resoldre la questio, i és significatiu
que el Tribunal Suprem declarés finalment el 1868, quan va
acabar la guerra, que «la Constitucié en totes les seves previ-
sions busca una unié indestructible, composta d’estats indes-
tructibles».3° Sembla que I’Gnica manera en qué un estat pot
separar-se o ser expulsat de la Uni6 és mitjangant un procés
de reforma constitucional i, pel que fa a ’expulsié, sembla
necessari el consentiment propi de I’estat, en vistes a I’estipu-
laci63! que «cap estat, sense el seu consentiment, no ha de
ser privat del seu sufragi igual en el Senat». La mateixa posi-
ci6 sembla aplicable en el cas de Suissa. De fet, sembla que
no es troba cap provisié de secessié o expulsio unilateral en
cap constitucié federal moderna. Entre les constitucions
quasi federals, només la de I"'URSS concedeix a les regions el
dret de separar-se.’?

29 Vegeu Report by the Joint Committee on the Petition of the State of Western
Australia, 1935, H.L. 62, 75; H.C. 88, par. 8 i 9. El Comité semblava pensar
que només una peticié del govern general tindria autoritat. Perd, en aquest
punt, el seu argument és tot sovint ambigu.

30 Chase, C.J., a Texas v. White (1868) 7 Wallace, pags. 700-725.

31 Art. V.

32 Art. 35.
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Amb tot, dubto que es pugui mantenir que, per logica, un
dret de secessi6 unilateral sigui incoherent amb el principi
federal. S’ha de distingir d’un altre dret, el dret d’anul-lar les
lleis del govern general. Els estats del sud de la Unié6 Ameri-
cana, i especialment Carolina del Sud, van imposar el dret a
anul-lar les lleis del Congrés si els semblaven insatisfactories.
John C. Calhoun, el defensor més notable de la doctrina d’a-
nul-lacid, va mantenir que el govern general era 1’agent dels
estats i que els estats, per tant, tenien dret a anul-lar qualse-
vol acte del seu agent que desaprovessin. Ara bé, aquesta
doctrina és contraria al federalisme. Col-loca el govern gene-
ral, en materia de lleis, en una posicié subordinada als
governs regionals. El dret d’anul-laci6 afirma que els estats
poden al mateix temps ser membres de la Unid i tenir dret a
decidir quines de les lleis del govern general acceptaran. El
dret de secessio, per altra banda, afirma que els estats poden
decidir si volen ser o no membres de la Unid. Poden escollir
si se sotmetran a les lleis del govern general absolutament i
sense excepcions, o si rebutjaran del tot ’autoritat del govern
general. El dret de secessio no converteix el govern general
en I’agent dels estats com ho fa el dret d’anul-lacié; al con-
trari, reconeix que el govern general o bé ha d’estar coordi-
nat amb un govern estatal dins de I’area de I’estat, o bé no hi
ha de tenir cap relacio.

Pero mentre I’existéncia d’un dret de secessi6 unilateral o
un dret d’expulsar unilateralment pot ser prou coherent amb
el govern federal, crec que, com a norma, no és coherent
amb el bon govern federal. Es bo no exagerar. Hi ha casos
en queé garantir el dret de secessi6 és assegurar que els estats
no P’exerciran mai. Pero, com a norma, afebleix el govern.
Posa una arma de coerci6 politica en mans de governs que
poden utilitzar-la per sortir-se amb la seva. Un govern regio-
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nal feble pot veure’s amenacat amb I’expulsié per un govern
general fort si no s’adapta a les demandes del govern gene-
ral. I el govern general en si pot veure’s afeblit i coercit per
les amenaces de separacié de regions descontentes. Normal-
ment sera veritat que un poder unilateral per separar-se o
expulsar implica un mal govern federal. De fet, és significa-
tiu que el govern modern que declara ser federal i garanteix
el dret de secessid, el de I'URSS, és aquell on és menys pro-
bable que es permeti I’exercici del dret.

6

Hi ha una ultima quiestié que s’ha de plantejar. Molta gent
considera essencial per a un govern, si ha de ser federal, que
les regions tinguin una representacié igual a la cambra alta de
I’assemblea legislativa general. Als Estats Units, Suissa i
Australia s’ha adoptat aquest punt de vista. Els estats i can-
tons estan representats per dos membres cadascun a la cambra
alta dels Estats Units i Suissa; a Australia els estats tenen deu
representants cadascun. Al Canada, no es va seguir el principi
de representacio igual, tot i que es va fer algun petit intent de
compensar les provincies menys populoses. El Senat esta
compost de 102 membres, nomenats per a tota la vida pel
govern del Dominion. Ontario hi esta representada per 24,
Quebec per 24, Nova Escocia i Nova Brunsvic per 10 cadas-
cuna, I'Illa del Princep Eduard per 4, Newfoundland per 6, i
Manitoba, Alberta, Saskatchewan i la Coliimbia Britanica
per 6 cadascuna.

També aqui, com en el cas d’algunes institucions ja con-
siderades, la resposta correcta sembla ser que la representa-
cio igualitaria de les regions a la cambra alta no és logica-
ment essencial per a un govern federal, pero al mateix temps
tot sovint és essencial perque un govern federal funcioni bé.
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Els estats poden ser refractaris a entrar en una uni6 federal
si no se’ls garanteix cap salvaguarda en una cambra de I’as-
semblea legislativa contra el fet de ser engolits pels membres
més poblats de la Unié. Es especialment cert en els estats
agricoles o en estats de menors dimensions. La representa-
ci6 igualitaria al Senat dona als estats més petits certa garan-
tia que els poders que han estat lliurats exclusivament al
govern federal no seran exercits com a norma general en
interés d’uns quants estats. Si no hi ha aquest sentiment de
garantia i no hi ha els controls i les obstruccions que pro-
porciona una segona cambra com aquesta, pot ser impossi-
ble iniciar una federacié o fer-la funcionar amb exit. Per
aquestes raons pot dir-se que encara que la representacio
igualitaria no sigui essencial per assegurar que el sistema és
un govern federal, pot ser-ho per assegurar que sigui un
govern federal efectiu.

Unes quantes xifres il-lustren el problema. A Australia i al
Canada, per exemple, on el govern és al poder perque té una
majoria a la cambra baixa de ’assemblea legislativa, trobem
aquesta situacio. A la Cambra dels Comuns canadenca, de
265 membres, Ontario i el Quebec, les dues provincies més
populoses, tenen 160 representants; per tant, les vuit provin-
cies restants en tenen menys de la meitat. A Australia, Nova
Gal-les del Sud i Victoria tenen 79 representants en una cam-
bra de 124. Als Estats Units, els estats industrials d’Illinois,
Indiana, Michigan, Nova Jersey, Nova York, Ohio i Penn-
silvania, tenen 174 representants en una cambra de 437;
mentre que vuit estats agricoles —lowa, Kansas, Minnesota,
Nebraska, Dakota del Nord, Oklahoma, Dakota del Sud i
Wisconsin, en tenen només 47. A Suissa, dos cantons, Berna
i Zuric, tenien gairebé un ter¢ dels 196 escons del Consell
Nacional —la cambra baixa— el 1959. Els set cantons d’Uri,
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Schwyz, Unterwalden, Glarus, Zug, Appenzell i Schaffhau-
sen, tenien plegats només catorze escons, dos menys que el
canté de Vaud tot sol. Es facil de veure per queé les regions
menys poblades se senten aclaparades. El govern de la majo-
ria, quan significa una majoria de persones i no de regions,
pot no ser tan satisfactori com a meétode d’obtenir decisions
politiques en una federacié com ho podria ser en un estat
unitari. Pot ser necessaria una proteccio addicional contra la
tirania d’aquestes majories, i va ser per aquesta rad que es va
adoptar el métode de representacié igualitaria en una cam-
bra alta. Va ser un dels grans compromisos en la formulacié
de la Constitucié americana a Filadelfia; es va aprovar per
un estret marge i va ser una de les decisions més critiques
adoptades en aquesta assemblea.

Tot i aixd, amb Pexcepcidé del Senat dels Estats Units —i
és una excepcié molt distingida— les cambres altes no han
complert aquesta funci6 concreta amb gaire exit. No és facil
explicar-ho amb poques paraules. En el cas del Canada, tal
com he indicat, no podia esperar-se gaire, perqué no es va
adoptar el principi de representacio igualitaria. Ontario i el
Quebec tenen gairebé la meitat d’escons al Senat i, per tant,
hi estan en la mateixa posicié6 que a la cambra baixa. El
nomenament dels senadors és vitalici i la seva lleialtat sol ser
al partit que era al poder en el moment del seu nomena-
ment.>* A Australia, entre els senadors, les divisions de partit
normalment han demostrat ser més fortes que les divisions
estatals. Els vots en el Senat responen més a una base de par-
tit que territorial. Aqui potser ’existéncia d’un govern que
requereix el suport d’un partit en I’assemblea legislativa fa

33 Vegeu The Unreformed State of Canada, de R.A. Mackay.
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més important el partit que la regié. En qualsevol cas, com
que el govern és responsable principalment davant la Cam-
bra de Representants, el Senat és menys important des del
comengament. El Senat no ha estat impotent ni mut, pero ha
estat molt menys efectiu com a cambra per salvaguardar els
interessos regionals del que s’esperava.’* L’organitzacié de
partit n’ha estat principalment la causa. A Suissa, ’efectivi-
tat d’altres institucions per salvaguardar drets constitucio-
nals —especialment el referendum— ha significat que I’as-
semblea legislativa en general és menys important. Malgrat
aixo0, la cambra alta suissa, el Consell d’Estats, és més eficac
que els senats australia o canadenc.

Defectivitat del Senat dels Estats Units no és facil d’expli-
car. Es deguda en part als poders addicionals pel que fa a
afers exteriors i nomenaments, que li son conferits per la
constitucié i li donen preeminéncia sobre la Cambra de
Representants. Als Estats Units també hi manca un factor
que tendia a fer les cambres altes subordinades de les baixes
al Canada i Australia, i és el sistema de govern parlamentari
pel qual aquest tipus de govern és responsable davant la cam-
bra baixa, que és en consequiéncia la més important. El presi-
dent dels Estats Units no és responsable davant del Congrés
en aquest sentit i el Senat no es troba, per tant, subordinat a
la cambra baixa a causa d’aix0. Aqui hi ha un exemple, de
fet, en que la separaci6 de poders ja comentada influeix en el
govern federal. En part és perque als Estats Units ’executiu
esta separat del Congrés que el Senat té almenys una
importancia igual a la de la Cambra de Representants. Nova-

34 Es significatiu que la seva principal influéncia hagi estat exercida en els anys
1913-1914,1916-1917, 1929-1932, 1942-1943 i 1949-1951, quan contenia
una majoria de membres del partit d’oposicio.
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ment, organitzacié de partits als Estats Units explica fins a
cert punt I’eficacia del Senat. Els dos partits principals, repu-
blicans i democrates, com he dit, reflecteixen els diferents
interessos regionals dels Estats Units i els seus membres son
lliures d’expressar aquestes difereéncies tant al Senat com a la
Cambra de Representants, perqué les accions que empren-
guin no poden causar la destitucié del president ni del seu
executiu.

Aquestes son algunes de les raons que expliquen el fet que
el Senat no és només tan fort, siné probablement més fort
que la cambra baixa del Congrés dels Estats Units. Els estats
menys poblats, per tant, guanyen influéncia per mitja de la
representacio igualitaria en aquest organ. S’ha subratllat,
correctament, que en temps moderns el Senat no representa
drets estatals tant com abans, pero inevitablement represen-
ta les opinions de grups d’estats, de regions dels Estats Units,
i dona a les regions menys poblades alguna compensacio pel
fet de ser superades en nombre a la cambra baixa per les
regions més poblades. Aixi, els vuit estats agricoles ja esmen-
tats que estaven representats per només 47 membres a la
Cambra de Representants tenen 16 senadors, mentre que els
set estats industrials amb els seus 174 representants tenen
només 14 senadors. Els set estats muntanyosos d’Arizona,
Idaho, Montana, Nevada, Nou Mexic, Utah i Wyoming
tenen més senadors que representants (12). Aquesta disposi-
ci6 ha significat que, en qiiestions en que els interessos regio-
nals entren en conflicte, com els aranzels, la politica exterior,
la planificacié economica i coses aixi, el Senat ha pogut
donar als estats petits una possibilitat d’expressar les seves
opinions amb eficacia.

No vull dir amb aix0 que les federacions on la cambra
alta no ha salvaguardat els drets estatals amb eficacia hagin
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sacrificat necessariament els interessos dels seus governs
regionals. El Canada és un exemple del contrari. Els partits
del Canada, tant el conservador com el liberal, presten molta
atencio als interessos regionals; la interpretacié de la Cons-
titucié pel Judicial Committee of the Privy Council ha ten-
dit fins ara a mantenir els poders provincials i, de fet, a con-
solidar-los.?’ El metode de tenir una cambra alta formada
sobre una base de representaci6 igualitaria per a les regions
afectades és només un meétode de salvaguarda d’interessos
regionals. Sol ser aconsellable adoptar un sistema aixi, pero
el govern federal no funciona necessariament malament
sense.

7

A partir de la discussi6 dels dos darrers capitols es veura que
hi ha determinades institucions essencials per a un govern si
ha de ser federal, i que aquestes mateixes institucions essen-
cials no garanteixen inevitablement que un govern federal
funcioni facilment o bé. La supremacia de la constitucio, la
necessitat d’un procés de reforma dificil i rigid, I’existéncia
del control judicial de constitucionalitat pel qual les lleis
degudament aprovades per representants elegits del poble
poden ser declarades nul-les pels jutges, tots aquests elements
essencials del govern federal suggereixen dificultats i proble-
mes de gran complexitat, si més no per al ciutada d’un estat
unitari, poc acostumat a pensar en problemes de govern en
aquesta linia. El govern federal no solament produeix insti-
tucions peculiars; també produeix problemes peculiars en el
funcionament d’aquestes institucions.

35 Vegeu més endavant el capitol 11, pags. 443-451.
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S6n aquests problemes federals peculiars els que s’abor-
daran principalment als segiients capitols. Els he escollit per
il-lustrar la manera en que els aspectes federals dels governs
implicats afecten els temes escollits. Hi ha temes que s6n
abordats per tots els governs i que produeixen problemes
comuns a tots els governs. Pero en els estats federals produei-
xen a més a més problemes particulars, problemes que sor-
geixen del federalisme, i son aquests problemes els que m’in-
teressen.
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Com funciona el govern federal
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Capitol 6

El govern federal i el financament

1

El finangament és un prerequisit essencial de govern i per
aquesta ra6 sembla apropiat comengar el nostre estudi del
funcionament del govern federal investigant alguns aspectes
del seu sistema de financament public.! Hi ha determinats
problemes del financament que s6n comuns a tots els go-
verns, tant si son federals com si no. Els hem vistos en els 1li-
bres de text: les formes d’imposici6é directa i indirecta, la
incideéncia i els efectes de determinats impostos, fins a quin
punt la despesa hauria de ser equivalent a ingressos i prés-
tecs, problemes de control de la liquiditat i banca central, de
fons d’amortitzacid, d’assignacié de recursos i auditoria. No

1 La millor introduccié desenvolupada i actualitzada per a aquest tema es troba
a Principles and Problems of Federal Finance (1933), de B.P. Adarkar, G.F. Shi-
rras, Federal Finance in Peace and War (1944). Per a un tractament més deta-
llat, vegeu, per al Canada, el Rowell-Sirois Report i Financing Canadian Govern-
ment, d’A.E. Buck; per a Australia, el Third Report of the Commonwealth Grants
Comission i informes subseglients. Els Estats Units i Suissa estan tractats
menys adequadament. Per als Estats Units, els millors llibres sén The Fiscal
Impact of Federalism in the United States, de J.A. Maxwell. També hi ha molta
informaci6 Gtil al Report of the Commission on Inter-governmental Relations
(1955) i en alguns dels estudis publicats en qué es basa aquest informe. Per
a Suissa, vegeu |’ Statistiches Jahrbuch der Schweiz (Annuaire Statistique de
la Suisse).
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em proposo tractar aquests problemes en aquest capitol. El
que m’interessa és el problema federal caracteristic en el
finangament public.

El problema concret del federalisme és el segiient. El prin-
cipi federal requereix que els governs general i regionals d’un
pais siguin independents dins de la seva esfera, que no siguin
subordinats sin6 coordinats. Ara bé, si aquest principi ha de
funcionar no solament pel que fa al compliment estricte de la
llei, sin6 també pel que fa a la seva practica, se segueix que
tant el govern general com els regionals han de tenir sota el
seu control independent prou recursos de financament per
dur a terme les seves funcions exclusives. Cadascun d’ells ha
d’estar coordinat amb I’altre des del punt de vista del financa-
ment. Per citar unes paraules d’El Federalista: «Per conse-
glent, és tan necessari que els governs estatals tinguin control
sobre els mitjans de satisfer les seves exigencies, com que el
govern nacional posseeixi la mateixa facultat respecte a les
exigencies de la uni6».2 Aixo és clarament un problema addi-
cional al costat de tots els que han de fer front tots els governs,
i és un problema molt dificil. No és facil distribuir funcions i,
un cop distribuides, encara és més dificil assignar recursos
amb la confianca que ’experiéncia futura demostrara que els
recursos i les funcions s’expandeixen o es contreuen alhora,
ajustant-se ells mateixos de forma harmoniosa.

La millor manera de comengar un estudi d’aquest compli-
cat problema és considerar en primer lloc fins a quin punt,
en les constitucions dels sistemes federals que comentem, s’ha
assignat, als governs federal i regionals respectivament, la
facultat independent de proveir-se de recursos amb els quals

2 Nom. 31.
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dur a terme les funcions que tenen assignades. Quina auto-
nomia pressupostaria, des del punt de vista normatiu, se’ls
ha conferit? A partir d’aqui, caldra fer-se la segiient pregun-
ta: ¢Fins a quin punt aquestes facultats independents han
demostrat ser adequades a les necessitats dels governs res-
pectius? I, basant-nos en la resposta a aquestes preguntes,
podem emetre una opini6 sobre el funcionament del financa-
ment federal.

2
Quins recursos financers independents s’han assignat als
governs federal i regionals respectivament? Una breu respos-
ta general a aquesta pregunta és que es confia tant als governs
federal com regionals de les quatre federacions una esfera en
qué poden exercir unes capacitats pressupostaries indepen-
dents, tot i que, com es demostrara, ’ambit d’aquesta esfera
varia en cada cas. En el cas del Canada, val la pena recordar
que en els afers de financament la independéncia de les pro-
vincies esta sempre limitada pel fet que, per llei, el govern
del Dominion pot anul-lar lleis provincials sobre financa-
ment, com també sobre d’altres ambits. A la practica, aques-
ta facultat no s’ha exercit respecte a la legislacié pressuposta-
ria’ i, per tant, és legitim parlar del Canada com un exemple
del funcionament del sistema federal de financament. Pero la
facultat hi és, i podria ser exercida.

Aquestes federacions poden contrastar-se amb el sistema
de PURSS, on, segons article 14 de la Constitucié de 1936,
s’estableix que les facultats de les autoritats de tota la Unid

3 Es va utilitzar el 1937 contra la legislacio de moneda de la provincia d’Alberta,
perd com que aquesta legislacié en tot cas era ultra vires, en realitat no hi va
haver restricci6é a I’autonomia provincial. Vegeu la nota 14 de la pagina 233.
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inclouen la «confirmacié del pressupost estatal unificat de
PURSS, aixi com dels impostos i ingressos destinats a formar
els pressupostos de tota la Unid, de la republica i locals».*
Aquest no és el principi del financament federal, sin6 de I'u-
nitari. Les disposicions amb un proposit similar de la Consti-
tuci6 de Weimar® d’Alemanya es van fer servir per produir
un resultat semblant. La Republica de Weimar proporciona
poques proves del funcionament del financament federal i
només s’hi fa alguna referéncia de passada en aquest capitol.

Aixi dongs, si hi ha una esfera d’autonomia de financament
a les federacions, com és d’amplia? Hi ha, per comengar, dues
questions en les quals els governs generals tenen un control
que no és merament independent siné també exclusiu. Els
governs generals de les federacions tenen competéncia exclusi-
va, real o potencial, sobre la moneda i I’encuny. Aquesta com-
peténcia s’estén no solament a la moneda metal-lica, sin6
també a la de paper. A Suissa’ i a Canada?® és conferida als
governs federals com a competéncia exclusiva; als Estats Units®
i a Australial® és, fins a cert punt, realment exclusiva i, fins a
cert punt, potencialment exclusiva. La concessio, en efecte, no
és tan amplia als Estats Units, pero en el curs de la interpreta-
ci6 judicial, que culmina en els Gold Clauses Cases!! de

4 Citat de Soviet Communism, de Webb, vol. |, pag. 528.

Esp. arts. 8, 11, 48 i 84.

Vegeu un article de Mabel Newcomer a Political Science Quarterly, vol. LI,

ndm. 2, titulat «Fiscal Relations of Central and Local Governments in Germany

under the Weimar Constitution».

7 Constituci6 suissa, arts. 38-39.

8 Constitucié canadenca, seccio 91 (14), (15), (16) i (20).

9 Constitucio dels Estats Units, art. | (viii) i (x).

10 Constitucié australiana, seccio 51 (xii) i (xiii) i seccié 115.

11 N. de I’Ed.: El 1933, en plena depressié econdmica i amb la intencié de man-
tenir les reserves d’or del pais, el Congrés dels Estats Units va anul-lar la
possibilitat que els contractes, pablics i privats, mitjangant clausules concre-

o o
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1935,2 ha guanyat molta forca. El Tribunal Suprem per
majoria va interpretar la competéncia en aquesta materia el
1935 com a «competéncia nacional amplia i exhaustiva sobre
les materies d’ingressos, finances i moneda».!> Aquesta com-
peténcia també s’estén al sistema bancari, que, si bé als Estats
Units no cobreix els bancs regulats per les lleis estatals, o
banca estatal, limitada a ’estat concernit, a Australia en
canvi arriba a comportar el control de les funcions crediti-
cies de les institucions bancaries. Es clar, doncs, que I’auto-
nomia en el finangament que tenen els governs regionals sem-
pre esta condicionada pel seu funcionament dins del marc de
la moneda i el crédit determinat en ultima instancia pel
govern general,' sempre que aquestes qiiestions estiguin
determinades governamentalment.

També és practica usual, en la majoria dels governs fede-
rals, que es doni als governs generals el control exclusiu, real
o potencial, sobre els ingressos pels impostos de duanes i de

tes, establissin pagaments en or. La decisié del Congrés va ser impugnada
separadament per tres companyies (Ohio Railroad Co; North i Perry) davant del
Tribunal Suprem, tot argumentant que la decisid, a part de vulnerar aspectes
basics de les obligacions contractuals i dels processos d’expropiacid, s’havia
pres sense base competencial. Les tres impugnacions (casos) es van denomi-
nar Gold Clauses Cases. El 1935 el Tribunal Suprem va fallar en contra de les
companyies i va confirmar la competéncia del Congrés a regular el sistema
monetari.

12 Norman v. Baltimore and Ohio Railroad Co. 294 U.S. 240; United States v.
Bankers Trust Co., ibid.; Nortz v. United States, 294 U.S. 317; Perry v. United
States, 294 U.S. 330.

13 Norman v. Baltimore and Ohio Railroad Co. 294 U.S. 240, a la pag. 303.

14 EI 1937, el Govern de Crédit Social de la provincia d’Alberta al Canada va aconse-
guir la discussio d’«una llei per estipular la regulacié de I'administracio del crédit
de la provincia». Va ser rebutjada pel govern del Dominion sobre la base, entre d’al-
tres, que la regulaci6 de la banca i crédit era una questié exclusivament dins del
poder del Dominion. La mesura va ser aprovada novament per I’'assemblea legis-
lativa provincial; perd el govern del Dominion va donar instruccions al governa-
dor d’Alberta de suspendre la llei per complaure el governador general del
Canada que, posteriorment, va ser aconsellat de negar el seu consens a la llei.
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consum,'’ tant pel que fa a la imposici6 de drets de duana com
a la disposici6 dels guanys.'® Hi ha hagut algunes excepcions.
Al Brasil,'” per exemple, es va donar als estats la facultat d’im-
posar drets d’exportacio sobre els béns de produccié propia, i
drets d’importaci6 sobre els béns estrangers per a consum
propi. En el darrer cas, els ingressos obtinguts havien d’anar a
la hisenda publica del govern general. Aquest sembla ser I’inic
cas en que una federaci6 ha establert una divisié permanent
d’autoritat pel que fa a la imposici6 de drets de duana i la dis-
posicié dels guanys. Hi va haver determinades disposicions
temporals quan es va crear la Commonwealth d’Australia. Es
va permetre a I’estat d’Australia Occidental exercir una facul-
tat limitada d’imposicié de drets aranzelaris en una escala pro-
gressivament descendent durant els cinc anys posteriors de la
imposicié de drets uniformes pel Parlament de la Common-
wealth, per tal que pogués adaptar-se a la nova economia. A més
a més, es va preveure que durant deu anys la Commonwealth
pagaria als estats tres quartes parts dels ingressos de drets de
duana i impostos de consum.'® D’aquesta manera, es donava
temps als estats de desenvolupar noves fonts d’ingressos per
substituir aquelles en qué havien confiat durant tant temps.
La primera font d’ingressos independent per al govern
general a les federacions, doncs, son els drets de duana i
impostos de consum, i és una font que, parlant en general,
esta sota el seu control exclusiu. Les altres fonts indepen-

15 Als Estats Units, els estats tenen la facultat d’'imposar impostos interns i la

utilitzen.

16 Constitucié americana, art. | (8) i (10); Constitucié canadenca, seccio 91 (2)
i (3); Constitucio australiana, secci6é 51 (i), (ii), (iii), i 90; Constitucié suissa,
arts. 28-32.

17 Constitucié de 1891, art. 9.
18 Seccid 87 i 95.
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dents les comparteix amb els governs regionals. Les princi-
pals son, en primer lloc, els ingressos obtinguts per ser pro-
pietaris de béns immobles, empreses comercials i monopolis;
en segon lloc, subvencions; en tercer lloc, préstecs, i, final-
ment, carregues fiscals. Cadascuna d’aquestes fonts es trac-
tara en el seu moment.

3
Tant els governs general com regionals obtenen ingressos
derivats de la propietat de béns immobiliaris, empreses i
monopolis. El servei postal és un exemple d’una empresa diri-
gida pel govern general a les quatre federacions. En algunes
altres, el servei de teléfon i de telégrafs és una font similar
d’ingressos. Suissa té els seus monopolis de polvora i sal; es
deriven ingressos d’empreses com els Ferrocarrils Transconti-
nentals de la Commonwealth d’Australia, el canal de Panama
dels Estats Units, els Ferrocarrils Nacionals Canadencs, els
Ferrocarrils Federals Suissos i altres d’aquesta mena. I obte-
nen ingressos derivats de la propietat de terrenys i edificis.
Els governs regionals tenen fonts similars d’ingressos. La
majoria tenen terrenys de propietat publica que generen
beneficis. Recullen taxes pels serveis educatius i socials que
proporcionen. Els estats australians s6n propietaris de ferro-
carrils. De fet, els ingressos derivats d’empreses comercials
solen equivaler a un ter¢ o la meitat dels ingressos dels estats
australians. A partir de fonts d’aquesta mena, per tant, els
governs general i regionals deriven ingressos que estan sot-
mesos al seu control independent.

Tot i aixi, no s’ha d’exagerar I’abast d’aquesta inde-
pendéncia. Es veritat que les constitucions del Canada'® i

19 Secci6 125.
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Australia?® prohibeixen que els governs generals imposin
taxes a les propietats dels governs regionals i viceversa. Als
Estats Units, el Tribunal Suprem ha adoptat una doctrina
similar, tot i que no estava explicitament declarada a la Cons-
tituci6.?! En realitat, el Tribunal Suprem va anar més enlla i
va ampliar la immunitat fiscal a persones empleades pels
governs general i estatals i, en un cas, a I’interés derivat de
les obligacions estatals i locals.?2 Pero les decisions recents
han mostrat una tendéncia a aplicar la doctrina de la immu-
nitat de manera molt més restringida.?* I’Alt Tribunal d’Aus-
tralia, després de seguir Pexemple america i d’ampliar el grau
d’immunitat en els primers anys, va adoptar una doctrina
molt més restringida el 1920.24 I, en qualsevol cas, els governs
generals, arran de les seves competéncies en comerg interesta-
tal, per exemple, tenen 1’opcié de fixar les tarifes de tren, per
exemple, dels ferrocarrils propietat dels estats, sempre que
intervinguin en el comerg interestatal. D’aquesta manera i
d’altres, els ingressos de les regions per les seves propietats
i empreses poden veure’s influits pels governs generals.

Es clar que les subvencions, si és que s’han de classificar
com a fonts independents d’ingressos, no han de dependre
de la bona voluntat del govern contribuent. Han de ser con-

20 Seccid 114. Els estats poden gravar la propietat de la Commonwealth si el
Parlament de la Commonwealth hi consenteix.

21 MecCulloch v. Maryland, 4 Wheat. 316 (1819); Collector v. Day, 11 Wall. 113, a
la pag. 127.

22 Pollock v. Farmers’ Loan and Trust Co., (1895) 157 U.S. 428 (1895) 158 U.S.
601.

23 Helvering v. Gerhardt (1938) 304 U.S. 405, i Graves v. New York (1939) 306
U.S. 466; aquest darrer cas va invalidar Collector v. Day supra, atés que reco-
neixia una immunitat constitucional implicita de la imposicié sobre la renda
no discriminatoria dels salaris dels oficials o empleats dels governs nacionals
o estatals o les seves agéncies, a la pag. 486.

24 The Engineers Case (1920), 28 C.L.R. 129.
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tribucions obligatories sobre les quals el govern contribuent
no pot actuar a discrecié. Els governs generals ingressen molt
poc en concepte de subvencions dels governs regionals, tant
si son obligatories com voluntaries. Hi ha una disposici6 a la
Constitucio suissa segons la qual el govern general pot impo-
sar subvencions als cantons, pero no s’ha exercit des de 1849
i sembla ser lletra morta.?’ El govern general també tenia dret
a la meitat del producte brut derivat de la taxa d’exempcio
militar imposada pels cantons.26 Perd aquesta mena de dis-
posicions no eren importants.

Per altra banda, les subvencions obligatories del govern
general als governs regionals formen part dels acords de
financament dels quatre sistemes federals. Hi havia disposi-
cions de subvencions obligatories en tres de les quatre cons-
titucions: les de Suissa, el Canada i Australia. A Suissa hi ha
disposicions en la Constitucio de 1848 perque es paguin com-
pensacions als cantons per la pérdua d’impostos de duana
com a conseqiiéncia de la cessio al govern general de la facul-
tat d’imposar drets de duana.?” Aquests pagaments van ser
abolits en la revisié de la Constitucié el 1874, pero van que-
dar altres disposicions o se’n van afegir algunes altres. Per
exemple, quan el 1915 es va introduir un impost de guerra
sobre els beneficis, es va estipular a la Constituci6é que el
10 per cent de la recaptacié havia d’anar als cantons; quan
es va imposar un segon impost de guerra el 1919, la Consti-
tucio va estipular que el 20 per cent anés als cantons.?® Quan

25 Art. 42 (f).

26 Art. 42 (e).

27 Art. 30.

28 Aquestes dues esmenes constitueixen en efecte I’art. 42 bis. | com que cadas-
cuna va ser temporal i va véncer tan bon punt I'impost va ser imposat i recap-
tat, no estan formalment incorporades a la Constitucio.
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el 1917 es va imposar un impost sobre els valors, lletres de
canvi i coses aixi, la Constitucié va estipular que el 20 per
cent anés als cantons.?’ La meitat de la recaptacio neta que
el govern general obté de les begudes destil-lades s’ha de dis-
tribuir entre els cantons proporcionalment a la seva pobla-
ci6, amb P’estipulacié que cada cant6 ha de gastar almenys el
10 per cent del que li correspon per combatre I’alcoholis-
me.3? Aquestes «participacions legals», com en diuen, submi-
nistren un element ben diferenciat en els ingressos cantonals
i, a Suissa, es distingeixen de les subvencions. Finalment, hi
ha una provisié6 més general que obliga al govern general a
concedir subvencions als cantons per ajudar-los en Iexecucio
de les seves obligacions en el camp de I’educacié primaria.’!
Pero aqui, encara que el dret dels cantons a rebre subven-
cions és clar, la quantitat dependra de la bona voluntat del
govern general. Tot i aix0, en general, és clar que les subven-
cions del govern general proporcionen una font independent
d’ingressos per als cantons suissos.

Al Canada la quantitat de determinades subvencions esta-
va fixada a la Constitucid,?? i ni el govern general ni el regio-
nal no la podien alterar, encara que és important recordar
que si les subvencions eren inadequades —i ho eren— qual-
sevol canvi en la quantitat exigia el consentiment del Domi-
nion. A Australia, determinades subvencions eren garantides
per la Constitucié només per a deu anys. La disposicio ja
citada® establia que per a un periode de deu anys després de

29 Art. 41 bis. Aquesta participacio en els procediments de I'impost de timbre va
ser revocada en una esmena constitucional de 1938.

30 Art. 32 bis.

31 Art. 27 bis.

32 Secci6 118-120.

33 Secci6 87. Vegeu més amunt la pag. 234.
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la imposicié uniforme d’impostos de duana i de consum, tres
quartes parts dels ingressos de duanes s’havien de pagar als
estats. Després dels deu anys, era la Commonwealth qui deci-
dia que s’havia de fer. De fet, quan van haver passat deu anys,
els estats encara es trobaven amb la necessitat de rebre sub-
vencions i, en conseqiiéncia, la Commonwealth va acordar
atorgar subvencions de 25 xilings per persona, un sistema
que va continuar fins al 1927. Pero aquestes subvencions
quedaven clarament a discrecié de la Commonwealth. Des-
prés del 1927, la Commonwealth va abolir el sistema de
pagaments per cap i va establir en compensacié determina-
des contribucions al servei dels deutes dels estats. Es va con-
cedir a aquestes subvencions una garantia constitucional i,
per tant, els estats hi tenien dret independentment.3*
Aquestes son les principals disposicions pel que fa a sub-
vencions obligatories per part dels governs generals als
governs regionals, i aquests darrers, en conseqiiéncia, no es
fan dependents del govern general. Pero, en els quatre casos
—Suissa,?’ el Canada,?¢ Australia’’ i els Estats Units38— es
reconeix als governs generals la facultat de concedir subven-
cions a discrecio, que s’ha usat en gran mesura per ajudar
els governs regionals. Als Estats Units totes les subvencions
son subvencions voluntaries d’aquesta mena; a Suissa i
Australia, la major proporcié de subvencions a les regions es
déna d’acord amb disposicions voluntaries i depenen, per
tant, de la bona voluntat del govern general. I fins i tot al

34 Seccid 105a, vegeu més avall les pags. 240-241.

35 Per ex. arts, 23, 27 bis, 35.

36 Secci6 91 (3).

37 Seccid 96.

38 Principalment la Clausula de benestar general, art. 1. Vegeu més avall les
pags. 243-245, 452-454.
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Canada, on s’han desenvolupat tant les subvencions obli-
gatories, hi ha hagut un augment, especialment des de 1942,
de la proporci6 d’ingressos provincials que arriben per sub-
vencions voluntaries. Parlarem d’aquest aspecte de les sub-
vencions més endavant en aquest capitol.’* De moment,
només cal assenyalar que, mentre existeixen, aquestes sub-
vencions impliquen cert grau de dependéncia per part del
govern regional del govern general.

Les constitucions originals de les quatre federacions con-
ferien tant al govern general com als regionals la facultat de
recaptar ingressos mitjangant emprestit. Aix0 ha subsistit
sense alteracions en tots els casos tret del d’Australia. Alla,
per un acord entre la Commonwealth i els estats el 1927,
P’emprestit (tret de si és per a proposits de defensa) és contro-
lat per un Consell de Préstec compost per representants de la
Commonwealth i els governs estatals. I’establiment d’aquest
Consell de Préstec formava part d’'una ampla reorganitzacio
de la Commonwealth i de les relacions financeres estatals.
Per al nostre proposit, n’hi ha prou de dir que, principalment
per iniciativa del govern de la Commonwealth, les facultats
independents de fer emprestits tant dels governs dels estats
com de la Commonwealth es van abandonar i va ocupar el
seu lloc el control per part del Consell de Préstec. Els objec-
tius del canvi eren, principalment, evitar la competéncia entre
els diversos governs australians en el mercat de préstecs i d’a-
questa manera permetre’ls assegurar-se millors termes; i con-
trolar les despeses dels estats, que durant uns anys havien
estat abundants i que al final van imposar una carrega sobre
la Commonwealth, que era qui havia d’eixugar els deficits

39 Vegeu més avall les pags. 259-262.
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amb subvencions. Segons els termes de 1’acord que establia
el Consell de Préstec, la Commonwealth va assumir els deu-
tes publics existents dels estats i va acordar fer contribucions
substancials per als seus serveis i liquidaci6. Els futurs
emprestits serien controlats pel Consell de Préstec. En aquest
consell hi havia un representant de la Commonwealth i dels
sis estats, pero el representant de la Commonwealth tenia
dos vots i un vot de qualitat, de manera que si la Common-
wealth tenia el suport de dos estats, podia obtenir una majo-
ria al consell. Com que moltes questions importants podien
ser decidides per majoria simple, la Commonwealth tenia un
alt marge de poder en el consell. El conjunt de I’acord era
legalment vinculant per a la totalitat dels governs d’Australia
en virtut d’una reforma de la Constitucié que es va fer el
1928.40 Atribuia a la Commonwealth el dret de fer aquests
acords i conferia al Parlament de la Commonwealth la facul-
tat de fer lleis que executarien les parts de qualsevol acord
d’aquests: la facultat d’obligar qualsevol estat que intentés
evadir cap de les seves obligacions derivades de I’acord. I el
més important de tot és que feia que aquest acord fos vincu-
lant per a la Commonwealth i els estats, independentment de
la Constitucié de la Commonwealth o les constitucions dels
estats.

Lestabliment del Consell de Préstec a Australia, una insti-
tuci6 de cooperaci6 obligatoria entre els governs general i
regionals, sobreposat al sistema federal, és un esdeveniment
unic en la historia de les relacions de financament dels
governs general i regionals en una federacio.

40 Secci6 105a.
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4

La font d’ingressos decisiva per als governs general i regio-
nals son els impostos, i aqui ens trobem amb problemes com-
plicats. Si s’apliqués el principi federal en aquesta questio, se
seguiria que cada govern d’una federacié podria exercir la
facultat de gravar sense les restriccions del control de cap
altre govern. Les facultats d’imposici6 serien independents.
Amb tot, a la practica, no tots els governs federals semblen
haver aplicat el principi federal fins aquest punt. Mirem pri-
mer en quins termes s’ha conferit la facultat impositiva en
els diferents sistemes.

Al Canada, les paraules semblen clares. El Parlament del
Dominion té facultat per recaptar diners per qualsevol mode o
sistema tributari; les provincies poden imposar «impostos direc-
tes cases de subhastes dins de la provincia per tal de recaptar
ingressos per a objectius provincials», i poden concedir «llicen-
cies comercials, de bars, tavernes, subhastes i altres per recap-
tar ingressos per a proposits provincials, locals o municipals».*!
D’aquesta manera es restringeix la competéncia provincial, que
només cobreix la imposicié directa i determinades llicéncies, i
la imposicié ha de ser només amb proposits provincials i locals.

A Australia, la facultat impositiva del govern general és
més restringida que al Canada. El Parlament de la Common-
wealth pot legislar sobre el sistema tributari, perdo amb el fi
d’evitar discriminacions entre els estats o parts dels estats.
Sotmesos a aquesta concessié de poder a la Commonwealth,
les facultats de gravar dels estats son com les d’abans de la
federaci6.*? Pero, com he dit abans, tant la Commonwealth

41 Seccid 92 (2) i (9).
42 La facultat d’'imposar drets de duana i de consum, evidentment, va ser cedida
en exclusiva a la Commonwealth, com ja hem esmentat.
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com els estats tenen expressament prohibit imposar carre-
gues fiscals sobre les propietats de I’altre, tot i que els estats
poden imposar un tribut d’aquest tipus sobre la propietat de
la Commonwealth si el Parlament de la Commonwealth hi
accedeix.®

Als Estats Units, la facultat del Congrés de gravar encara
estava més restringida que a Australia. La Constitucié dona-
va al Congrés la facultat d’establir i recaptar tributs, drets,
contribucions i impostos de consum per pagar els deutes i
procurar la defensa comuna i el benestar general dels Estats
Units». Es tractava d’una concessié amplia, pero va ser res-
tringida immediatament. Primer de tot, es va fer una restric-
ci6 com la d’Australia: «Tots els tributs, contribucions i
impostos de consum hauran de ser uniformes a tots els Estats
Units».** En segon lloc, hi havia la limitacié que «no s’impo-
sara cap impost personal ni cap altre impost directe si no és
en proporci6 al cens 0 a una xifra indicada abans aqui».*
Aixo introduia una distincié entre impostos directes i indi-
rectes com a fonts dels ingressos del govern general i impo-
sava un obstacle a la llibertat d’imposar tributs directes.
Implicava de tant en tant una consulta al Tribunal Suprem
per decidir si un impost determinat era directe o no. El Tri-
bunal Suprem sembla haver pres decisions contradictories.*¢
Hi va haver una decisié en concret que va obstaculitzar al
Congrés. El Tribunal Suprem va decidir*” que I"impost sobre

43 Secci6 114.

44 Art. |, seccid 8 (i).

45 Art. 1, seccid 9 (iv).

46 Hylton v. U.S. (1796) 3 Dallas 171; Scholey v. Rew (1874) 23 Wallace 331;
Springer v. U.S. (1880) 102 U.S. 586; Pollock v. Farmers’ Loan and Trust Co.
(1895) 157 U.S. 429 | (1895) 158 U.S. 601.

47 Pollock v. Farmer’s Loan and Trust Co., citat abans.
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la renda era un impost directe i, per tant, s’havia de gravar
segons la poblaci6. Aixo feia practicament impossible que el
Congrés imposés de forma efectiva cap impost sobre la renda.
El 1913, Pesmena XVI de la Constitucid va retirar la restric-
ci6 i el Congrés va rebre la facultat «d’imposar i recaptar
impostos sobre la renda, derivats de qualsevol font sense dis-
tribucio entre els diversos estats i sense tenir en compte cap
cens ni xifres». A part de I'impost sobre la renda, encara hi
ha la restriccié sobre la facultat de la imposici6 directa i, en
aquest aspecte relativament poc important, les competéncies
del Congrés son menors que les dels parlaments del Canada i
Australia. Subsisteixen les competéncies d’imposicié dels
estats als Estats Units, subjectes constitucionalment al con-
sentiment del Congrés.

En aquestes tres federacions s’ha pres en consideracié la
questio de si els governs poden utilitzar competéncies tri-
butaries per complir objectius que el procés de legislacid
ordinaria no els permet assolir. ¢Pot un govern general recap-
tar i gastar diners en quiestions sobre les quals no pot legis-
lar? Des d’un punt de vista estrictament federal, potser, sem-
blaria que les competéncies tributaries s’haurien de limitar
en els seus objectius als ambits en qué té competeéncies legis-
latives. Tot i aix0, aquesta no ha estat I’opini6 dels tribunals
suprems a totes les federacions. Als Estats Units, el Tribunal
Suprem va haver de decidir el 1935 si la facultat del Congrés
de gravar o procurar el benestar general dels Estats Units
implicava la facultat de recaptar i gastar diners en agricultu-
ra, una qiiestié que entra gairebé del tot dins de les com-
peteéncies legislatives dels estats. El tribunal va decidir que el
Congrés si que posseia aquesta competéncia, per bé que per
majoria d’un sol vot va declarar nul-la la llei en qiiestio,
basant-se en el fet que no era realment una llei d’imposici6 i
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assignacio, sind, en realitat, una llei per regular Pagricultu-
ra.® E1 1937, es va declarar valida la Llei de seguretat social,
també per majoria d’un vot, amb I’opinié majoritaria dels
membres del tribunal que era una llei principalment impo-
sitiva, encara que el proposit pel qual s’imposava el tribut
—VI’alleujament de I’atur— podia ser regulat legislativament
en la major part només pels estats.*

La Constitucié d’Australia permet una linia d’aproxima-
ci6 similar, il-lustrada el 1942, quan es va validar la conces-
si6 de subvencions de la Commonwealth als estats per induir-
los a no imposar un impost sobre la renda.’® Es va sostenir
que aquestes subvencions eren un incentiu, no una coercio,
tot i que s’admetia que amb aquests meétodes totes les com-
peténcies estatals podien ser controlades per la Common-
wealth, un resultat que significaria el final de la independeén-
cia politica dels estats.5!

Pero, al Canada, una decisi6é del Comite Judicial del Privy
Council el 193752 va seguir una altra linia d’interpretacié. El
Dominion havia aprovat legislacié amb relacié a l’atur i la
seguretat social i s’havia intentat justificar el seu dret a legis-
lar argiiint que en esséncia era una llei d’imposicié i assigna-
ci6 i, per tant, dins de la competéncia del Dominion, mentre
que una llei que en esséncia era una llei d’asseguranca, s’ha-

48 U.S. v. Butler (1936) 297 U.S. 1. Compareu Carter v. Carter Coal Co. (1936)
298 U.S. 238. Compareu el Child Labour Case (1922) 259 U.S. 20.

49 Steward Machina Co. v. Davis, (1937) 301 U.S. 548. Compareu Massachu-
setts v. Mellon (1923) 262 U.S. 447.

50 South Australia v. The Commonwealth (1942) 65 C.L.R. 373. Vegeu més avall
les pags. 252-257. Aqui el més decisiu era la facultat de concedir subven-
cions. Secci6 96. Aquesta decisi6 va ser afirmada en el Cas del Segon Impost
Uniforme el 1957, Victoria v. the Commonwealth, 99 C.L.R. 575.

51 Per Latham, C.J., a la pag. 429.

52 Attorney-General for Canada v. Attorney-General for Ontario [1937] A.C. 355.
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via d’admetre que queia fora de ’ambit competencial del
Dominion. El Comité Judicial va dir: «... Partint de la base
que el Dominion ha recaptat fons per mitja d’impostos, de
cap manera se segueix que tota legislacié que en disposi una
recaptacié entra necessariament dins la competéncia del
Dominion. [...] La legislacié del Dominion, tot i que s’ocupa
de la propietat del Dominion, pot tanmateix ser formulada
de manera que envaeixi drets civils dins de la provincia, o
que envaeixi els tipus de matéries que estan reservades a la
competéncia provincial. [...] Si examinant la legislacio es
troba que en esséncia la legislacié envaeix drets civils dins de
la provincia, o respecte a altres classes de qiiestions envaeix
d’alguna altra manera el camp provincial, la legislacié sera
invalida. Mantenir una altra cosa permetria al Dominion pas-
sar facilment cap a ’ambit provincial propi».5?

Es incorrecte concloure que el Judicial Committee hagi
adoptat un principi totalment diferent del dels tribunals
suprems dels Estats Units i Australia. Reconeix sense dubtes,
com fan ells, que la facultat d’imposici6 i assignacio pot utilit-
zar-se per afectar un camp d’activitat més ampli que el limitat
estrictament dins de ’area legislativa del govern general. Pero
alla on pot diferir dels altres dos és en el grau de flexibilitat
que permet. La seva decisi6 en el cas que acabem d’esmentar
és comparable a la de la majoria del Tribunal Suprem dels
Estats Units en el cas de la Llei d’adaptaci6 agricola de 1936.54

5
A Suissa, la divisi6 original de competéncies impositives de
la Constituci6é de 1848 assignava al govern general els drets

53 A les pags. 366-367.
54 U.S. v. Butler, citat més amunt.
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de duana i practicament cap altra facultat impositiva. Sem-
bla que la resta de capacitat d’imposici6 indirecta i tota la
d’imposici6 directa es va deixar als cantons. Aquesta distri-
bucié va ser modificada quan Suissa va sentir ’efecte d’un
esdeveniment que probablement va afectar el financament
public federal més que cap altre factor: la Primera Guerra
Mundial. Suissa no era un pais bel-ligerant, pero de totes
maneres va sentir els efectes de la guerra. El seu exeércit va
ser totalment o parcial mobilitzat durant quinze mesos; els
seus ingressos de duanes van caure en picat amb el declivi
del comerg internacional; i els ingressos dels ferrocarrils fede-
rals van disminuir. Per compensar aquest augment de despe-
ses i la disminuci6 d’ingressos es van aprovar reformes cons-
titucionals que autoritzaven ’entrada del govern general en
el camp de la imposici6 directa. Les reformes de 19151 1919
van establir impostos sobre rendes, propietats i beneficis, i
una reforma de 1917 va estipular un impost sobre els valors,
primes d’assegurances i coses aixi. En tots tres casos, com he
dit abans, es va arribar a un acord en el sentit que els can-
tons obtinguessin certa participacié en la recaptacié de I'im-
post.5S El1 1925 es va autoritzar mitjangant una reforma cons-
titucional un impost sobre el tabac.’¢ El 1938, sobretot per
compensar ’augment de despesa en la defensa, una reforma
de la Constitucié va autoritzar impostos sobre els beneficis
de guerra, renda i capital, un impost sobre la cervesa, i va
revocar la disposicié de 1917 segons la qual els cantons com-
partien el producte dels timbres fiscals.’”

55 Vegeu més amunt les pags. 237-238.

56 Art. 41 ter.

57 Els efectes de la Segona Guerra Mundial van ser igualment drastics. Vegeu
The World To-day, desembre de 1949.
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El que va passar a Suissa com a resultat de la Primera
Guerra Mundial també va passar a les altres tres federacions:
’entrada del govern general en Pesfera de la imposicié direc-
ta que, fins aquell moment, les regions havien explotat prac-
ticament sense restriccions. A Australia, la Commonwealth
no havia mai imposat un impost sobre la renda abans de la
guerra de 1914-1918. Pero tan bon punt es va sentir la ten-
si6 de la despesa de guerra, el 1914 es va crear un impost
sobre successions i un impost sobre la renda el 1915. Els
estats ja s’havien introduit en aquests camps d’imposicié i va
ser la guerra, doncs, la que va fer que la Commonwealth
competis amb ells. Aquesta competéncia va continuar i el
1941 hi havia 23 impostos sobre la renda separats. El gran
augment inesperat de les despeses de guerra va portar la
Commonwealth el 1942 a determinar que havia de prevaler
d’alguna manera perque els estats es retiressin del camp de
I’impost sobre la renda mentre durés la guerra. Els estats hi
estaven poc disposats i, per tant, la Commonwealth va apro-
var una legislacio, de la qual parlaré més en la proxima sec-
cio, per incentivar i certament obligar els estats a deixar
correr 'impost sobre la renda i rebre a canvi subvencions
compensatories.

Al Canada s’ha aconseguit el mateix resultat per acord.
En la guerra de 1914-1918, el Dominion es va sumar al camp
de 'impost sobre la renda el 1917 i s’hi va quedar tot com-
petint amb les provincies. En la guerra de 1939, la pressio
sobre els recursos del Dominion era més gran que mai i, des-
prés de molta discussié i persuasio, les provincies van ser
induides el 1942 a acceptar deixar buit el camp de I’'impost
sobre la renda mentre durés la guerra i els dotze mesos
seglients, rebent a canvi unes subvencions anuals calculades
o bé sobre la base dels seus ingressos per impostos sobre la
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renda i tenint en compte en alguns casos també necessitats
especials, o sobre la base de la carrega del seu deute.’® El
1947, totes les provincies tret d’Ontario i el Quebec van fer
nous acords amb el govern del Dominion. A partir de lla-
vors, a intervals de més o menys cinc anys, es van negociar
nous acords, als quals es va unir Ontario de forma limitada
des de 1952. Sembla clar que el sistema ha continuat, tot i
que es pot discutir molt sobre els termes adequats de I’acord
en cada ocasi6 de negociacio.

Als Estats Units s’ha produit un procés similar. Seligman
va escriure el 1927: «la major part dels canvis fiscals que
trobem en aquest pais fins a anys recents han estat a causa
de la guerra o del temor a una guerra».’® Uexperiéncia des
d’aquesta data confirma la validesa del que va dir. Fins que
els Estats Units van entrar a la guerra el 1917, deixant de
banda el periode de la guerra de secessié i els anys al voltant
de la guerra contra Espanya,® havien confiat per als seus
ingressos gairebé del tot en els impostos de duanes i de con-
sum. El 1856, les duanes van produir el 97 per cent dels
ingressos; el 1890, just abans de la guerra contra Espanya,
els impostos de duanes i de consum van produir el 99 per
cent. Des de 1909, un impost d’un 1 per cent sobre la renda
de les societats va introduir un element d’ingressos per
impost directe, i I’esclat de la guerra a Europa el 1914, en
reduir els ingressos de duanes, va fer necessaris més impos-
tos directes. I’entrada dels Estats Units a la guerra el 1917
va fer augmentar els impostos sobre la renda, els impostos

58 Vegeu Statutes of Canada, 6-7 Geo, 6, Capitol 13. Els impostos de societats
van ser cedits de manera similar.

59 Citats a B.P. Adarkar, op. cit.

60 N. de I’Ed.: Es refereix al que aqui es coneix com a guerra de Cuba.
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sobre beneficis de guerra i els impostos sobre excés de bene-
ficis. E1 1919, les duanes proporcionaven només el 4 per cent
del total de les rendes publiques. Era una xifra excepcional-
ment baixa a causa de les restriccions de la guerra. El 1930,
les duanes van produir el 16 per cent i I'impost sobre el tabac
el 12 per cent dels ingressos, pero els impostos sobre la renda
directes encara produien el 66 per cent. Els grans augments
de despeses d’armament per part dels Estats Units des de
1940, seguits de la seva participaci6 a la guerra des de 1941,
van apujar el nivell d’imposicié directa a nivells sense prece-
dents. Els impostos sobre la renda personal i de societats van
augmentar; ’impost sobre la renda personal es va sotmetre a
un recarrec i a un impost especial de victoria; els impostos
sobre la renda de les societats a un recarrec i a un impost
d’excés de beneficis. El 1943 es calculava que el 20 per cent
dels ingressos nacionals dels Estats Units eren per carregues
fiscals —una suma entre 24.000 milions de dolars i 26.000
milions de dolars—, mentre que, a la Primera Guerra Mun-
dial, no arribava al 10 per cent de les rendes nacionals: 5.000
milions de dolars en aquest temps.®! El 1945, els ingressos de
la hisenda nacional dels Estats Units per impostos van sumar
gairebé 48.000 milions de dolars. D’aquest total, els impos-
tos sobre la renda produien el 74 per cent i els drets de duana
a penes 1’1 per cent.®? El 1961, les proporcions eren el 80 per
cent i I’1 per cent, respectivament.

Mentrestant, els estats que fins feia poc havien confiat en
un impost general sobre la propietat s’havien vist obligats

61 Trec aquestes dades de A Handbook of the United States of America, presentat
per I’Oficina d’Informacié de Guerra dels Estats Units, 1944, pags. 120-133.

62 Hi ha un grafic interessant al Survey of American Government, de H. Zink,
pag. 438.
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per ’'augment de les despeses a entrar en nous camps imposi-
tius. L’'impost sobre la renda ha estat adoptat en unes tres
quartes parts dels estats i el 1949 va produir un 17 per cent
dels ingressos dels estats. Tot i aixo0, la principal font d’in-
gressos estatals és 'impost sobre les vendes, que, excloent
I’impost de compensacié per atur, va produir el 59 per cent
dels ingressos el 1949.63 El 1961, els impostos de vendes van
produir el 60 per cent dels ingressos dels estats; I'impost
sobre la renda produia el 19 per cent.** Es pot veure que en
el camp de la imposici6 directa, els estats han quedat molt
limitats en la mesura que el govern general ha desenvolupat
les seves competéncies impositives.

6
Aquests son els termes en qué s’han establert les competén-
cies tributaries dels governs general i regionals en els siste-
mes federals que considerem. Encara que en alguns casos
aquestes competencies son limitades, les limitacions, a pri-
mer cop d’ull, no semblen comportar una dependeéncia de la
capacitat del govern general respecte del govern regional ni
viceversa.® Tot i aixo0, a la practica, no sembla que la inde-
pendéncia completa estigui assegurada en tots els casos. Es
pot posar una exemple per il-lustrar-ho.

Pot partir-se de la base que la capacitat tributaria implica
la capacitat de fixar impostos i també de recaptar-los. Si el
principi federal s’apliqués estrictament significaria que tant

63 Vegeu Book of the States, 1950-1951, pag. 231.

64 Ibid., 1962-1963, pag. 235.

65 Hi ha, evidentment, la reserva respecte a les provincies canadenques ja
esmentades, és a dir, desestimacid o veto per part del govern del Dominion
de les propostes impositives provincials. Vegeu més amunt la pag. 231.
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el govern general com el regional tenen una capacitat inde-
pendent de fixar i recaptar impostos. Suposem un cas en queé
tots dos governs estableixen un impost sobre la renda amb
uns tipus impositius tan elevats que un contribuent és inca-
pa¢ de pagar tots dos impostos. Quina és la posicié de cada
govern en relacié6 amb els recursos del contribuent? Si s’ha
d’aplicar el principi federal, els governs general i regionals
s6n al mateix nivell. Els recursos del contribuent han de ser
distribuits proporcionalment en funcié del deute que té amb
cada govern. Amb tot, a Australia® i al Canada$” s’ha deci-
dit judicialment que el govern general pot donar prioritat al
seu deute sobre el deute de les regions.

El 1942, la Commonwealth d’Australia necessitava més
ingressos per pagar les despeses de guerra. Havia establert
un impost sobre la renda, pero els governs estatals també
havien imposat tributs a nivells que variaven d’estat a estat.
La Commonwealth va proposar als estats que abandonessin
el camp d’impost sobre la renda mentre durés la guerra a
canvi de rebre subvencions de la Commonwealth. Els estats
s’hi van negar. Llavors la Commonwealth va aprovar una
série de quatre lleis, la primera de les quals imposava un
impost sobre la renda uniforme de la Commonwealth a taxes
prou altes per aconseguir tants ingressos com ’antiga Com-
monwealth i les taxes estatals combinades; la segona llei ofe-
ria pagar a qualsevol estat que no recaptés 'impost sobre la
renda un subsidi igual a la quantitat mitjana del seu propi
recaptament d’impostos durant els dos primers anys finan-
cers de la guerra; i la quarta donava dret a la Common-
wealth a quedar-se les organitzacions estatals dels impostos

66 South Australia v. The Commonwealth (1942) 65 C.L.R. 373.
67 In re Silver Bros. Ltd. [1932] A.C. 514.
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sobre la renda. Pero era la tercera la que semblava compor-
tar més obligaci6. Donava prioritat a la Commonwealth en
el pagament d’impostos de la renda sobre els deutes deguts
als estats per 'impost sobre la renda. D’aquesta manera, un
estat que decidis resistir-se a la temptacio de la subvencio
oferta per la Commonwealth i continués finangant-se ell
mateix establint un impost sobre la renda, es veuria legal-
ment impossibilitat de recaptar, i no simplement per conve-
niéncia politica, cap més altre impost sobre la renda que
aquell que la Commonwealth hagués decidit deixar-li. D’Alt
Tribunal d’Australia va decidir per unanimitat que la llei que
donava aquesta prioritat a la Commonwealth era valida.s®
D’argument amb queé es justificava aquesta llei es facil
d’exposar. La Constitucid, deien, dona a la Commonwealth
la facultat d’aprovar lleis respecte a les carregues fiscals. Sot-
mesos a aquesta concessio, els estats també tenen la facultat
de legislar respecte a les carregues fiscals, pero si una llei de
la Commonwealth entra en conflicte amb una llei estatal res-
pecte a les carregues fiscals, qué passara? La resposta es
troba, tal com va dir el tribunal, en la seccié 109 de la Cons-
titucio, que diu: «Quan una llei d’un estat és contradictoria
amb una llei de la Commonwealth, prevaldra la segona i la
primera sera invalida en la mesura de la seva contradicci6».
Es va acceptar que el simple fet que la Commonwealth i els
estats legislin sobre "impost sobre la renda no ha de produir
necessariament una contradicci6 entre la Commonwealth i
les lleis estatals. Totes dues poden coexistir, pero si es plante-
ja un conflicte —i es planteja quan una llei de la Common-

68 Aquesta decisio va ser desaprovada el 1957 per I’Alt Tribunal per una majoria
de quatre a tres en el Segon Cas d’Impost Uniforme. 99 C.L.R. 575 Victoria v.
the Commonwealth.
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wealth dona prioritat als seus deutes respecte a I'impost sobre
la renda per damunt dels deutes estatals respecte al mateix
impost—, llavors preval la llei de la Commonwealth. ’argu-
ment seguia les mateixes linies que el que va utilitzar el Judi-
cial Committee of the Privy Council en el cas del Canada el
1932, on es va plantejar un conflicte de deutes similars. Unes
quantes paraules de la senténcia resumeixen la decisio: «Les
dues carregues fiscals, del Dominion i provincial, poden coe-
xistir sense interferéncia entre elles, pero tan bon punt s’arri-
ba als privilegis concomitants de la prioritat absoluta no
poden coexistir i han d’entrar en conflicte; en conseqiiéncia,
ha de prevaler el Dominion».®°

No correspon als profans en la materia dir si aquestes opi-
nions sobre el significat de les constitucions australiana i
canadenca s6n una bona norma o no, pero el que pot dir ’es-
tudios del govern federal és que, si és una bona norma, no
sembla que el principi federal trobi un lloc en aquestes cons-
titucions pel que fa la facultat d’imposicié. Perqueé sobre la
base d’aquestes opinions, els governs federals poden invali-
dar legalment la facultat d’imposici6é conferida als governs
regionals.”? També és permissible que ’estudios del govern
federal exposi una altra interpretacié possible d’aquestes
dues constitucions contraria a la que han adoptat I’Alt Tri-
bunal d’Australia i el Judicial Committee.”?

Una lectura atenta de la Constitucié australiana porta a la
conclusié que un dels seus objectius era establir governs gene-

69 In re Silver Bros. Ltd. [1932] A.C. 514 a la pag. 521.

70 Es adequat dir que aquesta opinid de I’efecte de la senténcia és considerada
extrema per alguns critics amb criteri.

71 Lopinid que expresso sembla obtenir suport de passatges de I'opinié de J. Dixon
en un cas australia anterior, Federal Commissioner of Taxation v. Farley, 3
C.L.R. 278, a les pags. 314 i seg.
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rals i regionals, cadascun independent de I’altre dins la seva
esfera. Aquesta caracteristica sembla predominant en el siste-
ma de govern que prescriu la Constitucio.”? Ara bé, ¢és cohe-
rent amb aquest fet fonamental que la facultat d’imposicié, la
facultat de proporcionar els recursos dels quals depén I’accio
de govern, pugui haver-se atorgat a la Commonwealth i als
estats de tal manera que la Commonwealth pot fer passos efi-
cacos per a la realitzacié de les seves funcions, pero que els
estats no poden, perqué la Commonwealth els pot excloure
de tots els camps impositius? La resposta és que una cosa aixi
és possible, perd que s’hauria d’anar amb compte a ’hora
d’interpretar una constitucié d’aquesta manera; que s’hauria
d’escollir qualsevol possible interpretacié que doni suport a
la igualtat dels estats amb la Commonwealth abans que la
que subordina els estats a la Commonwealth o viceversa.

Cal distingir la facultat d’imposicio d’altres facultats legis-
latives.” La seva naturalesa és diferent. Es una facultat de
recaptar mitjans, no de regular camps especifics. Pot fer-se
servir per proporcionar els mitjans pels quals la Common-
wealth pot dur a terme les funcions que li sén encomanades
per la Constitucié, perd per més ampliament que s’usi no
s’ha d’usar de manera que negui als estats la mateixa capaci-

72 Utilitzaré un passatge del judici de J. Starke a South Australia v. The Com-
monwealth, ja citat (1942) 65 C.L.R. 373, on diu: «El govern d’Australia és
un sistema dual basat en una separacid d’organs i de poders. El manteni-
ment dels estats i els seus poders és I’objectiu de la Constitucié tant com el
manteniment de la Commonwealth i els seus poders. Aixi doncs, esta per
damunt del poder d’abolir o destruir I’altre. Les concessions limitades de
poders a la Commonwealth no poden ser exercides amb objectius incohe-
rents amb I'existéncia separada i autogovern dels estats, ni per a fins inco-
herents amb les seves concessions limitades». A la pag. 442. Malgrat
aquesta opinid, J. Starke considera valida la llei de «prioritat», encara que
creu que invalida la llei de «concessions».

73 Per ex. J. Dixon a la pag. 316 en el cas esmentat a la nota 3.
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tat a proporcionar els mitjans pels quals han de dur a terme
les funcions que els deixa la Constitucié. No s’hauria de pen-
sar que les facultats d’imposici6 de cadascun son concurrents,
com ho sén les facultats sobre la bancarrota, drets d’autor 1
coses aixi. Son facultats d’imposicié separades i indepen-
dents. Quan la Constituci6é va concedir a la Commonwealth
facultats legislatives sobre impostos, no intentava, evident-
ment, proporcionar en aquell petit sotsencapgalament d’una
secci6 els mitjans que fessin legalment supérflua una gran
part de la Constitucié. Tot i aix0, en la interpretacio en queé
s’ha decantat ’Alt Tribunal, aquest sembla ser el resultat.
I de la mateixa manera, al Canada, la interpretaci6 del Judi-
cial Committee sembla fer supérflua ’acurada enumeracio
de les competeéncies provincials i del Dominion. Aqui rau
I’esséncia de la disputa. La distribuci6 de les competéncies
per legislar en altres temes, ¢ha de ser subordinada a la com-
peténcia de legislar sobre impostos, o la competéncia sobre
impostos ha de ser subordinada a la distribucié de competen-
cies legislatives sobre altres temes? Si la competéncia imposi-
tiva de la Commonwealth i del Dominion inclou la facultat
d’anul-lar les competéncies dels estats i les provincies de
recaptar els seus impostos, llavors és una competéncia
adrecada a destruir la independéncia d’aquests governs regio-
nals. En la meva opinid, no era aquesta la intencié de la Cons-
titucid. Perd, com he demostrat, hi havia un fort argument
que deia el contrari i va ser el que va prevaler en opini6 de
les més altes autoritats judicials a Australia i el Canada.

Pot esperar-se que aquestes decisions exerceixin una in-
fluéncia enorme en el futur del govern federal a Australia i el
Canada. El conjunt de la distribucié competencial que fa la
Constituci6 esta subordinat a les competencies fiscals del
govern federal. Aixo no elimina del tot el principi federal de la
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Constitucio, pero I’elimina pel que fa al financament, i tendeix
a eliminar-lo en el funcionament practic dels governs. Es inte-
ressant especular si el Tribunal Suprem dels Estats Units adop-
tara una interpretacio aixi respecte al significat de les com-
peténcies impositives conferides al Congrés. El Tribunal
Suprem ha establert fins fa poc limits rigids a I’ts de la facul-
tat d’imposicié quan pogués permetre al govern general inter-
ferir en el funcionament dels governs estatals dins de la seva
esfera assignada. El gran principi establert pel president del
Tribunal Suprem, Marshall, en el cas de Mac Culloch contra
Maryland el 1819, segons el qual «la facultat de gravar impli-
ca la facultat de destruir» i que «I’tnica seguretat contra I’a-
bus d’aquesta facultat es troba en P’estructura del mateix
govern»,” ha funcionat per limitar ’exercici de la facultat
d’imposici6 subordinant-la a la distribucié competencial esta-
blerta per la Constitucié i no viceversa. Recentment, el Tribu-
nal Suprem ha permes algunes modificacions en I’aplicacié
rigida del principi de Marshall.”” Un membre del tribunal ha
arribat a permetre’s qualificar-ho de «clixé seductor».”6 Pero
encara és massa d’hora per dir que el Tribunal Suprem estara
d’acord amb un us de les competéncies impositives federals’”
que impedeixi a un estat recaptar els deutes segons les seves
lleis impositives.

7
S’ha donat alguna idea dels recursos disponibles per al
govern general i regional a les quatre federacions i del grau

74 (1819) 4 Wheat. 316 a les pags. 431, 428.

75 Helvering v. Gerhardt (1938) 304 U.S. 405; Graves v. New York (1939) 306
U.S. 466.

76 Frankfurter, J., a Graves v. New York, citat més amunt, a la pag. 489.

77 N. de I’Ed.: Aqui, per federals, I'autor es refereix a «del govern general».
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fins al qual aquests governs tenen control independent sobre
la seva participacié en aquests recursos. Ha quedat clar que,
pel que fa a la imposicio, només els governs generals tenen
algun meétode important d’imposicié que els és confiat exclu-
sivament, tant realment com potencialment. A les quatre
federacions, la recaptacio6 i despesa d’ingressos per drets de
duana s’ha atribuit només als governs generals. I en dues
de les quatre federacions — el Canada i Australia—, els go-
verns generals semblen estar investits de la facultat de fer que
els métodes d’imposicié directa també els siguin exclusius.
A Suissa, el govern general ha entrat en el camp de la impo-
sici6 directa i ha exclos els governs regionals cada vegada
més d’aquest camp. Als Estats Units, el govern general com-
peteix amb els governs regionals de manera similar, pero fins
ara no ha exercit cap poder per excloure’ls o per tenir priori-
tat sobre ells. En els quatre casos no queda per als governs
regionals cap facultat d’imposicié important que no sigui
compartida amb el govern general o que probablement se
I’hagi apropiat el mateix govern general. A part d’aixo, els
governs general i regionals tenen recursos independents, sot-
mesos a les reserves ja esmentades, de donacions —negligibles
per als governs federals— per ingressos sorgits d’empreses i
propietats, i de préstecs, controlats a Australia conjuntament
pels governs general i regionals en el Loan Council.

A partir d’aquesta analisi sembla que en els quatre paisos
els governs generals s’han convertit de manera incomparable
en les autoritats amb més poder i capacitat de finangament
dins dels seus sistemes federals, i els governs regionals han
estat reduits a una posici6 limitada, si no subordinada. Es
interessant preguntar, per tant, fins a quin punt els governs
general i regionals han estat capagos de dur a terme les fun-
cions que tenien assignades sobre aquesta base de divisi6 dels
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seus recursos financers. Els governs general i regionals,
¢«viuen d’ells mateixos» o depenen I’un dels altres? Una res-
posta breu a aquesta pregunta és que els governs generals
han pogut aconseguir el control de prou recursos per dur a
terme les seves funcions, mentre que els governs regionals
han hagut de confiar en subvencions del govern general. Han
acceptat, en graus diferents, alguna mesura de subordinacio
de finangament del govern general.”

El 1939, per exemple, als Estats Units, els estats rebien en
subvencions voluntaries del govern general la quantitat de
580 milions de dolars o un 15 per cent dels seus ingressos;”
al Canada, les provincies rebien uns 22 milions de dolars o
el 10 per cent dels seus ingressos;® a Australia, els estats rebien
uns 15 milions de dolars o el 12 per cent dels seus ingressos;®!
a Suissa, els cantons rebien 231 milions de francs suissos o el
25 per cent dels seus ingressos.?? Totes aquestes xifres repre-
sentaven increments, si no en la proporcié que les subvencions

78 Es pot fer referéncia a V.0. Key, The Administration of Federal Grants to Sta-
tes; I'Informe de la Comissio de Relacions Intergovernamentals (U.S.), 1955,
especialment el capitol 5. L. Gettys, The Administration of Canadian Conditio-
nal Grants; J.A. Maxwell, Federal Subsidies to the Provincial Governments in
Canada; Austin F. Macdonald, Federal Aid; Third Report of the Commonwealth
Grants Comission, Australia, 1936, i informes subseglents.

79 Les meves dades per als Estats Units son tretes d’un article d’Austin F. Mac-
donald a I’American Political Science Review, vol. 24, 1940, nim. 3.

80 Basat en Rowell-Sirois Report, Llibre |, pag. 246. Cal destacar que la major part
de les donacions al Canada consistien en subvencions garantides per la Consti-
tucio, de manera que encara que algunes provincies no «vivien pel seu compte»
no eren dependents en conseqliéncia de la bona voluntat del Dominion.

81 Basat en el Finance Bulletin, nim. 32 (1940-41), emés pel Bureau de Cens i
Estadistica de la Commonwealth, pag. 14. Aproximadament la meitat d’aques-
ta quantitat era un pagament obligatori pels interessos sobre els deutes esta-
tals relatius a I'acord financer de la seccié 105a de la Constituci6.

82 Basat en Statistisches Jahrbuch der Schweiz, 1940, pags. 339-340, 344-345.
Aquesta xifra no inclou la quantitat de 47 milions de francs que van arribar
als cantons amb les seves «participacions» en impostos exigits pel govern
federal. La xifra surt a Statistiches Jahrbuch, pag. 341.
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dels governs generals suposaven sobre el total dels ingressos de
les regions, en tot cas en la quantitat absoluta que aportava el
govern general. Aixi, als Estats Units, la proporcié que havia
aportat el govern general el 1921 era del 10 per cent. Al
Canada, les subvencions totals havien augmentat constant-
ment, pero la seva proporci6 en els ingressos provincials havia
disminuit. El 1874, només va ser de 3.800.000 dolars, pero
representava uns dos ter¢os dels ingressos provincials; el 1913,
era de 12 milions de de dolars o el 25 per cent; i el 1921 era la
mateixa quantitat pero ara representava només el 12 per cent.®?
A Australia, de manera similar, encara que la quantitat de les
subvencions concedides va augmentar fins al 1939, la propor-
ci6 sobre els ingressos totals havia disminuit. En els primers
deu anys de la Commonwealth, les subvencions del govern
general corresponien al 25 per cent dels ingressos dels estats,
mentre que el 1939 eren del 12 per cent.®* A Suissa hi ha hagut
un augment constant tant de la quantitat absoluta com de les
proporcions. El 1913, els cantons van rebre uns 25.000.000
francs suissos o un 7 per cent dels seus ingressos; el 1930, uns
100 milions o un 14 per cent; i el 1936, un gran augment,
sobretot com a resultat de les subvencions per prestacions d’a-
tur, que feia un total d’uns 261 milions de o 25 per cent.
Aquestes xifres de 1939 donen una indicacié de les
tendéncies en temps de pau. Pero, en la guerra segiient, el
procés es va portar molt més enlla i els seus efectes encara
no poden mesurar-se adequadament. Tot i aixo, n’hi ha prou
de dir que les disposicions relatives a I'impost sobre la renda
a Australia i al Canada?®’ el 1942, per les quals es va incenti-

83 Rowell-Sirois Report, Llibre lIl, pags. 32 i seg.
84 Vegeu Third Report of the Commonwealth Grants Comission, ja citat.
85 Vegeu més amunt les pags. 248-249.
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var les regions a abandonar el camp de I'impost sobre la
renda a canvi de subvencions compensatories del govern
general, va comportar que a Australia la Commonwealth
proporcionés mitjancant subvencions voluntaries un 25 per
cent més dels ingressos dels estats i, al Canada, el Domi-
nion proporcionés un 25 per cent més dels ingressos de
les provincies. Als Estats Units, ’augment no va ser tan
gran, pero les subvencions totals el 1948 van ser gairebé de
1.400 milions, i la proporcid sobre els ingressos estatals va
assolir prop del 14 per cent.3¢

A Australia, Pany financer 1959-1960, les subvencions de
la Commonwealth van suposar un 37,5 per cent dels ingres-
sos dels estats; fou la major font d’ingressos. La segiient més
gran corresponia als ingressos d’empreses comercials, i va
proporcionar el 31,9 per cent. Els impostos estatals només
aportaven el 16,7 per cent. Al Canada, I’any 1958, les subven-
cions del govern d’Ottawa van suposar el 22 per cent dels
ingressos de les provincies. Als Estats Units, les subvencions
federals suposaven el 20,5 per cent dels ingressos dels estats el
1958 i el 23,3 per cent el 1960. A Suissa, les subvencions del
govern general als cantons han augmentat constantment cada
any en quantitat absoluta; el 1960 constituien un 10 per cent
dels ingressos dels cantons.

No és facil explicar per qué s’ha produit aquesta situacio.
Pero se suggereixen algunes pistes en els segiients paragrafs.

Cal subratllar, d’entrada, la naturalesa de les funcions assig-
nades originariament als governs regionals. Incloien gairebé
tot el que ara és normal qualificar de serveis socials: educacio,
policia, salut publica, pensions de vellesa i d’invalidesa, ajudes

86 Book of States, 1950-1951, pag. 251.
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als pobres, subsidi d’atur, seguretat social, atenci6 als cecs,
maternitat i benestar infantil.8” Des del punt de vista del
financament, aquests serveis tenen una caracteristica impor-
tant: son cars, 1 ho sén no solament en ells mateixos —la
provisio d’escoles, hospitals, cases, cliniques i el pagament
d’una factura de grans sous o salaris—, sin6 també perque
pocs dels que els necessiten poden permetre’s pagar-los com-
plets, i els que els necessiten més solen ser els que menys poden
pagar-los. La tasca dels governs encarregats de proveir aquests
serveis €s, per tant, cara, i, si és aixi en temps normals, s’inten-
sifica i es multiplica en temps de depressié economica, perqué
llavors la demanda de serveis augmenta i al mateix temps dis-
minueix la capacitat de pagar dels que necessiten els serveis.
Amb aquest punt preliminar al cap, podem passar a con-
siderar per que els governs regionals accepten subvencions
dels governs federals. La primera rad és que, en tot cas, algu-
nes de les regions no poden permetre’s proporcionar els ser-
veis que se’ls demanen. A totes les federacions hi ha regions,
com els estats australians d’Australia Occidental, Australia
Meridional i Tasmania, o les provincies de les prades del
Canada, o estats de 1’Oest Llunya dels Estats Units com
Dakota del Sud o Oklahoma, o del Sud-Est com Carolina del
Sud, que bé per I’escassesa de poblacié o bé per pobresa, son
incapaces fins i tot en temps normal de mantenir els seus ser-
veis al mateix nivell que els dels seus socis més prospers a la
federacio. Aquestes regions estan obligades a demanar ajuda
al govern general o deixar que el nivell dels seus serveis dava-
lli o s’estanqui. Molts estats dels Estats Units, per exemple,
van escollir aquesta alternativa en els anys anteriors a 1930.

87 Australia era una excepcio fins a cert punt. Les pensions per invalidesa i velle-
sa formen part de les facultats del Parlament de la Commonwealth.
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Pero en altres federacions, algunes regions han demanat ajuda
i el millor exemple d’ajuda sobre aquestes bases son les sub-
vencions de la Commonwealth d’Australia als estats més pobres
d’Australia Occidental, Australia Meridional8® i Tasmania.

Pero si aquestes regions no es poden permetre proporcio-
nar els serveis en temps normals per la desigualtat dels recur-
sos financers, en temps de depressié economica, com la de la
década de 1930, no hi havia practicament cap regidé que
pogués permetre’s suportar la carrega tota sola. Als Estats
Units, a Suissa, a Australia i al Canada, es necessitava en gai-
rebé tots els casos ’assisténcia dels governs federals, i serveis
com els subsidis d’atur o els adregats als pobres en particular
eren finangats amb subvencions. La depressio economica reve-
la certament una gran feblesa en els recursos financers de
molts governs regionals, perqueé els seus ingressos depenen en
alt grau del que reben de determinades empreses industrials i
de les rendes de les terres agricoles. Una depressié economica
produeix la caiguda immediata d’aquesta font d’ingressos.
A Australia, per exemple, durant la depressié de 1929-1932,
els ingressos d’aquesta font van caure un 25 per cent. I, quan
les regions passen al camp de la imposicié directa per com-
pensar les perdues, es troben, com he demostrat abans, que la
invasio per part del govern general en aquest camp, principal-
ment per motiu de guerra, redueix I’area disponible per a ’ex-
plotacié. Es en circumstancies d’aquesta mena que les regions
son incapaces de dur a terme les seves funcions i es veuen obli-
gades a demanar subvencions als governs generals.

Els governs generals, al seu torn, tot i que s’enfronten a
demandes d’augment de despesa, sobretot en I’esfera de la
defensa, poden prestar assisténcia, perque tenen a la seva dis-

88 Des de 1959, Australia Meridional no ha demanat cap ajuda.
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posicio, com he demostrat abans, tots els recursos del pais i
tots els motors més poderosos d’imposicié. Poden explotar
les zones més riques en benefici de les més pobres. Si hi ha
riquesa, poden buscar-la. Mentre que el govern d’una regio
deprimida, amb grans demandes de serveis socials i pocs
recursos per respondre-hi, esta limitat a ’area del seu propi
territori per treure recursos, el govern general pot recorrer a
tot el pais. Una funci6 que el govern general d’una federacio
realitza cada cop més, per a bé o per a mal, és la redistribu-
ci6 de la riquesa de tot el pais, traient-la a les regions més
prosperes per donar-la a les més pobres.

I aqui entrem en contacte amb un factor nou: la iniciativa
que els governs generals han adoptat en aquests assumptes.
Tot i que és veritat que alguns governs regionals sempre han
pogut proporcionar serveis al mateix nivell que els seus veins
perque els seus recursos financers sén adequats per naturale-
sa, i encara que hi hagi hagut moments, com el de la depres-
si6 de la década de 1930, en queé totes les regions sentien
aquesta pobresa fins a cert punt, també és veritat que molts
governs regionals podrien haver fet més del que van fer.
Alguns d’ells podrien haver-se permeés proporcionar tots els
serveis socials a un nivell alt; altres podriem haver-los aug-
mentat en part. Uns quants van fer el que van poder, pero la
majoria adduien, naturalment, que no volien imposar carre-
gues addicionals als seus contribuents si els altres governs
regionals no feien el mateix. I com podien estar segurs que si
ells proporcionaven aquests serveis no hi aniria gent d’altres
estats a fer-ne us?%” En aquestes circumstancies només la ini-
ciativa del govern general podia resoldre el problema.

89 Un bon exemple d’aixd era I'actitud de I’'Estat de Massachusetts envers |'as-
seguranca d’atur. Va aprovar una llei el 1935, per6 va prescriure que no seria
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D’exemple més sorprenent d’aquesta iniciativa va ser el
New Deal del president Franklin D. Roosevelt a partir de
1933. El govern general va presentar un programa de serveis
socials que, oferint incentius financers als estats si adoptaven
el programa i multes si no ho feien, va donar als estats recur-
sos suficients per realitzar les seves funcions i també els va
animar a complir-les. Aquesta iniciativa no estava limitada
als serveis socials. [’agricultura és una matéria que es troba
en mans dels estats als Estats Units. Sense la iniciativa del
govern general, els estats, actuant sols, no haurien pogut pro-
duir un pla per tractar la depressié agricola que tenien al
damunt. El govern general va oferir subvencions als estats
amb condicions, i els estats les van acceptar amatents. Enca-
ra que la llei original —la Llei d’adaptacié agricola— va ser
declarada nul-la pel Tribunal Suprem el 1936, es va aprovar
una llei nova poc després, la Llei de conservacio del sol, per
la qual el govern general encara proporcionava la major part
dels fons, mentre que els governs estatals promulgaven la
legislacio necessaria.

Podem fer-nos una idea de I’efecte del New Deal sobre les
finances de ’estat amb algunes xifres.”® El 1930, quan el
govern general va concedir uns 135 milions de dolars als
estats, el 50 per cent d’aquesta quantitat es va dedicar a la
despesa en carreteres i un altre 22 per cent a la Guardia
Nacional, successora de la milicia estatal. El 1940, aquestes
subvencions havien augmentat un 300 per cent; es van fer per
vint-i-un objectius diferents, a diferéncia dels onze de 1930 i,

operativa si el Congrés no aprovava una Llei de seguretat social o si almenys
onze estats, dels quals deia el nom, imposaven carregues essencialment equi-
valents als seus treballadors. Vegeu Cardozo, J. donant I’opinid del tribunal a
Steward Machine Co. v. Davis (1937) 301 U.S. 548, a les pags. 587-588.

90 Basat en I'article d’Austin F. Mcdonald, ja citat.
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entre aquests objectius, els serveis agrupats sota el titol de
seguretat social representaven el 53 per cent del total.! Dit
d’una altra manera, la seguretat social ocupava el 1940 la
posicio que el 1930 ocupaven les carreteres. Les subvencions
per a ajuts a la vellesa, que no van aparéixer a la llista fins al
1936, equivalien el 1940 al 35 per cent de les subvencions
totals. Aquestes xifres es basaven en ajudes estatals regulars i
no tenien en compte les subvencions i els préstecs d’emergen-
cia, que van ser substancials en els pitjors anys de la depres-
si6 economica dels trenta. Tampoc no s’han inclos les quan-
titats assignades als estats per I’Administracié de Progrés
d’Obres o I’Autoritat d’Obres Publiques, dues ageéncies
importants en el Programa de Recuperacié de Roosevelt. Si

91 Aquesta és la llista:

1. Carreteres 161.730,958
2. Guardia Nacional 42.053,582
3. Formaci6 professional 19.616,000
4. Reinserci6 laboral 1.820,000
5. Obres d’ampliaci6 agricola 17.821,531
6. Estudis experimentals agricoles 6.541,250
7. Suport de col-legis agricoles 5.030,000
8. Proteccio contra focs als boscos 1.972.968
9. Distribuci6 de reserves de viver 88.212
10. Restriccio de fauna i flora 1.000.000
11. Assisténcia a la vellesa 210.159.949
12. Administracié de compensacié d’atur 58.812.390
13. Fills dependents 31.466.619
14. Nens mutilats 2.997.915
15. Benestar infantil 1.520.894
16. Higiene maternal i infantil 3.724.362
17. Ajuda als cecs 5.271.609
18. Serveis de salut plblica 7.985.119
19. Oficines d’ocupacio 1.950.000
20. Cases per a veterans DRILLED 709.296
21. Escoles de marina estatals* 246.665

582.529.319 dolars
*Fet a 4 estats Gnicament.
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s’afegeixen aquestes darreres, el total de I’ajuda arribaria a
la vora de 800 milions per a una série d’anys abans de 1940.
Als Estats Units, el gran periode de desenvolupament pel que
fa a les subvencions del govern general va tenir lloc, per tant,
en els anys trenta i, sobretot, per mitja del Pla de Recupera-
ci6 de Roosevelt. Totes les activitats estatals que havien rebut
ajuda del govern el 1930 continuaven rebent-la el 1940, pero
a una escala més generosa, mentre que, a més a més, s’havien
creat nous serveis més importants com a activitats assistides
el 1940. D’aquests serveis, els més importants son els socials.
Fent un calcul aproximat, els 48 estats van gastar uns 3.000
milions de dolars en els serveis socials®? el 1940;°3 van rebre
del govern general en subvencions per a aquests proposits
uns 360 milions de dolars,** o sigui el 12 per cent. Més signi-
ficatives son les proporcions respecte a determinats serveis.
El govern general va assumir el pagament del 50 per cent de
la quantitat que els estats gastaven en ajuda a la vellesa; pel
que fa a I’ajuda als cecs, les subvencions del govern general
han arribat a ser practicament iguals a les assignacions de les
hisendes publiques dels governs estatals i locals.

Es més sorprenent el que ha passat als Estats Units que no
a Australia i al Canada, pero en aquestes federacions hi ha
hagut la mateixa iniciativa del govern general en ’esfera dels
serveis socials. Encara que en la majoria dels casos se’ls ha
exclos de la legislacié en aquest camp, hi han entrat per mitja
de I’oferta de subvencions. Aixi, el govern del Dominion del

92 Incloent en aquesta categoria proteccio a persones i propietat, salut i assistén-
cia benéfica, hospitals per a discapacitats, escoles correccionals, bibliote-
ques, oci, subsidi d’atur i serveis.

93 La xifra esta calculada a partir de |’ Statistical Abstract of the United States,
1941.

94 Prenent les xifres donades en la nota 91.
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Canada va aportar el 75 per cent del fons de pensions per a
la vellesa que des de 1930 administraven les provincies. Va
ser responsable d’un 33 per cent de la despesa provincial i
municipal en ’assisténcia a la pobresa el 1937.%5 El govern
de la Commonwealth d’Australia ha donat subvencions als
estats per subsidis d’atur, construcci6 de carreteres i foment
de P’agricultura.’® El govern general de Suissa ha donat sub-
vencions als cantons per serveis com I’educacio, la salut
publica, i el subsidi d’atur, com també per altres proposits
com I’ajuda a I’agricultura i al comerg, i la construccié de
carreteres i ponts.”” Pero a Suissa també s’ha fet algun intent
per compensar la inadequaci6 d’ingressos cantonals per pro-
porcionar els serveis socials seguint el métode de transferir
els serveis al govern general. Per reforma constitucional, ’as-
seguranga per accident i malaltia, per exemple, les pensions
de jubilaci6 i de viudetat i la lluita contra determinades
malalties contagioses van quedar a carrec del govern general.
El Canada va fer una transferéncia similar d’asseguranca d’a-
tur el 1940 i de les pensions de la vellesa el 1951. A Australia
el 1946 es va garantir al Parlament de la Commonwealth la
facultat de legislar sobre determinats serveis socials, incloent-
hi els beneficis d’atur i de malaltia i el subsidi familiar.

Pero si el que tot sovint s’ha qualificat de «politica del
benestar» ha portat els governs generals a prendre la iniciati-
va en les federacions i gairebé a imposar subvencions a les
regions, també han estat empesos per una forca que és molt
més forta, en tot cas pel que fa als efectes immediats: la guer-

95 Rowell-Sirois Report, Llibre |, pags. 208-209.

96 Vegeu Finance Bulletins publicats per I'oficina del Cens i Estadistica de la
Commonwealth.

97 Vegeu Statistisches Jahrbuch, ja citat.

268

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 269

ra. Sotmesos a la tensié de dues grans guerres, els governs
generals de les federacions s’han vist obligats, com he demos-
trat abans, a entrar en el camp de la imposicié directa de la
qual, abans de 1914, parlant en general, les regions tenien
la possessio, i a Australia i al Canada han pogut excloure les
regions d’aquest camp a canvi del pagament de subvencions.
Res que no fossin les necessitats primordials de la guerra podia
haver permes la iniciativa del govern general a una escala
com aquesta. Cap depressiéo economica no havia demanat
mai una centralitzacié tan extrema de les finances. I, quan la
guerra es va acabar, no hi va haver cap senyal que el govern
general es retirés d’aquest camp. Al contrari, repetint I’expe-
riencia després de les primeres grans guerres, els governs gene-
rals van fer servir ’augment de la seva capacitat de finanga-
ment per prendre un cop més la iniciativa en el camp dels
serveis socials, la reconstruccio social 1 la reconstruccid econo-
mica, on les regions encara posseeixen les facultats legislati-
ves pero estan mancades de recursos. A Australia i al Canada,
de fet, s’han transferit algunes facultats legislatives. Als Estats
Units, en canvi, el govern general ha ocupat el camp de la
imposicio, per acord amb els estats, fins a un grau sense pre-
cedents. Les subvencions no s’han fet servir com al Canada i
a Australia per convencer els estats de retirar-se, pero hi ha
hagut, com al Canada, una retirada voluntaria dels estats
dels molts camps d’imposicié que ocupaven fins ara.

El més important és que I’abast de la dependéncia de finan-
cament per part dels governs regionals respecte dels governs
generals a les federacions no s’ha d’exagerar i no s’hauria de
permetre una generalitzaci6 per donar una impressio falsa. Als
Estats Units, el grau de dependeéncia ha crescut de manera con-
siderable en anys recents, pero és massa d’hora per concloure
quina sera la tendéncia. A Suissa, al Canada i a Australia, la
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dependéncia ha anat més enlla, i ’empenta més sorprenent a
la subordinaci6 de les regions en les dues darreres federacions
s’ha produit per decisions judicials que donaven prioritat als
impostos dels governs generals i, en segon lloc, per les disposi-
cions de temps de guerra sobre 'impost de la renda. Pero, mal-
grat tot aixo0, s’ha de recordar que no només hi ha diferents
federacions afectades en un grau diferent, siné també que
regions diferents de la mateixa federacio es veuen afectades de
manera diferent. Mentre que Carolina del Sud va rebre ajuda
del govern general dels Estats Units fins a un 100 per cent en
la provisié del subsidi d’atur el 1934, Connecticut va rebre
entre el 10 i el 12 per cent. Al Canada, la provincia del Que-
bec va rebre només una petita proporcio dels seus ingressos
per subvencions del govern del Dominion; Ontario tenia una
independeéncia similar.”® Nova Gal-les del Sud, Queensland i
Victoria eren menys dependents de I’ajut federal que Tasmania,
Australia Occidental i Australia Meridional. Es evident que
amb I’adopci6 el 1942 de subvencions en el lloc de impost de
la renda, la posicié s’ha alterat, perqueé les regions més riques
recaptaven una quantitat més gran en impost sobre la renda
que les regions més pobres i, en conseqiiéncia, reben una sub-
venci6 superior. Encara que les generalitzacions que he ofert
en aquestes seccions son certes, s’apliquen en graus diferents
als diferents casos.

8
Aquesta analisi del funcionament del financament en els
governs federals ha deixat una cosa clara. ’assignacié de

98 EI 1937, les proporcions eren, per exemple, el Quebec i Ontario un 1,4 per cent;
Saskatchewan, 13 per cent; I'llla del Princep Eduard, 32 per cent; Nova Escocia
i Nova Brunsvic un 10 per cent. Rowell-Sirois Report, Llibre Ill, pags. 46-47.
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recursos de finangament als governs general i regionals en les
constitucions originals no s’ha correspost amb I’assignacio
de funcions d’aquests governs. No és sorprenent. Les condi-
cions en una seérie de comunitats reunides en una federacio
difereixen massa en cada moment i en cada lloc perqué en
una constitucid s’estableixi una divisi6 fixa de recursos de
financament. No hi ha ni pot haver-hi cap solucié definitiva
per a I’assignaci6 de recursos en un sistema federal. Només
poden haver-hi ajustaments i reassignacions a la llum de les
condicions canviants. Aixi doncs, el que necessita un govern
federal és una maquinaria adequada per fer aquests ajusta-
ments i per fer-los també de tal manera que quedi preservada
la independéncia de financament dels governs general i regio-
nals. I aqui ’experiéncia del funcionament del govern federal
ens pot donar algunes respostes.

Suissa proporciona un exemple d’un metode d’ajustament:
és el metode de reforma constitucional pel qual les funcions
son redistribuides i també es redistribueix el financament per
ajudar a la realitzacié d’aquesta funcié. Mitjangant un pro-
cés constant de reforma, els cantons han lliurat funcions al
govern general, i amb ells, recursos de financament. Més
encara quan, com en el cas de la defensa, el govern general
va trobar que necessitava més diners per dur a terme la seva
tasca, els cantons van cedir-li encara més recursos de finanga-
ment. Demanaven certa participacié en els ingressos que lliu-
raven, i tot sovint van tenir una garantia constitucional d’a-
questa participacio. Aixi, es va conservar certa independéncia
malgrat la reassignacio de recursos i funcions. Tanmateix,
tal com he demostrat, aixo no és tot. Els cantons suissos
depenen de subvencions del govern general fixades a discre-
ci6 d’aquest govern, i la quantitat d’aquestes subvencions
supera de molt les «participacions legals» garantides als can-
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tons. El que és interessant de Suissa, pero, és el nivell de rea-
justament i reassignacioé que ha estat possible per reforma
constitucional.

Amb P’excepcié de ’esmena XVI de la Constituci6 dels
Estats Units —i és una excepcio important—, aquest métode
de reajustament no s’ha fet servir a cap nivell considerable
en altres federacions. Als Estats Units, s’ha utilitzat el meto-
de de subvencions per part del govern general, pero encara
no s’ha ideat cap mecanisme per establir els principis sobre
els quals s’han d’assignar aquestes subvencions. No hi ha sis-
tema. Es un afer politic.” Tampoc no ha estat gaire diferent
al Canada. Les subvencions estaven garantides a la Constitu-
cid, pero quan han demostrat ser inadequades i s’ha desitjat
un augment, la negociacié entre governs, amb el govern del
Dominion en la posicié més forta, és I"inic metode que fins
ara s’ha trobat possible.

En canvi, a Australia, s’han intentat alguns experiments
que indiquen la base sobre la qual poden pensar-se les insti-
tucions per al reajustament. Hi ha, en primer lloc, el Loan
Council, al qual ja s’ha fet referéncia, on els emprestits de la
Commonwealth i els governs estatals estan regulats per I’ac-
cié conjunta de tots dos governs. Aixo ha modificat el fede-
ralisme pero no I’ha destruit per si sol. Hi ha, en segon lloc,
IPexperiment de la Comissié de Subvencions de la Common-
wealth, un cos expert independent establert per estudiar les
sol-licituds dels estats per subvencions de la Commonwealth,
i per fer recomanacions al govern de la Commonwealth. En
tots els casos es van adoptar aquestes recomanacions. En una
serie d’informes des de 1934, la Comissié de Subvencions va

99 Vegeu l'article ja esmentat d’Austin F. Macdonald a American Political Science
Review, XXXIV, 1940, nUm. 3.
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establir els principis sobre els quals estava disposada a reco-
manar al govern de la Commonwealth que concedis subven-
cions als estats. Considerava que les subvencions especials
estaven justificades quan un estat, sotmes a necessitats de
financament per qualsevol causa, no podia complir les seves
funcions com a membre de la federacio, i que aquestes sub-
vencions haurien de ser determinades en la quantia que es
considerés necessaria per fer possible que aquest estat amb
un esfor¢ raonable funcionés a un nivell no sensiblement per
sota del d’altres estats.!® La determinaci6 de les subvencions
era evidentment una questié de gran dificultat i, com reco-
neixia la comissid, qualsevol calcul estava obert a la critica.
Pero s’emprenia un calcul cada any, estava disposada a modi-
ficar els seus principis i practica a la llum de I’experiéncia, i
procurava abstenir-se d’inventar formules matematiques per
aplicar automaticament any rere any. Fins ara, la meva opini6
és que la comissio ha justificat la seva existéncia. Algun cos
d’aquest tipus treballant en aquests principis podria resultar
una part valuosa de la maquinaria de reajustament del
financament federal.

Semblaria que la Comissié Reial de Relacions entre el
Dominion i les provincies al Canada tenia present I’experién-
cia d’aquesta institucié australiana quan va recomanar ’esta-
bliment al Canada d’un sistema de Subvencions d’Ajustament
Nacional, amb el suplement de subvencions d’emergéncia
en condicions anormals, per tal que tots els governs provin-
cials poguessin proporcionar serveis fins a assolir la mitjana
canadenca, sense superar la mitjana nacional en imposicio, i
juntament amb aix0 Pestabliment d’una Comissi6é de Finan-

100 Third Report of the Commission, pags. 75 i 85.
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ces que aconsellés al govern del Dominion pel que feia a
aquestes subvencions i la seva revisié i ajustament de tant en
tant.!0!

Pot afegir-se que la Constitucié india estipulava una
Comissi6 de Finances'?? i la Constitucié de Malaisia un Con-
sell de Finances Nacional,! que incloien entre les seves fun-
cions assessorar el govern general sobre les subvencions als
estats. Un Loan Council, seguint el model australia, va fer-se
un lloc a la Constitucié6 de Rhodésia i Niasalandia.'* En les
tres constitucions, i la de Nigeéria, el govern general esta
investit de competéncies per atorgar subvencions a les uni-
tats constituents.

Tot i aix0, si les subvencions han de ser una caracteristica
permanent del financament federal, sembla essencial que la
quantitat no depengui de la bona voluntat del govern que les
concedeix, perqueé si és aixi, el principi federal quedaria
modificat. Des d’aquest punt de vista, mentre que sembla
correcte que un organisme expert recomani la quantitat de
les subvencions, no sembla conforme amb el federalisme que
el govern general decideixi si accepta la recomanaci6. Un
organisme representatiu dels governs general i regional, orga-
nitzat en la linia del Loan Council australia, semblaria més
adequat per a aquest proposit. Em penso que s’ha d’admetre
que calgui un organisme politic per prendre aquestes deci-
sions, encara que es podria defensar perfectament la idea que
un organisme independent com la Comissié de Subvencions
tingués la decisio definitiva de tota la qiiestio.

101 Rowell-Sirois Report, Llibre 1l, pags. 83-85.

102 Arts. 280-81. Els Informes de la comissié de 1952 i 1957 s6n especial-
ment interessants i valuosos.

103 Art. 108.

104 Secci6 88-91.
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Pero s’ha de subratllar que la pregunta definitiva al vol-
tant del sistema de financament en aquestes federacions no
és: produeix o manté el govern federal?, sin6: ¢produeix un
bon govern? Es veura que ’objectiu que tenien els membres
de la Comissié de Subvencions Australiana era justament
aquest. Proposaven recomanar subvencions que assegures-
sin un minim de bon govern a tots els estats; si el federalis-
me fiscal estricte no pogués assegurar-lo, seria necessaria una
mesura de dependéncia sobre el govern general. Aquesta no
és ’inica manera. La reforma constitucional, com demostra
Suissa, pot fer alguns ajustaments. Pero la prova, al final, és:
’observacié del principi federal en el financament, ¢produeix
el resultat que es desitja? ¢Val la pena preservar-lo malgrat
totes les dificultats implicades en qualsevol intent de reajus-
tament? Aquesta és la pregunta que els ciutadans del govern
federal han de respondre. De moment, no s’ha abordat si no
és de manera poc sistematica. I mentrestant el principi fede-
ral s’esta modificant cada cop més en les finances publiques
dels quatre governs generals.
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Capitol 7

El govern federal i el control dels afers economics

1

Podem comencar amb el control de I’intercanvi comercial
entre el pais federal i paisos estrangers considerant en con-
cret el problema de ’aranzel duaner. Aquesta és una qiiestio
que en tots els paisos provoca greus controversies, perque els
interessos d’aquells que depenen de les importacions de I’es-
tranger o de les exportacions per a la seva prosperitat entren
en conflicte, Obviament i a primera vista de manera irrecon-
ciliable, amb els interessos d’aquells que depenen de recursos
produits al pais o d’un mercat interior. En els paisos federals
és encara més dificil com a problema politic, perqué passa
sovint que aquests interessos estan regionalitzats i es troben
concentrats en un estat o en un grup d’estats i, aixi, ’hostili-
tat de grups d’interés economic s’intensifica quan es tradueix
en I’hostilitat dels governs estatals ben organitzats i amb
suport lleial. Als paisos federals, a més a més, el problema té
una importancia especial just quan la uni6 federal s’ha aca-
bat d’establir, perqué els estats que proposen formar la unié
normalment solen tenir regulades independentment les seves
relacions comercials amb paisos estrangers i han establert
entre ells interessos economics que es basen en el seu suport.
Quin sera el futur d’aquests interessos protegits sota una unio

277

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 278

federal? Com s’ha d’organitzar la dificil etapa de transici6
d’una pluralitat de sistemes aranzelaris a un tnic sistema
aranzelari? De fet, s’ha d’intentar? Tots els sistemes federals
moderns s’han enfrontat a aquests problemes i és clar que
encara no els han resolt.

Totes les federacions que hem comentat atribueixen al
govern general la facultat de regular I’intercanvi comercial i
el comer¢ amb paisos estrangers. Al Canada! i a Suissa,? la
facultat en realitat és exclusiva.? Als Estats Units i a Austra-
lia, els estats poden imposar taxes d’inspeccié en importa-
cions i exportacions, perod aquesta facultat no pot ser exerci-
da sense el consentiment de I’assemblea legislativa general.
Als Estats Units, la disposicié diu: «Cap estat, sense el con-
sentiment del Congrés, no establira cap impost o dret de
duana en importacions o exportacions, tret de quan pugui
ser absolutament necessari per executar les seves lleis d’ins-
peccio; i el producte net de tots els drets aranzelaris i impos-
tos recaptats per qualsevol estat en les importacions o expor-
tacions, sera per a us de la Hisenda Publica dels Estats Units;
i totes aquestes lleis estaran sotmeses a la revisi6 i control
del Congrés». «Cap estat, sense el consentiment del Congrés,
no imposara cap taxa de tonelatge.»* Es veura que els estats
tenen pocs incentius o oportunitats per recaptar aquests drets.
A Australia, la facultat d’imposar taxes encara és més restrin-
gida, perque es limita als «canons que puguin ser necessaris
per executar les lleis d’inspecci6 dels estats».’ Aquestes lleis

1 Llei de la Nord-américa Britanica, 1867, s. 91 (2).

2 Constituci6 suissa, art. 28.

3 Inclou les facultats d’imposar taxes a les importacions i exportacions i bonifi-
cacions en la produccio.

4 Art. 1,10 (2)i (3).

5 Constitucio, s. 112.
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poden ser aprovades sense el consentiment previ del Parla-
ment de la Commonwealth, pero després ell mateix les pot
anul-lar i, en tots dos casos, és clar que la facultat del govern
general de controlar el comerg exterior és exclusiva, pero
potencialment exclusiva, no realment com al Canada i a Suis-
sa. A la practica, no hi ha hagut cap diferéncia.

El fet que s’hagin conferit competéncies exclusives als
governs generals en una qiiestié on és possible que hi hagi
diferéncies d’opini6 tan greus no hauria de fer arribar a la con-
clusié que no hi havia ni hi ha conflicte. La competéncia no es
va concedir sense conflicte i no s’exerceix sense conflicte.

Una indicaci6 dels temors de cadascun dels estats ameri-
cans quan van formar la Unié es veu en els requeriments de
la Constitucié que totes les taxes imposades pel Congrés han
de ser uniformes en tots els Estats Unitsé i que no s’ha de
donar preferéncia als ports d’un estat sobre els d’un altre.”
A Australia, els temors d’un estat agricola basat en un mer-
cat d’exportacio, Australia Occidental, que la seva peculiar
economia patis els efectes del proteccionisme industrial i agri-
cola dels estats orientals d’Australia —Victoria, Nova Gal-les
del Sud i Queensland— queden il-lustrats per la disposici6 a
la Constitucié que el Parlament d’Australia Occidental
podria, durant els primers cinc anys després de la imposicio
de drets de duana uniformes per part de la Commonwealth,
imposar drets de duana en béns que entressin en aquest estat
i no importats originariament de més enlla dels limits de la
Commonwealth. Aquests drets de duana serien progressiva-
ment reduits any rere any i expirarien al final del periode de
cinc anys.® D’aquesta manera, es va fer un intent —encara

6 Art. |, 8.
7 Seccid 95, art. 1, 9 (6).
8 Art. 1,9 (6).
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que, com es veura, inutil— per ajudar Australia Occidental a
adaptar-se a un sistema aranzelari uniforme. A la Constitu-
ci6 australiana també hi havia disposicions similars a les de
la Constitucié americana prohibint al govern general exercir
les facultats d’imposar taxes i concedir bonificacions de
manera que discriminés entre els estats.’

Els cantons suissos van cedir la seva facultat aranzelaria
lentament i la Constitucié de 1848, fins i tot després de la
revisié completa de 1874, encara permetia als cantons una
petita possibilitat d’imposar drets d’importacié. Es tractava
de taxes sobre vins i altres begudes alcoholiques que deter-
minats cantons havien recaptat. Es van mantenir per a
aquests cantons per0 no es van estendre a cap altre, i es va
estipular que «tots els drets d’importaci6 recaptats en el pre-
sent pels cantons, com també drets similars recaptats pels
municipis, han de ser abolits sense compensacié a finals de
’any 1890».1° Va ser, per tant, una excepcid petita i tempo-
ral a les competéncies exclusives sobre el comerg exterior que
de forma estesa estaven atribuides al govern general.

El principal interés d’aquest tema rau, doncs, a veure fins
a quin punt Patribucié als governs generals d’aquesta com-
peténcia amplia de regulacié duanera en aquests sistemes
federals es reconcilia amb les reconegudes diferéncies dels
interessos economics de les diferents regions de la federacio.
Pot dir-se tot d’una que, amb la possible excepcié de Suissa,
en totes les federacions s’ha considerat que I’exercici d’a-
questa facultat, en un moment o altre, ha produit resultats
insatisfactoris i, en particular, que ha funcionat de manera
desigual i injusta entre les diferents regions de la federacio.

9 Per ex. s. 51 (ii) i (iii), 88, 99.
10 Art. 32.
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En els Estats Units, la tensié més greu que tenia la federa-
ci6 en els primers temps va sorgir d’una diferéncia d’opinio
sobre I’aranzel, que va portar a la reafirmaci6 a Carolina del
Sud de la doctrina d’«anul-lacié»." En virtut d’aquesta doc-
trina, Carolina del Sud mantenia que mentre el Congrés tenia
la facultat d’imposar un aranzel duaner, els estats podien, si
en la seva opinié el Congrés abusava d’aquesta facultat,
declarar nul-la i invalida la llei de duanes. Fins al 1816, I’a-
ranzel dels Estats Units s’havia pensat més com un mecanis-
me generador d’ingressos que no pas com un instrument
proteccionista. Després de 1816, va apareixer la politica pro-
teccionista i va assolir el punt maxim en ’aranzel el 1828.
La Llei de 1816 no havia afectat adversament el Sud en gran
manera, perd amb augments successius el Sud va comengar a
sentir que els seus sofriments acabarien essent equivalents,
gairebé en proporcié directa, als beneficis d’altres regions.
Carolina del Sud en particular sentia el pes de I’aranzel i, per
tant, va ser la portaveu natural dels dissidents. El seu punt
de vista dels efectes de la facultat aranzelaria tal com Pexer-
cia ’assemblea legislativa general va ser expressat pel seu
lider, John C. Calhoun, vicepresident dels Estats Units amb
el president Andrew Jackson, amb aquestes paraules: «... I’a-
ranzel, per dissimulat que sigui, no és sind un impost sobre
el nostre procés, que es dona com a bonificacid, al procés
utilitzat per les altres seccions. Ens obliga a treure menys dels
nostres intercanvis amb la resta del mon (una porcid essen-
cial de la nostra produccid), per tal que les altres seccions
puguin assegurar-se més en els seus intercanvis amb nosal-
tres; per obligar-nos (per ser més especifics) a donar més

11 Vegeu el capitol 5 més amunt, pag. 219.

281

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 282

arros, cotd i tabac per cada lliura de ferro o metre de roba
que rebem de fora, per tal que ells puguin aconseguir més
arros, coto i tabac de cada lliura de ferro o metre de roba
que ens venen, mentre que al mateix temps es queden les nos-
tres pérdues, en els nostres intercanvis exteriors, exigides en
forma de drets sobre les importacions—, apropiant-se dels
guanys, mitjancant ’accié del Congrés, de diverses maneres,
per al seu s gairebé exclusiu. Es aixi com es descoratja la
nostra industria per tal que la seva pugui veure’s encoratja-
da; la nostra arruinada per tal que la seva pugui ser protegi-
da».12

Aquesta és ’esséncia de la queixa contra I’aranzel en les
altres federacions. L’aranzel s’imposa en interés dels indus-
trials i es paga a carrec dels agricultors exportadors. La
mateixa protesta es va fer a Australia cent anys després, quan
el govern d’Australia Occidental va declarar: «est és I’est i
Poest és ’oest».!3 «Australia Occidental té una aptitud natu-
ral per a les industries desprotegides; és essencialment un pais
de productes primaris i, durant molts anys, els productes
principals han estat el blat i la llana. [...] Mentre continui
dins de la federacid, Australia Occidental presentara sempre
la imatge d’una comunitat obligada a guanyar en el mercat
mundial no protegit els credits amb queé pagar els béns adqui-
rits en el mercat australia altament protegit.»!* Els estats
d’Australia Meridional i Tasmania, tots dos basicament agri-
coles, donarien suport a aquesta opinié. Al Canada, les pro-

12 Discurs al poble de Carolina del Sud, 1831. Calhoun, Works (ed. Grallé),
vol. VI, pags. 129-130.

13 The Case of the People of Western Australia (Perth, Australia Occidental,
1934), pag. 335.

14 Ibid., pags. 484-485.
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vincies maritimes de Nova Escocia, Nova Brunsvic i I’Illa del
Princep Eduard, amb la seva dependéncia de I’agricultura,
industries forestals i pesca; les provincies ramaderes de Mani-
toba, Alberta i Saskatchewan, basades en ’exportaci6é de
blat, i la Colimbia Britanica, amb les seves industries de fusta
i transport, totes consideren que sofreixen per un aranzel dis-
senyat per protegir els interessos industrials concretats prin-
cipalment al Quebec i a Ontario. Totes aquestes provincies
van aportar proves en aquest sentit davant la Comissié Reial
Canadenca sobre Relacions Dominion-Provincies, que en va
informar el 1940."5 La divergencia d’interés economic hi és i
I’efecte de les politiques aranzelaries sembla haver-se agreujat.

El conflicte s’ha plantejat de maneres diferents a cada pais.
Al Canada, les provincies han protestat, han demanat com-
pensacid, han negociat. El govern del Dominion els ha con-
cedit subvencions.'¢ El problema no esta resolt, pero no s’han
invocat remeis desesperats. Als Estats Units, s’han pres
camins més extrems. [’aranzel de 1828 va fer que Carolina
del Sud, sota el lideratge de Calhoun, procedis a I’anul-lacié
de la Llei de duanes. En una convenci6 del poble de I’estat el
24 de novembre de 1832, la Llei d’aranzel de 1828 i una llei
modificadora de 1832 van ser declarades nul-les i invalides
dins de la jurisdiccié de ’estat. En opinié de Calhoun, els
termes de la Llei d’aranzel de 1828 eren un abus de poder i
I’Estat de Carolina del Sud era competent per anul-lar-la.
Aixi, la divergencia d’interessos en els Estats Units havia
plantejat la qiiestié de la naturalesa de la Unié. ¢Era una
federaci6 o una confederaci6? De fet, es va evitar la pregun-
ta. Cap altre estat no va seguir el cami de Carolina del Sud.

15 Vegeu Rowell-Sirois Report, Llibre I, pag. 230.
16 Vegeu el capitol anterior.
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El mateix Calhoun estava a favor del compromis i no del
conflicte i, al final, després d’una ferma proclamacié del pre-
sident Jackson afirmant que les lleis dels Estats Units s’ha-
vien de respectar, es va adoptar una nova tarifa que estipula-
va un retorn per fases a la posicié de 1816, i a Carolina del
Sud va ser revocada I’ordenanga d’anul-lacié.

Calhoun no havia defensat la secessid, pero el poble i el
govern d’Australia Occidental van protestar i van arribar a
defensar-la un segle més tard. Afirmaven que la divergencia
d’interessos entre els estats occidentals i orientals era tan greu
que no podia ajustar-se sota un sistema aranzelari unic.
«Australia Occidental —afirmaven— no posa cap objeccio
al fet que Australia Oriental construeixi el seu cos economic
pels mitjans que pugui preferir aquesta unitat; a allo que s’o-
posa Australia Occidental és que se I’obligui a sotmetre’s als
mitjans preferits a Australia Oriental quan aquests mitjans
sOn tan perjudicials per a Australia Occidental.»!” I va dema-
nar al Parlament de Westminster que dissolgués la seva asso-
ciacié amb els altres estats a la Commonwealth australiana.
No es va emprendre cap accid, la questié va ser tornada a
Australia i, per compromis i concessio, la crisi va passar. No
es pot profetitzar si es tornara a presentar o no.

La divergencia d’interessos hi és. Queda per considerar
com se’n poden evitar els resultats més desintegradors. En
primer lloc, és clar que les competéncies del govern general
han de ser exercides moderadament, i pot ser que moviments
com el d’anul-laci6 a Carolina del Sud i de secessi6 a Austra-
lia Occidental siguin necessaris i valuosos perqué porten els
estats proteccionistes a un sentit de moderacié a I’hora de

17 Case of the People of Western Australia, pag. 342.
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vetllar pels seus propis interessos. En segon lloc, no sempre
es pot pensar que el conflicte sorgeix del que Calhoun va
qualificar de «circumstancies de caracter fix i durador».!8
Canvis en I'organitzacié de la industria i I’agricultura, I’aug-
ment de poblacid i el desenvolupament de nous territoris
poden alterar I’equilibri de poder en una federacio.

Aquests factors moderadors van funcionar als Estats Units
després del compromis aranzelari de 1833. En fases successi-
ves es van fer reduccions de ’aranzel, i el 1846 el pais ja esta-
va acostumat —les dues seccions— a taxes moderades. Al
mateix temps, ’obertura i Pestabliment de nous estats, enca-
ra que de vegades implicava ’augment del nombre d’estats
lliures en comparacié dels esclavistes —i aixo era motiu de
temor al Sud—, sempre significava I’establiment d’estats
agricoles, i aix0 significava un aranzel baix o comerg¢ lliure,
cosa que era un avantatge per al Sud. Aquestes forces eren
tan eficaces que «al principi de la guerra civil, ’aranzel no
podia qualificar-se de cap manera de motiu de queixa del
Sud. El Sud i I’Oest s’havien unit contra Nova Anglaterra
per abaixar els aranzels de 1846 i 1857; de fet, la politica
d’aranzels durant gairebé tres décades abans de la guerra civil
es va fer amb un ull als interessos del Sud»."”

La gran salvaguarda dels estats menys poblats, agricoles i
d’aranzel baix era, evidentment, que tenien una representa-
ci6 al Senat en nombre igual que els estats més poblats d’a-
ranzel alt. Als Estats Units, aixo ha salvaguardat sens dubte
els interessos de les regions menys poblades. A Australia,
com he esmentat en el Capitol 5,20 el Senat no ha estat efec-

18 Op. cit., pag. 134.
19 J.G. Randall, The Civil War and Reconstruction, pag. 375.
20 Vegeu la pag. 222 més amunt.
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tiu. La ra6é sembla ser que I’organitzaci6 de partits a Austra-
lia ha transcendit les fronteres estatals. Tant el Partit Labo-
rista com el Partit Antilaborista?! han estat a favor d’aran-
zels alts i els seus representants al Senat son homes de partit
primer i en segon lloc representants estatals. El Party Country
reconeix que el seu objectiu és protegir els productors ordi-
naris i indubtablement ho ha fet, perd mai no ha obtingut
més d’uns quants escons al Senat. U’existéncia d’un tercer
partit d’aquesta mena hauria d’actuar com a influéncia
moderadora en la produccié de la politica aranzelaria d’una
federaci6. A Australia s’ha preferit obtenir proteccié per als
productors primaris mitjancant meétodes com ara subsidis,
preus interns fixos i fins i tot aranzels.

Un altre métode de compensacié als estats que pateixen
més per I’aranzel és que el govern general els subvencioni a
partir o bé dels ingressos de duanes o bé dels fons generals.
Aix0 s’ha defensat al Canada i a Australia, i determinades
regions han mirat de justificar subvencions especials per a
elles mateixes basant-se en la desigualtat real en el funciona-
ment de I’aranzel. Pero encara que hagin rebut subvencions,
el govern general normalment no ha estat disposat a dir que
aquestes subvencions es donen com a compensacié directa
dels danys aranzelaris. El govern general ha mantingut que
encara que determinades regions pateixen per ’aranzel,
guanyen molt més que altres regions per altres politiques
determinades del govern general, de manera que, a fi de
comptes, quan es consideren tots els factors, no estan en pit-
jor situaci6 que les regions a les quals beneficia I’aranzel. La
Comissié Australiana de Subvencions ha emfasitzat aquest

21 Conegut amb diversos noms. Vegeu la nota 23 del capitol 5.
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fet quan han tractat queixes d’Australia Occidental, Austra-
lia Meridional i Tasmania.?? Tot i aix0, pot destacar-se que
encara que no es donin subvencions a causa dels efectes nega-
tius de la politica aranzelaria, el fet que es donin ajudara a
suavitzar I’hostilitat que sorgeix per les incidéncies desiguals
de determinats aspectes de ’aranzel.??

Que hi ha desigualtat sembla indubtable, per més dificil
que sigui tenir una versié precisa i acurada del seu abast. Es
basa en una diversitat fonamental. En paraules de Calhoun:
«Es mostra de saviesa veure i admetre un fet tan important i
fer-ne un calcul de les mesures, i no confiar a impedir les
seves conseqliencies naturals fent veure que no existeix».

2

Pel que fa al control de I’intercanvi comercial i el comerg
exterior, sembla clar que els governs generals en aquests sis-
temes federals tenen legalment plens poders, encara que a la
practica hagin d’exercir-los amb moderaci6 si no es vol sot-
metre la unitat de la federacid a una tensid excessiva. Quan
ens posem a analitzar la vida economica dins de les fronteres
de la federacid, hi trobem una situacié més complicada. Les
competencies es distribueixen de tal manera entre governs
general i regionals que és dificil trobar cap principi util de
comparacio6 entre els paisos o, més desconcertant encara,
establir amb precisié on exactament dins d’una federacio es
pot dir que rau la competéncia sobre un tema determinat.
Tot i aix0, farem un intent de donar unes linies de guia gene-
rals que, si aconsegueixen proporcionar un relat senzill de

22 Vegeu, per exemple, el Third Report de la Comissi6 (1934), pags. 64-69. Es
va adoptar una actitud similar pel Rowell-Sirois Report, Llibre Il, pags. 230-
233.

23 Aixd sembla haver passat a Australia Occidental.
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les complicacions, potser sera més il-lustrador que cap intent
d’aclarir les complicacions en si.

Si mirem les constitucions de Suissa, els Estats Units, el
Canada i Australia, podem trobar que els governs generals
de les quatre federacions posseeixen competéncies exclusi-
ves de control, real o potencial, de determinats aspectes de
la vida economica. Entre ells poden esmentar-se les divises i la
moneda de curs legal;?* pesos i mesures; drets d’autor i pa-
tents; fallides i insolvéncia; immigracié i emigraci6 de paisos
i a paisos de fora de la federacio; i la consecucié de préstecs
a crédit del govern general. Més enlla d’aquesta llista, és difi-
cil trobar cap qiiestié important en afers economics que s’ha-
gi atribuit sense algunes reserves als governs generals de totes
les federacions.

Analitzem la important qiiestié de la banca. Aquest tema
esta sota la competéncia exclusiva del govern general al
Canada i a Suissa; als Estats Units i a Australia esta reparti-
da entre els governs general i estatals, sotmesa, com he indi-
cat, a la supremacia del govern general en temes de moneda
i moneda de curs legal. Als Estats Units, la Constitucid
prohibia als estats encunyar diners o emetre cartes de credit;
pero no els prohibia autoritzar els bancs amb capacitat d’e-
metre bitllets. Aixi doncs, hi ha dues menes de bancs als
Estats Units, els autoritzats pel govern general i els consti-
tuits pels governs estatals. Pero la qiiestio del paper moneda
esta ara limitada als bitllets emesos directament pel Sistema
Bancari de la Reserva Federal que estableix el govern general.

24 Aquesta competéncia ha estat assignada finalment al govern general dels
Estats Units només després d’una llarga série de decisions judicials, que van
culminar el 1935 en les Gold Clauses Cases. Vegeu més amunt el capitol 6,
pags. 232-233.
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A Australia, la Constitucié dona al Parlament de la Com-
monwealth la facultat de legislar: «la banca, quan no sigui
banca estatal; també la banca estatal que vagi més enlla dels
limits de P’estat concernit; la incorporacié de bancs i ’emis-
si6 de paper moneda».

Les competéncies en navegacié i transport estan distribui-
des de manera similar. El govern del Dominion del Canada
té control de tota la navegacié i transport, tret de la nave-
gacio i transport intraprovincial; les competéncies de la
Commonwealth australiana s’estenen a la navegacié i el
transport, perd només quan és rellevant per a I’intercanvi
comercial i el comerg interestatal i exterior. Aixi doncs, hi ha
legislacié de transport tant de la Commonwealth com esta-
tal, i la segona s’encarrega exclusivament del transport intra-
estatal. De manera similar, les competencies del Congrés dels
Estats Units de regular el transport i la navegacio deriven de
les competencies de regulacié del comerg intraestatal i exte-
rior, i no van més enlla. A Suissa, el tema de la navegacio
esta sota el control del govern general.

El control dels ferrocarrils també esta atribuit de manera
similar en les quatre federacions. Al Canada, a Australia i als
Estats Units es divideix entre els governs regionals i el gene-
ral, a Suissa esta només en mans del govern general. L’avia-
ci6 civil, al Canada i a Suissa, esta sota el control del govern
general; als Estats Units i a Australia la competencia esta
repartida entre els governs generals i regionals. Les d’assegu-
rances i comercialitzacié estan repartides entre tots dos
nivells de govern en els quatre sistemes. La regulacio de les
hores i condicions de treball i els nivells salarials esta en mans
del govern general a Suissa, és compartida entre els governs
general i regionals als Estats Units i a Australia, i esta en
mans exclusivament de les provincies al Canada.
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Podrien posar-se més exemples, pero ja s’ha establert el
punt principal. A part de la limitaci6é en determinades mate-
ries, per bé que importants, el control dels afers economics
en els sistemes federals no és unitari sindé maltiple. Pot ser
veritat que la vida economica és una, pero en els paisos fede-
rals no es reconeix aquest fet pel que fa a I’assignacio de les
competencies governamentals. El pluralisme legal i politic de
les federacions s’imposa sobre la unitat al-legada d’afers
€conomics.

La imatge resultant és confusa. Tot i aix0, és possible acla-
rir-la una mica si, en comptes d’acontentar-nos d’exposar la
distribucié competencial en els afers economics en paisos
federals, mirem de descobrir si hi ha principis d’organitzaci6
governamental que expliquin aquesta divisié. Amb aquest
proposit, abans d’intentar fer cap afirmacié general, sembla
preferible agafar Suissa i el Canada per separat i considerar
junts els Estats Units i Australia.

3

La posicio de Suissa es pot exposar facilment. Segons la
Constitucio, els cantons son sobirans donat que la seva sobi-
rania no ha estat limitada per la constitucié federal i, com a
tals, exerceixen tots els drets que no han estat lliurats al
govern general. Per descobrir les competéncies del govern
general en els afers economics, doncs, hem de mirar simple-
ment els termes de la Constitucio i veure quines materies li
sOn expressament atribuides.

El que ha passat a Suissa és que la Constitucié de 1848,
tal com es va reformar el 1874, va atribuir al govern general
pel que fa als afers economics determinades matéries impor-
tants pero limitades. Des de 1784, sobretot pel procés de
reforma constitucional, s’han afegit determinades materies
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economiques a les competéncies del govern general, i han
estat prou nombroses i importants per justificar que es digui
que hi ha hagut un augment constant i substancial de les
competeéncies en economia del govern general. Les competén-
cies atribuides el 1848 eren sobre pesos i mesures,2’ mone-
da,?¢ el servei postal?” i les duanes,? amb la condicié que I’in-
tercanvi comercial i el comerg havia de ser lliure a tot el pais.
Hi havia, a més a més, la facultat d’ordenar per compte propi
o fomentar mitjancant subvencions obres publiques d’interés
per a Suissa 0 a una part considerable del pais, obres publi-
ques que serien executades pels cantons.? Aixo es va utilitzar
principalment per subvencionar obres de carreteres empreses
pels cantons. Amb la revisié de 1874, es van concedir algunes
altres competéncies més, que molts cantons consideraven
necessaries feia molt temps, pero a les quals s’oposava una
forta minoria. El govern general va rebre competéncies sobre
la banca,? la construccid i el funcionament dels ferrocarrils
(arran d’aquesta competeéncia els ferrocarrils van passar a I’es-
tat el 1898),3! i sobre les companyies d’assegurances no esta-
blertes per I’estat.’? Una nova competéncia important era la
d’aprovar disposicions uniformes relatives al treball infantil a
les fabriques, les hores de feina que es poden imposar als
adults, i sobre la proteccié que s’ha d’oferir en industries peri-
lloses i de risc per a la salut.’* Aquestes questions havien

25 Art. 40.
26 Art. 38.
27 Art. 36.
28 Arts. 28-29.
29 Art. 23.
30 Arts. 38-39.
31 Art. 26.
32 Art. 34.
33 Art. 34.
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correspost préviament als cantons i alguns hi havien legislat.
Pero la seva legislacio va ser només inicial i era dificil espe-
rar que un cant6 penalitzés les seves propies industries con-
tra les d’altres cantons que no tenien aquestes regulacions.
Des de 1874 s’han produit ampliacions importants de les
competencies economiques del govern general. Se’n poden
esmentar algunes. El 1885 es va donar al govern general com-
peteéncies sobre licors destil-lats i alcoholics** (aquest tema va
ser objecte de reforma el 1930); el 1891 es van ampliar les
seves competeéncies sobre la banca;?S el 1897 se li va donar
competencies sobre boscos i rius, tot i que les compartia amb
els cantons;3 el 1908 se li va donar competéncies (també com-
partides fins a cert punt amb els cantons) sobre recursos
hidraulics;?” el 1917 se’l va autoritzar a gravar valors, ingres-
sos de prima d’assegurances, lletres de canvi i altres documents
comercials, i als cantons no se’ls va permetre gravar sobre actes
juridics documentats que el govern federal gravava o havia
exclos de gravaci6.’® Aquesta competeéncia, és clar, estava pen-
sada principalment com una competéncia generadora d’ingres-
so0s, pero, com totes les competéncies impositives, conté per si
mateixa les capacitats regulatories o fins i tot destructives. El
1919, el govern general va rebre la competeéncia sobre la nave-
gacio;®® el 1922 va obtenir competéncia, compartida amb els
cantons, per regular vehicles de motor i bicicletes;*° en el
mateix any se li va atribuir la navegacio aéria, 4" i el 1925 se li

34 Art. 32 bis
35 Art. 39.

36 Art. 24.

37 Art. 24 bis.
38 Art. 41 bis.
39 Art. 24 ter.
40 Art. 37 bis.
41 Art. 37 ter.
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va donar una altra facultat d’imposici6 sobre el tabac.#? El
1929 les competencies generals, principalment per a propo-
sits de defensa, sobre el gra, la farina i el pa per tal d’assegu-
rar subministraments adequats d’aquestes mercaderies i la
seva distribuci6 adequada, van ser concedides al govern gene-
ral.®3 El 1947 es va fer una altra concessid, en termes bastant
amplis, de competéncies sobre afers economics al govern
general, per tal que pogués tenir llibertat d’enfrontar les cri-
sis economiques producte de I’atur, ’amenaga de guerra i
coses aixi.**

Sembla correcte concloure que, pel que fa als afers econo-
mics, la Constituci6é suissa ha demostrat adequar-se a les
demandes del seu poble. Aixo sembla degut al fet que se I’ha
trobat prou flexible per adaptar-se a les necessitats del temps.
El poble suis, que és realment I’inventor del referendum com
a institucio politica moderna, no dubta a utilitzar-lo i, utilit-
zant-lo, com s’ha demostrat abans, ha ampliat les facultats
del govern federal en els afers economics. Aixo no vol dir
que totes les esmenes proposades s’aprovin facilment. Els
suissos son conservadors, pero si es compara la freqiéncia
amb que, en qiiestions economiques, han estat disposats a
reformar la seva Constitucié amb la poca frequiéncia que hi
han accedit Australia, els Estats Units o el Canada, sembla
clar que hi ha un grau de flexibilitat superior a Suissa.

4
A primer cop d’ull, les disposicions de la Constitucié canaden-
ca concedint facultats legislatives al govern del Dominion

42 Art. 41 ter.

43 Art. 23 bis.

44 Art. 31 bis. Una caracteristica del canvi era que preveia la cooperacié amb els
cantons en I'execuci6 d’aquesta legislacio.
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sobre afers economics semblen generosament amplies. El Par-
lament del Dominion esta investit de la competéncia, en parau-
les de la secci6 91 de la Llei de la Nord-america Britanica de
1867, «de fer lleis per a la pau, ’ordre i el bon govern del
Canada amb relacié a totes les matéries que no entren dins les
classes de materies assignades per aquesta llei als parlaments
de les provincies i, per a major certesa perd no tant per res-
tringir la generalitat dels termes precedents d’aquesta seccio,
per la present es declara que (malgrat el que digui aquesta llei)
la competeéncia legislativa exclusiva del Parlament del Canada
s’amplia a totes les qiiestions que entren dins de |[...]

2. La Regulacio6 de I’intercanvi comercial i el comer¢».

Hi ha una amplia atribucié competencial. No esta limita-
da, com als Estats Units i a Australia, per frases com ara
«amb nacions estrangeres i entre els diversos estats». Tot i
aix0, ha resultat ser molt menys global en el seu funciona-
ment que les competeéncies aparentment més limitades confe-
rides als Estats Units i a Australia.

D’tnica limitaci6 esmentada al Canada, com s’ha vist
abans, eren qliestions que entraven en les classes de mateéries
que aquesta llei assignava exclusivament a les assemblees
legislatives de les provincies. Suposem que hi ha alguna clas-
se de matéria enumerada a la llista provincial que entra en
conflicte o coincideix amb un tema enumerat a la llista del
Dominion i en particular a Pintercanvi comercial i al comerg;
quina ha de prevaldre? El Judicial Committee of the Privy
Council va decidir que, si es plantejaven aquests casos, les
competeéncies enumerades del Dominion prevalien sobre
les competéncies provincials enumerades.** La competéncia

45 Attorney-General of Notario v. Attorney-General of Canada (1896) A.C., 348.
Es coneix com el Local Prohibition Case. Vegeu Rowell-Sirois Report; Llibre I,
pags. 58-59.
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provincial particular que sembla rellevant aqui és la de legis-
lar sobre el dret de propietat i els drets civils de la provincia.*¢
Podria esperar-se, doncs, que la competéncia del Dominion
de legislar en I’intercanvi comercial i el comerg tot sovint
coincidiria i entraria en conflicte amb aquesta competéncia
provincial, pero que prevaldria sobre ella i que, com a resul-
tat, el Dominion exerciria un control raonablement ampli
des d’aquesta font. De fet, el Judicial Committee no ha inter-
pretat les paraules d’aquesta manera.*” Va afirmar que, lite-
ralment, la frase de I’intercanvi comercial i el comer¢ s’esten-
dria sobre tot I’abast de la vida economica, pero que una
construccio aixi ignoraria i deixaria sense sentit molts dels
altres titols legislatius especificament enumerats a les llistes
del Dominion i provincials.*® Va decidir que la frase s’havia
d’interpretar de manera que no entrés en conflicte, sempre
que fos possible, amb aquests altres titols, i en el resultat va
adoptar una construccio que, per al gran public, sembla equi-
valer a «P’intercanvi comercial i el comerg, tret d’on entra en
conflicte amb els drets de propietat i els drets civils en una
provincia». Al mateix temps s’ha donat a aquesta darrera
frase una interpretacié amplia, de manera que ’abast de «I’in-
tercanvi comercial i el comer¢» s’ha encongit molt.

D’abast exacte de la frase «regulaci6 de I'intercanvi comer-
cial i el comer¢» encara no és clar. Pero de moment queda
establert que no s’amplia a la regulaci6é d’intercanvis comer-
cials, negocis i transaccions comercials purament provincials.
La competeéncia d’establir aquestes regulacions pertany exclu-

46 Secci6 92 (13).

47 Vegeu Citizens Insurance Co. v. Parsons (1881), 7 A.C. 96, pags. 112-113.
Bank of Toronto v. Lamb (1887), 12 A.C. 575.

48 Bank of Toronto v. Lamb, supra, a la pag. 586.
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sivament a les provincies. La competéncia del Dominion esta
limitada als aspectes interprovincial i internacional de I'inter-
canvi comercial. Aixi, com a resultat de les decisions del Judi-
cial Committe,* el Dominion, mitjangant la facultat de regu-
lar Pintercanvi comercial i el comerg, no tenia autoritat per
regular les practiques financeres de les companyies d’assegu-
rances;’° ni emprendre una regulacié general del comerg¢ del
gra mitjancant un sistema de llicéncies;’! tampoc per prohibir
acords comercials; ni per regular el subministrament i preu
dels articles de primera necessitat;’2 tampoc per promulgar
disposicions obligatories per investigar disputes industrials.53
El 1937, la Llei de comercialitzacié de productes naturals del
Dominion, part de la legislacié del New Deal de Bennett, va
ser declarada invalida sobre la base que la competeéncia de
regular I'intercanvi comercial i el comer¢ no s’estenia fins a
la regulacié de transaccions comercials completades dins
d’una sola provincia.** El defecte de cadascun d’aquests
intents del Dominion de regular afers economics era que
implicava una interferéncia amb el comerg i els negocis efec-
tuats dins d’una sola provincia i no era aplicable simplement
als aspectes interprovincials de I’intercanvi comercial i el
comer¢. Mentre que «I’intercanvi comercial i el comer¢» s’in-
terpretava de manera estreta; «els drets de propietat i els drets
civils de la provincia» s’interpretaven de manera amplia.

49 Es parla d’aquestes decisions a Rowell-Sirois Report, Llibre 1, pag. 250.

50 Attorney-General of Canada v. Attorney-General of Alberta [1916] | A.C. 588.
In re The Insurance Act of Canada [1932] A.C. 41.

51 Rexv. Manitoba Grain Co. (1922) 2 W.R.R. 113; The King v. Eastern Terminal
Elevator Co. (1925) S.C.R. 434.

52 In re Board of Commerce Act [1922] | A.C. 191.

53 Toronto Electric Commissioners v. Snider [1925] A.C. 396.

54 Attorney-General of British Columbia v. Attorney-General of Canada [1937] A.C.
377.
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El resultat d’aquesta interpretaci6 judicial de 1882 a 1937
ha estat que el que sembla una frase que engloba un ampli
espectre material ha arribat a tenir poc valor. De fet, el 1925,
el Privy Council va arribar a dubtar que la frase es pogués
considerar com una font independent de competencies.’® El
seu valor raia principalment a invocar altres atribucions com-
petencials més definides en altres parts de la secci6 91 que, a
través de I’altra, poguessin ser interpretades per prevaler
sobre les competéncies provincials de regular la propietat i
els drets civils. Es en titols com la banca, moneda, navegacié
i transport i similars on ha de mirar el Dominion per obtenir
competéncies preeminents que li permetin regular afers
economics.

Val la pena destacar que, sota titols com aquests, el Domi-
nion té competéncies importants. Té cert control sobre com-
panyies constituides mitjangant la seva corresponent escriptura
de constitucid;’s a través de I’us de la competéncia de poder
declarar que les obres locals son d’interes general, ha pogut
exercir el control efectiu sobre el comerg del gra;’” d’acord amb
la seva competencia sobre legislacié penal, pot prohibir deter-
minades practiques economiques, per exemple, determinats
tipus d’acords comercials, sempre que els tribunals acordin que
aquestes practiques son en realitat delictives;’ i té amplies facul-
tats sobre la politica monetaria, banca, fallides, ferrocarrils i
transport aeri, transport i comunicacions interprovincials.

55 Toronto Electric Commissioners v. Snider [1925] A.C. 396, a la pag. 410.

56 Aquest paragraf es basa en Rowell-Sirois Report, Llibre |, pag. 250.

57 EI Dominion va declarar que tots els elevadors de gra utilitzats en el comerg
de gra occidental eren obres d’interés general. La competéncia per fer-ho deri-
va d’una excepci6 a la seccidé 92 (10) de la Llei de la Nord-américa Britanica.
L’accio va ser confirmada pel Tribunal Suprem del Canada a The King v. Eas-
tern Terminal Elevator Co. a qué ens hem referit abans.

58 La llei no és facil d’explicar amb poques paraules. Vegeu Proprietory Articles
Trade Association v. Attorney General of Canada [1931] A.C. 310.
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S6n competencies considerables. Pero, a la practica, son
tot el que son, ja que «I’intercanvi comercial i el comer¢»
s’interpreta de manera tan estreta. S’han fet intents de dema-
nar competéncies més amplies per al Dominion, pero han
fracassat. Una linia d’argumentaci6 era afirmar que les
paraules generals del comencament de la secci6 91 (citades a
la pagina 294): «la pau, I’ordre i el bon govern del Canada
amb relacié a totes les materies que no entren dins les classes
de materies assignades per aquesta llei als parlaments de les
provincies», s’han d’interpretar de manera que permetin cert
grau d’invasio en el camp competencial de les provincies.
Pero el Privy Council no va acceptar aquesta perspectiva.’®
Mentre va determinar que en cas de conflicte entre els titols
enumerats atribuits al Dominion en la seccié 91 i els donats
a les provincies en la secci6é 92, les competencies conferides
en els titols enumerats de la seccié 91 haurien de prevaler
sobre les de la secci6 92, no va estar disposat a concedir el
mateix tractament a les paraules «pau, ordre i bon govern».
Per tant, en un context de normalitat han de donar pas als
titols enumerats a la seccidé 92. L'tinica excepcio que es per-
met és quan tingui lloc una greu emergeéncia, com la de la
guerra de 1914-1918,° pero tan bon punt acaba la crisi, les
competencies desapareixen.®' La crisi economica de la déca-
da de 1930 no va ser considerada prou greu pel Privy Coun-
cil per donar suport a la preeminéncia del Dominion sobre
les competéncies provincials enumerades. Es va fer un intent
de justificar gran part de la legislacié del New Deal de Ben-

59 The Local Prohibition Case a qué ens hem referit més amunt [1896] A.C. 348,
pag. 361.

60 Fort Frances Pulp and Paper Company v. Manitoba Free Press [1923] A.C. 696.

61 In re Board of Commerce Act [1922] A.C. 191.
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nett amb aquest argument d’emergencia. S’admetia que la
Llei del dia setmanal de descans de les empreses industrials,
la Llei de salaris minims, la Llei de limitacié de les hores de
treball i la Llei d’ocupacio i seguretat social afectaven totes,
tal com s’admetia, els drets de propietat i drets civils de les
provincies, pero van ser defensades sobre la base que prete-
nien abordar una greu emergencia. Pero el Privy Council de
1937 no va acceptar aquesta opinio i les va declarar invali-
des.62 La posicid, doncs, era que «la legislacié del Dominion
pot lluitar contra els mals passatgers de gran magnitud sota
la clausula general de la secci6 91, pero un malestar social
que perduri i que estigui profundament arrelat, que requerei-
xi la mobilitzacié d’esfor¢os a una escala nacional per
enfrontar-s’hi, supera el poder del Dominion si no esta
compres en els titols enumerats en la seccié 91. Generalment,
per tant, les competéncies per tractar aquestes questions
socials urgents romanen en les provincies».>* En condicions
normals, només s’ha considerat que entraven a la seccio 91,
dins ’abast de les competéncies generals, unes quantes qlies-
tions d’importancia menor, que no son rellevants per al tema
present.

Un altre metode pel qual es buscava establir competéncies
prevalents del Dominion en determinats afers economics era
la reafirmacié d’una facultat del Parlament del Dominion de
dur a terme tractats. Aquesta materia es tractara més plena-
ment en el capitol subsegiient sobre afers exteriors. N’hi ha
prou de dir aqui que part de la legislacié del New Deal de

62 Les tres primeres lleis es van tractar a Attorney-General of Canada v. Attorney-
General of Ontario [1937] A.C. 326. | la quarta llei, en un cas amb el mateix
titol del qual s’informa a [1937] A.C. 355.

63 Rowell-Sirois Report, Llibre |, pag. 249.
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Bennett —les tres primeres lleis a qué ens hem referit abans—
va ser defensada sobre la base que era una legislaci6 per posar
a la practica tractats que el Canada havia conclos per mitja de
I’Organitzacié Internacional del Treball i que el Parlament
del Dominion tenia la capacitat de legislar per portar a la prac-
tica tractats aixi, i aquesta capacitat invalidava les competén-
cies provincials enumerades sempre que entressin en conflic-
te amb elles. El Judicial Committe va sostenir que en virtut
dels termes peculiars de la Constituci6 canadenca, si no era®
que els tractats en questio eren fets per ’executiu imperial i
les obligacions implicades fossin assumides pel Canada com
a part de PImperi britanic, la competéncia del Dominion de
posar a la practica tractats mitjangant legislacié depenia
totalment de si el tema del tractat entrava dins la seccié 91
o de la seccio 92. Els tractats concernits en aquests casos no
eren els de I’«Imperi britanic»; havien estat negociats només
pel Canada. La competencia del Dominion de portar-los a
la practica s’ha de buscar a la seccié 91. Com s’ha dit abans,
quan es va estudiar la secci6é 91, Iinic argument que es va
poder proporcionar per justificar la legislacio era que esta-
va dissenyada per a una emergencia i, per tant, invalidava
les competéncies provincials en la clausula de drets de pro-
pietat i drets civils, si bé la validesa d’aquest argument no
va ser acceptada pel Judicial Committe.5®

Com a resultat, doncs, el control dels afers economics es
reparteix al Canada entre el Dominion i les assemblees legis-
latives provincials, i és clar que les competéncies del Domi-
nion no sén gaire amplies. La posicié s’ha plantejat en pri-
mer lloc per la interpretacié sorprenentment amplia de la

64 Les raons de la decisid s’expliquen al capitol 10, vegeu les pags. 370-374.
65 Attorney-General for Canada v. Attorney-General for Ontario [1937] A.C. 326.
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clausula de «drets de propietat i drets civils»; en segon lloc,
per la interpretacié sorprenentment restrictiva que es dona a
«l’intercanvi comercial i el comerg»; en tercer lloc, per la
també restrictiva interpretacié de les paraules «pau, ordre i
bon govern» de la seccié 91, i, finalment, per les peculiars
disposicions de la mateixa Constitucié de cara a la imple-
mentacio dels tractats per legislacié que, sembla raonable
argiiir, feien dificil per a qualsevol tribunal donar al Parla-
ment del Dominion plena facultat per implementar tractats.

Linteressant contrast entre el Canada i Suissa és, evident-
ment, que la interpretacié judicial ha fet molt al Canada per
restringir les competeéncies del Dominion, mentre que a Suis-
sa no funciona en absolut per comprometre les competéncies
de ’assemblea legislativa federal. Es pot preguntar, pero, que
passa amb el poble del Canada. ¢;No ha pogut fer el mateix
que el poble suis, és a dir, atribuir amplies competencies al
Parlament del Dominion? La resposta és que no sempre ha
volgut fer-ho. Hi ha una forta oposici6 a ’augment del con-
trol del Dominion sobre els afers economics, tal com ho
il-lustra la derrota del govern de Bennett a les eleccions de
1935, que van tenir lloc poc després de ’entrada en vigor
d’aquest «New Deal», i de fet va ser un referéendum sobre la
quiestio. Pero hi ha sectors de gent que donarien suport a
aquestes ampliacions competencials si tinguessin les oportu-
nitats que té el poble suis i el poble australia de reformar la
seva Constitucio. La distribucié competencial, pero, és alte-
rable només per part del Parlament del Regne Unit. Aquest
Parlament actua només si ho requereix el Parlament del
Dominion canadenc, i aquest darrer esta poc disposat per
naturalesa a plantejar propostes per al seu propi engrandi-
ment si no és que pot obtenir el consentiment de totes les
provincies importants. Fins ara no ha rebut aquest suport. El
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Quebec i Ontario, en particular, les dues provincies més
industrialitzades, volen per diferents raons preservar el seu
control sobre els drets de propietat i els drets civils i resistir-
se a la invasi6 del Dominion.

Es veritat que s’ha aprovat una reforma en aquesta esfera.
El 1940, una peticié unanime del Dominion i les provincies
va reclamar que les prestacions de seguretat social per atur
es posessin en mans del Parlament del Dominion, i aixi ho
va fer la Llei de la Nord-america Britanica del 1940. Pero
fins ara han fracassat tots els altres intents per part de les
conferéncies entre el Dominion i les provincies d’obtenir
algun meétode consensuat per reformar la Constitucié o acor-
dar reformes que augmentessin el camp competencial del
govern del Dominion sobre els afers economics. Independent-
ment del que puguin sentir alguns sectors del poble, els inte-
ressos dels governs provincials hi sén fortament contraris.
En el present, res que no sigui un consentiment unanime de
les provincies bastaria per demanar a Westminster cap canvi
en la distribucié de les competéncies economiques.

5

Els Estats Units i Australia s’assemblen en el fet que les com-
peténcies dels seus governs generals per controlar I’intercan-
vi comercial i el comerg estan restringides per la frase «<amb
nacions estrangeres i entre els diversos estats», en el cas dels
Estats Units, i «<amb altres paisos i entre els estats», en el cas
d’Australia. Ras i curt, les seves competéncies estan limitades
al comerg interestatal i estranger; el comer¢ que cau dins les
competencies exclusives de les assemblees legislatives esta-
tals. Aqui, a primer cop d’ull, hi ha una restricci6é de la qual
el govern general del Canada esta lliure. Pero, com s’ha indi-
cat abans, pot dubtar-se de si al final les competéncies del
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govern general del Canada sén tan amplies com les dels
Estats Units o Australia.

En el curs de la seva interpretacié de la «clausula de
comer¢», el Tribunal Suprem dels Estats Units ha mantingut
una ampliacié constant de les competencies del Congrés.®6

En els primers cent anys de la Constitucio, el Congrés va
fer poc per regular el comerg, pero des de 1887, quan va apro-
var la Llei de comerg interestatal, ha emprés una quantitat
gran i important de regulacié d’aquesta mena. Aquesta llei
requeria que les tarifes de les empreses de transport dedi-
cades al comerg interestatal fossin raonables, que no hi
hagués discriminacié en les tarifes o el servei, que els ingres-
sos de diferents linies de ferrocarril no fossin un fons comu
ni es dividissin i que les tarifes es publiquessin. Va crear la
Comissié de Comerg Interestatal per fer complir les seves
disposicions. Des de 1887, la llei s’ha ampliat i enfortit. La
comissi6 ha rebut la facultat de fixar tarifes i regulacions.
Les competencies cedides sota la llei s’han ampliat per cobrir
companyies de trens exprés, de cotxes llit, de telegrafs, tele-
fon i telegrames, i conductes, comunicacions aéries, radio i
borsa, encara que el 1934 el control de telégrafs, telefons,
telegrames i radio es va donar a la Comissié de Comunica-
cions Federal.6” El 1890, el Congrés va fer servir les seves
facultats sobre comer¢ interestatal per aprovar la Llei anti-
trust Sherman, que convertia en delicte la participacié en un
contracte, trama o conspiracié per limitar ’intercanvi comer-
cial o el comerg entre els estats, 0 amb nacions estrangeres, o
monopolitzar o conspirar per monopolitzar alguna part d’a-

66 «Comerg és un terme de la maxima transcendéncia», va dir J. Field a Welton v.
Missouri (1875), 91 U.S. 275, a la pag. 280.
67 La radio, durant un temps, va estar sotmesa a la Comissidé de Radio Federal.
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quest intercanvi. El 1914, es va establir la Comissié d’Inter-
canvi Comercial Federal per impedir practiques de competen-
cia deslleial en el comerg interestatal. Ha investigat suposa-
des violacions de les lleis antitrust.68

Cal subratllar la interpretacié liberal que s’ha conferit a
la frase «comerg interestatal» per part del Tribunal Suprem,
perqueé es passa facilment per alt. La decisi6 del tribunal en
un cas®’ sota la legislacié del New Deal de 1935 ha donat la
impressié que el Tribunal Suprem sempre ha limitat les com-
peténcies del Congrés en la regulaci6 dels afers economics.
En aquest cas és veritat que el tribunal va declarar inconsti-
tucional una gran part de la maquinaria del New Deal sobre
la base, entre d’altres, que tractava materies del comerg intra-
estatal. Val la pena recordar que aixo va ser una decisié una-
nime del tribunal, els anomenats membres «liberals», els
magistrats Brandeis, Cardozo i Stone, d’acord amb els seus
col-legues conservadors o neutrals. Es dificil dubtar que fos
la decisi6é correcta. La frase «comer¢ interestatal» pot ser
interpretada generosament, perd no tan generosament per-
queé «interestatal» desaparegui del tot. Pot ser veritat que tot
el comer¢ sigui un. «Hi ha una consideraci6 de causalitat»,
deien els magistrats Cardozo i Stone,” «que faria desaparei-
xer la distincié entre el que és nacional i el que és local en les
activitats de comer¢. El moviment en el marge exterior és
comunicat de manera perceptible, per bé que detalladament,
a instruments enregistradors al centre». Es, per tant, dificil
decidir, en alguns casos, qué és comerg interestatal i intraes-

68 Vegeu Sharfman, I.L., The Inter-state Commerce Commission, G.C. Henderson,
The Federal Trade Commission, i Blaisdell, T.C., The Federal Trade Comission.

69 Schechter Poultry Corporation v. United States (1935) 295 U.S. 495.

70 A la pag. 554.
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tatal. Es una qiiestié de grau. La Constituci6 esta formulada
de tal manera que el Tribunal Suprem ha de decidir aquesta
questié del grau i es compromet a fer-ho. Els principis que
intenta seguir van ser establerts pel tribunal en aquest cas
amb aquestes paraules: «en la determinacié de fins a on pot
arribar el govern general en el control de les transaccions
intraestatals sobre la base que “afecten” el comerg intraesta-
tal, hi ha una distincié necessaria i ben establerta entre efec-
tes directes i indirectes. La linia precisa només pot ser traca-
da a mesura que sorgeixen casos individuals, pero en principi
la distinci6 és clara».”! El 1942, el tribunal havia anat més
lluny. Ja no era una qiiesti6 d’efectes «directes», sin6 d’efec-
tes «substancials». El tribunal va dir: «encara que una activi-
tat sigui local i encara que no es pugui considerar comerg,
també pot, sigui quina sigui la seva naturalesa, ser abordada
pel Congrés si exerceix un efecte economic substancial sobre
el comerg interestatal, i aix0 sense considerar si aquest efecte
és el que en algun temps anterior podia haver-se definit com
a “directe” o “indirecte”».”

La Llei de recuperacié industrial nacional (National
Industrial Recovery Act, N.ILR) de 1933, les principals dis-
posicions de la qual van ser invalidades per aquesta decisio
del Tribunal Suprem el 1935, havia establert una Adminis-
tracié de Recuperacié Nacional per redactar codis de com-
peténcia lleial per a diferents industries. Aquests codis
havien d’eliminar el treball infantil, escurcar les hores de
feina, elevar els salaris minims, eliminar la rebaixa de preus
i coses aixi. Es van elaborar uns 600 codis, que afectaven

71 Hughes, C.J., a la pag. 546.
72 Wickard v. Filburn (1942) 317 U.S. 111, a la pag. 125; U.S. v. Darby (1941)
312 U.S. 100, a la pag. 119.

305

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 306

uns 22 milions de treballadors. Era evident que cobrien
aspectes de la vida economica que podrien dir-se raonable-
ment intraestatals. Dir que aquests aspectes eren insepara-
bles d’aspectes interestatals era abolir totalment la distincio.
En paraules dels magistrats Brandeis i Stone: «trobar imme-
diatesa i franquesa aqui és trobar-la quasi a tot arreu. Si les
forces centripetes s’han d’aillar fins a Pexclusio de les forces
que s’hi oposen i les contraresten, sera la fi del nostre siste-
ma federal».”?

Malgrat aixo i altres revocacions en el Tribunal Suprem,
el president Roosevelt va aconseguir imposar efectivament
una gran quantitat de regulacié economica mitjangant les
competencies existents del Congrés. La mateixa Llei N.L.R.
va ser aprovada novament i les seves operacions limitades al
comerg interestatal en la Llei de salaris i hores de 1938 (titu-
lada «Llei dels estandards raonables de treball»), que preveu
salaris minims i hores maximes amb tarifes d’hores extraor-
dinaries. La llei va ser confirmada pel Tribunal Suprem el
1941 i, en aquest any, va regir sobre quinze milions i mig de
treballadors. Aquesta part de la Llei N.I.R. original, que
garantia al treballador el dret de negociacié col-lectiva i lega-
litzava el dret de vaga, va ser promulgada novament en una
versi6 revisada en la Llei nacional de relacions laborals de
1935 (normalment anomenada la Llei Wagner). La llei va
ser formulada pel Tribunal Suprem el 1937.74 A través del
Comité Nacional de Relacions Laborals s’ha fet molt per
protegir els treballadors contra la intimidacié i s’ha posat

73 Ala pag. 554.

74 National Labour Relations Board v. Jones & Laughlin Steel Corporation, 301
U.S. 1. Aquesta decisio, que va ser presa per una majoria de 5 a 4, es va
orientar a invertir alguns dels efectes de la decisio de I'Schechter Case.
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fora de dubte el dret no solament d’organitzar-se sin6 també
de vaga i fer piquets. Pagricultura s’ha regulat mitjancant la
Llei d’adaptaci6 agricola i ’administracié que va establir i,
encara que aquesta llei va ser declarada inconstitucional el
gener de 1936,75 va ser substituida per una Llei de conserva-
ci6 i adjudicaci6 del sol que, per mitja d’un metode diferent,
va assolir practicament el mateix fi. Va ser complementa-
da per una altra Llei d’adaptaci6 agricola el 1938, dedicada
sobretot a la comercialitzacid.” La reforma financera es va dur
a terme a través de la Llei del mercat de valors de 1933, di-
ssenyada per impedir fraus als inversors; la Llei del mercat de
valors i borsa de 1934, que la va complementar i enfortir;
les lleis de banca de 1933 i 1935, que van enfortir i ampliar
el control del govern federal, a través del Comite de la Reser-
va Federal, sobre la banca i el credit, i la Llei de societats de
cartera de 1935 que, entre altres coses, va intentar suprimir
les societats de cartera d’utilitat publica que existien per a
proposits purament financers. Gran part d’aquesta legislacio
devia la seva validesa, com es fara obvi, no tant a la facultat
del Congrés de regular el comer¢ interestatal com a les seves
facultats especifiques d’abordar la banca i la moneda. Pero
il-lustra com, malgrat les restriccions, el Congrés pot exercir
un control molt ampli sobre els afers economics. Aquesta
conclusio té el suport d’algunes de les altres organitzacions
establertes per conservar els recursos naturals o per promou-
re el benestar economic dels Estats units —la Llei de pastu-

75 United States v. Butler, 297 U.S.1. D’aquesta decisio, els tres membres libe-
rals, els magistrats Brandeis, Cardozo i Stone, van dissentir. La seva opini6 va
ser expressada en termes rotunds per Stone, J. Hi ha referéncies al cas a
Hoosac Mills Case.

76 Va ser confirmat a Mulford v. Smith (1939) 307 U.S. 38; vegeu també U.S. v.
Rock Royal Corp. 307 U.S. 533; H.P Hood & Sons v. U.S., 307 U.S. 588.
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ratge Taylor Grazing de 1934; I’Administracié de Recolo-
nitzacié de 1935, establerta per remoure del cultiu la terra
submarginal i per rehabilitar arees rurals; I’Administraci6
de Seguretat Agricola de 1937, que la va succeir i que va
proporcionar ajuda als arrendataris, peons agricoles i indi-
gents; el Servei de Conservacié del Sol; I’Administracio
d’Obres Publiques de 1933, dissenyada per ajudar a la
recuperacié economica mitjangant obres publiques; I’Admi-
nistracié de Progrés d’Obres de 1935, que va ser establerta
per coordinar i proporcionar ajuda governamental i treball
de socors, i ’Autoritat de la Vall del Tennessee, establerta el
1933, per desenvolupar tota la vall del riu Tennessee amb
I’explotacié de poténcia eléctrica, navegacio, reforestacid i
agricultura.

Les competencies del govern general sobre els afers econo-
mics als Estats Units sén importants. Que no siguin més
importants o prou importants no és degut totalment a la dis-
tribucié competencial entre el govern general i els estatals, és
a dir, al sistema federal. Es degut en igual mesura almenys
als dos altres principis d’organitzaci6 del sistema de govern
america. Tenim, en primer lloc, el principi que hi ha algunes
coses que cap govern no ha de tocar, un principi consagrat
en les esmenes V i XIV de la Constitucié quan diuen que cap
persona no ha de ser privada «de vida, llibertat i propietat
sense el degut procés legal». No és possible discutir aqui la
historia del significat d’aquesta clausula del procés degut.
N’hi ha prou de dir que la interpretacié que n’ha fet el Tri-
bunal Suprem ha tingut com a resultat a vegades la invalida-
ci6 de mesures, aprovades per assemblees legislatives estatals
i generals, per regular la vida economica. Sobre aquesta base
va declarar inconstitucional el 1905 la Llei d’horaris maxims
de Estat de Nova York, que proposava una jornada laboral
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de deu hores per als forners.”” Com que el Congrés tampoc
no podia regular les seves jornades laborals —perqueé no tre-
ballaven en el comer¢ interestatal’—, semblava que cap
govern no podia fer-ho. D’aquesta manera el control gover-
namental dels afers economics va quedar restringit als Estats
Units, pero no per culpa del federalisme.

De manera similar, un segon principi ha restringit el con-
trol. Es el principi, abordat en un capitol anterior, de la
«separacié de poders». La facultat legislativa és conferida al
Congrés, sotmesa al veto del president, i és per tant inconsti-
tucional que el Congrés delegui poder legislatiu al president
o0, de fet, a qualsevol altre cos. Ara bé, tot control economic
integral implica inevitablement alguna delegaci6 de facultat
normativa als oficials i administradors. Pero, segons la Cons-
titucid, tal com va ser interpretada pel Tribunal Suprem,
aquesta facultat normativa no ha d’equivaler a la legislacio
real. Les facultats legislatives de la N.R.A. (Administraci6 de
Recuperacié Nacional) van ser declarades invalides el 1935
sobre aquesta base, i també sobre la base que pretenien inci-
dir en el comerg intraestatal.”” Aquest principi de «separacio
de poders» concerneix no solament I’exercici de les facultats
legislatives per part de ’executiu, sin6 també facultats judi-
cials per part de I’executiu. Tot el procés normatiu i d’assig-
nacié administrativa esta governat per la Constitucio i efec-

77 Lochner v. New York, 198 U.S. 45. De manera similar es va negar a les
assemblees legislatives el poder de fixar nivells salarials minims en determi-
nades circumstancies per la decisié a Adkins v. Children’s Hospital, 261 U.S.
525, decidit el 1923. Aquesta decisi6é va ser invalidada el 1937 per una
majoria de 5 a 4 en el cas de West Coast Hotel Company v. Parrish, 300 U.S.
379.

78 Encara que hi haguessin treballat, el Congrés estava limitat per I’esmena V.

79 295 U.S. 495 a les pags. 541-542 i a la pag. 551. Compareu també Panama
Refining Co. v. Ryan, 293 U.S. 388.
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tivitat de gran part de ’administracié del control economic
és, per tant, reduida.®®

Ha semblat necessari esmentar, per inadequadament que
fos, aquestes dues restriccions al control economic als Estats
Units perque quedés clar que el federalisme sol no és respon-
sable de les dificultats del govern general per tractar aquestes
questions. No és solament i principalment perqueé els ameri-
cans volien un govern federal que les competéncies del govern
general sobre els afers economics s6n limitades, és perque
també volien un govern feble; volien el minim govern possi-
ble.8! T encara que els observadors de fora puguin dir que
avui dia necessiten més govern i un govern més fort, encara
és dubtds que els americans mateixos ho pensin.

6

El contrast entre els Estats Units i Australia és interessant.
Tots dos van comengar amb la facultat de regular el comerg
interestatal i exterior. Tots dos troben en aquesta facultat
grans capacitats potencials de controlar els afers economics.
L’Alt Tribunal d’Australia ha donat a la frase la seva signifi-
cacio plena. Va declarar en un cas que el terme mai no ha
estat limitat al simple acte de transport de mercaderies a tra-
vés de la frontera. Que les paraules inclouen aquest acte és,
evidentment, un fet clar, perd0 que van més enlla és un fet
igual d’indubtable. Totes les disposicions comercials de les
quals el transport és resultat directe i necessari formen part
de «l’intercanvi comercial i comerc¢». Les comunicacions
mutues, les negociacions verbals i per correspondeéncia, la

80 Vegeu Blachly i Oatman, Administrative Legislation and Adjudication, i Opp Cot-
ton Mills v. Administrator, 312 U.S. 126, casos citats a la pag. 146.
81 Vegeu el capitol 5, pags. 209-210, més amunt.
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negociacio, el transport i el lliurament sén tots, perd no
exclusivament, part d’aquesta classe de relacions entre la
humanitat que el mén anomena «intercanvi comercial i
comerc¢».82 L’Alt Tribunal ha seguit el Tribunal Suprem en
donar un significat ampli al terme. Com a resultat, la Com-
monwealth ha utilitzat la facultat de legislar sobre monopo-
lis i acords de limitaci6é d’intercanvi comercial, transport de
mercaderies per mar, compensacié a mariners per lesions
sofertes en el curs del seu treball, i autoritzacions a treballa-
dors riberencs; s’estén al transport per terra, mar i aire, i
també a ’adquisicié o venda de mercaderies, a la regulacio
de drets i obligacions contractuals i a les relacions d’empre-
saris i treballadors en el comer¢ interestatal.®?

Pero aqui acaba la semblanca. La primera diferéncia sor-
geix del fet que encara que les facultats relatives al comerg
interestatal son amplies en tots dos paisos, operen sobre sis-
temes economics que son diferents almenys en un aspecte
important. Aquesta diferéncia és simplement que als Estats
Units hi ha molt més comerg interestatal que a Australia.
«Els estats de la Commonwealth s6n, com a mitjana, més
grans que els dels Estats Units i tenen les seves linies costeres
propies, i com que gran part de I’intercanvi comercial i el
comerg¢ de productes manufacturats es dona a les ciutats capi-
tals dels estats, que son grans centres de poblacio, i entre la
ciutat capital i la resta de I’Estat, les competencies del Parla-
ment de la Commonwealth son, de fet, més restringides en
aquest aspecte que les del Congrés. Als Estats Units, ha resul-
tat tan dificil en alguns casos fer una distinci6 entre el comerg
interestatal i intraestatal que la legislacio federal ha substituit

82 McArthur’s Case (1920) 28 C.L.R., a les pags. 546-547.
83 Report of the Royal Commission on the Australian Constitution, 1929, pag. 144.
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la dels estats. Aquesta condicié no és probable que prevalgui
a Australia i ha esdevingut menys probable a mesura que ha
anat augmentant la concentracié de la poblaci6 a les grans
ciutats de Nova Gal-les del Sud, Victoria 1 Australia Meri-
dional» .84

La segona diferencia funciona al contrari. Als Estats Units,
els amplis poders donats al Congrés amb I’intercanvi comer-
cial i el comerg interestatal estan limitats per altres disposi-
cions de la Constitucio, especialment la clausula del procés
degut i la separaci6 de poders. A Australia, les competéncies
relatives a Pintercanvi comercial i el comerg interestatal tenen
el complement inesperat d’altres parts de la Constitucid, i en
especial de la competencia atribuida al Parlament de la Com-
monwealth de legislar respecte a la «conciliacié i arbitratge
per a la prevencid i resolucié de disputes industrials que supe-
rin els limits d’un estat».®* Amb aquesta facultat, el Parla-
ment de la Commonwealth va establir un Tribunal d’Arbi-
tratge i Conciliacid. Les seves facultats han estat ampliades
gradualment arran de la interpretacio judicial de I’Alt Tribu-
nal d’Australia i, com a resultat, la Commonwealth, a través
del Tribunal d’Arbitratge, ha pogut regular les hores de tre-
ball i els nivells salarials d’'un gran nombre d’industries que
estan funcionant de manera completa i obvia dins d’un sol
estat. La categoria dels conflictes que superaven els limits
d’un sol estat s’ha ampliat molt.86 A més a més, es va decidir
el 1926 que un laude arbitral del Tribunal d’Arbitratge de la
Commonwealth prevaldria no solament sobre un laude arbi-
tral estatal per a la mateixa industria, sin6 també sobre una

84 Ipid., pags. 141-142.
85 Constitucions, s. 51 (XXXV).
86 0. de R. Foenander, Solving Labour Problems in Australia, pag. 131.
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norma estatal que regulés la industria sempre que entrés en
contradiccié amb el laude federal.?”

Pero semblaria que el contrast amb els Estats Units pot
ser exagerat. Algunes decisions judicials recents suggereixen
que de la mateixa manera que el Congrés esta limitat per la
clausula del procés degut, també el Parlament de la Com-
monwealth esta limitat per la condicié de la seccié 92 de la
Constitucié que I’intercanvi comercial, comerg i relaci6 entre
els estats ha de ser totalment lliure.

Les competéncies de la Commonwealth també s’han
ampliat mitjangant una esmena constitucional. Es veritat que
ha resultat dificil. Tres intents —el 1911, el 1913 1 el 1919—
de retirar les restriccions interestatals sobre les competéncies
d’intercanvi comercial i comerg i per ampliar les competén-
cies de la Commonwealth sobre els monopolis, van ser rebut-
jats pel poble. Tampoc no va tirar endavant un intent de 1937
d’ampliar el camp competencial de la Commonwealth a ’a-
viacié (actualment esta restringit pel que fa a ’aviacié civil
«entre els estats») i de retirar determinades limitacions en les
seves facultats respecte a la comercialitzacio. Es van fer intents
infructuosos, dels quals direm alguna cosa més endavant, de
dur a terme més esmenes el 1944 1 1946, i el 1948.8° Pero es
va aprovar una esmena que ha resultat ser més important del
que podien haver estat moltes altres: I’Esmena d’Acord Finan-
cer de 1928, que, com s’explica en el capitol anterior,”® ha
donat a la Commonwealth amplies competéncies sobre la

87 Clyde Engineering Co. v. Cowburn, 37 C.L.R. 466. Vegeu també Ex parte McLean,
43 C.L.R. 472 | Tasmanian Steamers Proprietory Ltd. v. Lang, 60 C.L.R. 111.

88 James v. Cowan (1931) A.C. 542; James v. Commonwealth (1936) A.C. 578;
Commonwealth v. Bank of New South Wales (1950) A.C. 235.

89 Vegeu les pags. 317-319 més avall.

90 Vegeu les pags. 229-241 més amunt.
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politica de préstecs i, en consequiéncia, sobre les politiques
economiques en general dels governs de I’estat.

7
Ha de ser evident que no és facil generalitzar sobre Peficien-
cia del control amb queé el govern general exerceix sobre els
seus afers economics.’! Evidentment hi ha determinades in-
eficiencies que poden ser detectades a primera vista. Hi ha,
per exemple, la duplicacié de serveis que resulta de la divisi6
de la mateixa industria entre una série d’autoritats. La divi-
si6 de navegacié i transport entre la Commonwealth i els
estats a Australia n’és un exemple. La Commonwealth esta
limitada al transport interestatal i estranger; els estats s’ocu-
pen del transport intraestatal. Aixo implicava, segons es deia,
«despeses innecessaries de diner public en el fet que demana
el manteniment de cada estat de dues séries, federal 1 estatal,
de funcionaris administratius, oficinistes i técnics altament
qualificats, quan amb una série n’hi hauria prou».”2 Significa
una diversitat de lleis en temes tan importants com les
instal-lacions sense cable, la inspecci6 de bucs, motors i equi-
pament, linies de carrega maxima o profunditat de carrega,
aparells i bots salvavides, personal i places. I hi ha indubta-
blement moltes altres activitats econoOmiques que estan sot-
meses a la mateixa duplicacié i diversitat de control.

En segon lloc, hi ha molta incertesa sobre les competén-
cies respectives dels governs general i estatal, a causa del llen-
guatge conflictiu i ambigu adoptat, especialment en les cons-

91 Per a una discussio interessant del problema amb relacié als paisos subde-
senvolupats, vegeu U.K. Hicks et al., Federalism and Economic Growth.

92 Declaraci6 del secretari de la Branca Maritima, Departament de Comerg i Dua-
nes de la Commonwealth, citat a Report of the Royal Commission on the Aus-
tralian Constitution, pag. 153.
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titucions dels Estats Units i el Canada. El conflicte entre els
termes «intercanvi comercial i comerg» i «drets de propietat
i drets civils de la provincia» en el cas del Canada és I’exem-
ple classic.

La rigidesa de la reforma constitucional és una altra carac-
teristica. Als Estats Units, només una esmena —Ila relativa a
I’impost sobre la renda— es pot dir que hagi ampliat els
poders economics, i la reticéncia del president Roosevelt a
proposar esmenes, malgrat les grans majories amb que va ser
elegit en els dos primers mandats,” il-lustra les dificultats
que hi ha en aquesta direcci6. Hi ha dificultats similars al
Canada i a Australia, i ’excepci6 en el darrer cas —I’Acord
Financer de 1928— només subratlla els fracassos anteriors i
posteriors, dels quals crida especialment ’atencié el de 1937
de donar fins i tot I’aviacié al Parlament de la Common-
wealth.

I, tanmateix, aquests defectes no soén concloents. Si el
govern federal és apropiat a les condicions d’un pais, implica
necessariament divisié i duplicacié de control. Es veritat
que la divisi6 hauria de ser el més clara i senzilla possible i que
hauria de ser capa¢ d’adaptacid. Pero pel que fa als afers
economics, si el principi federal ha de funcionar, part del con-
trol dels afers economics ha de recaure en els governs regio-
nals. Com definir quina ha de ser la participaci6é de cada
autoritat és evidentment molt dificil, pero en general sembla
raonable concloure que ’atribucié de I’intercanvi comercial i
el comerg interestatal al govern general és una bona manera

93 N. de I'Ed.: Roosevelt és I'lnic president dels Estats Units que ha estat en el car-
rec més de dos mandats consecutius, si bé aquesta excepcid es troba motiva-
da per les circumstancies bél-liques que van emmarcar el seu segon mandat;
Roosevelt va ser president des de 1933 fins al moment de la seva mort, el 1945.
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de fer-ho. Aquesta férmula ha funcionat bé, en general, a
Australia. Aquesta abséncia de competéncies que hi ha hagut
als Estats Units pot ser deguda més a la clausula del procés
degut i a la separaci6 de poders que no a la clausula de comerg
en si. Gran part de la critica cap a la clausula de comerg ha
passat per alt aquest punt, pero el fet fonamental que tot
sovint s’ignora és que els Estats Units encara son, politica-
ment, una federaci6. No estan preparats per a un control
economic unitari. La Constitucid ja confereix facultats al
Congrés per controlar els afers economics que el Congrés no
esta disposat a utilitzar.

De vegades s’exagera la critica sobre el procés de reforma.
D’exemple de Suissa demostra que aquest no ha de ser un obs-
tacle insuperable. Sobre aixo0, ’exemple dels Estats Units en el
cas de ’esmena XVIII que prohibia el comerg i la venda de
begudes alcoholiques demostra que si una majoria substancial
del poble i els estats volen un canvi el poden aconseguir rapi-
dament, mentre que la XXI, esmena que va derogar la XVIII
rapidament el 1933, demostrava el mateix. Els qui ens recor-
den que una petita minoria de la poblacié pot impedir canvis
importants només criden ’atenci6 sobre el fet que en un govern
federal aix0 és una salvaguarda indefugible. La integritat i I’es-
tabilitat d’un pais federal depén de I’acord de viatjar, si hi ha
necessitat, al ritme dels més lents i dels més petits.

Els obstacles que la legislacié del New Deal del president
Roosevelt va trobar als Estats Units han portat molta gent a
declarar que el govern federal és poc adequat per a un con-
trol dels afers economics. Apunten a la unitat de la vida
economica i a la multiplicitat de les autoritats politiques en
una federaci6. Hi ha molta veritat en el que diuen. Les seves
critiques estan justificades fins a cert punt: que Pactual dis-
tribucié competencial en alguns estats federals és insatisfacto-
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ria; en segon lloc, que la interpretacié d’aquestes competén-
cies pels tribunals de vegades ha estat massa estreta i ha
anul-lat el control efectiu, i, en tercer lloc, que en alguns casos
el procés d’esmena constitucional és massa pesat. Tot aix0
mostra una necessitat de reforma en molts estats federals,
una necessitat que se sol reconéixer, perd no demostra que el
principi federal hagi de ser abolit. Tampoc no és el que es
desitja generalment en cap dels estats federals. El Partit Labo-
rista a Australia pot defensar la unificaci6, pero Australia
Occidental, Australia Meridional 1 Tasmania no hi estarien
mai d’acord. El president Roosevelt pot parlar d’una consti-
tucié pensada per als temps de «cavalls i calesses», pero mal-
grat la seva popularitat i poder, va ser derrotat tan bon punt
va intentar posar les mans sobre el gran simbol i salvaguarda
del federalisme, el Tribunal Suprem.** Les provincies ramade-
res poden queixar-se al Canada dels seus sofriments sota la
federacio, pero el que desitgen és una federacié millor, no
la manca de federacié. Es clar que calen reformes i que es
demanen a totes les federacions, sense excloure Suissa, pero
aquestes reformes seran dintre del federalisme.

Dintent més cru de reforma en anys recents va ser ’emprés
pel govern laborista d’Australia en una campanya de 1942 a
1944. Va ser plantejat com a part dels plans del govern de
reconstruccié de la postguerra, que mantenia que si els pro-

94 El mar¢ de 1937, el president Roosevelt va proposar una reforma de la judica-
tura federal que incloia una disposicioé per al nomenament d’un nou jutge per
al Tribunal Suprem per cada jutge que no es retirés en arribar als setanta
anys després d’haver servit 10 anys, fins al limit d’un total de quinze jutges a
tota la judicatura. Va ser una derrota remarcable per a un president que el
mes de novembre anterior havia estat reelegit per a un segon mandat per
523 vots a 8 en els col-legis electorals: una majoria superior a la de cap pre-
decessor. Es important afegir, perd, que encara que la llei fos derrotada, un
jutge va dimitir i el seu lloc va ser ocupat per un jutge més acceptable.
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blemes economics i socials urgents als quals s’enfrontaria la
Commonwealth després de la guerra no podien ser abordats
pel govern general, el control del qual sobre els afers econo-
mics s’havia estés inevitablement, podria entrar-se en un pe-
riode de caos. Una proposta del govern de la Common-
wealth va ser que els estats remetessin les facultats sobre
determinades qlestions economiques i socials a la Common-
wealth durant un periode de cinc anys a partir de la cessacio
d’hostilitats. Quan aquesta proposta no es va poder portar a
la practica, el govern de la Commonwealth va iniciar un pro-
cés de reforma constitucional. Proposava que el Parlament
general rebés facultats legislatives —també limitades a un
periode de cinc anys— per tractar una llista de catorze mate-
ries especifiques, que incloien les segiients qiiestions econo-
miques:*S ocupacio i atur; comercialitzacié organitzada de
mercaderies; companyies, trusts, grups industrials i monopo-
lis; frau; la producci6 i distribucié de béns, encara que en el
cas de materies primeres amb el consentiment de I’estat afec-
tat; intercanvis i inversions a ’exterior; transport aeri; uni-
formitat d’ample de vies, i obres nacionals. Era una llista
amplia i completa. Es clar que algunes matéries, com ara
I’intercanvi i les inversions a I’exterior, grups industrials,
trusts i monopolis, i transport aeri, podrien ser cedides pro-
fitosament al parlament general. Pero la llista completa sig-
nifica realment la transferéncia de plens poders economics a
la Commonwealth. No va ser sorprenent, doncs, que I’esme-
na fos rebutjada. Demanava massa.

El 1946 es va fer un altre intent d’esmena a una escala
més modesta. Es van sotmetre propostes per a la transferén-

95 Les questions socials de la proposta s’aborden en el seglent capitol. Tota la
campanya es descriu a The Round Table, de desembre de 1944.
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cia al Parlament de la Commonwealth de la facultat de legis-
lar sobre la comercialitzacié organitzada de mateéries prime-
res i sobre els termes i les condicions d’ocupacié a la indus-
tria. Pero les dues propostes van ser derrotades perque,
encara que van obtenir una majoria de tots els votants, no
van aconseguir obtenir el suport de més de tres dels sis estats.
El 1948, una proposta per donar a la Commonwealth com-
peténcies per legislar respecte a les rentes i preus no va acon-
seguir obtenir el suport d’una majoria dels electors ni una
majoria en un sol estat. Tot i aix0, no es pot negar que con-
tinua havent-hi necessitat de reformes.
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Capitol 8

El govern federal i els serveis socials

1
El terme «serveis socials» no és exacte ni definitiu. L'utilitzo
aqui per descriure serveis que s’encarreguen principalment
de la proteccio i el benestar dels ciutadans, i incloc mateéries
com la policia, ’educacid, la salut, els subsidis o I’assisténcia
a la tercera edat, o per causa d’invalidesa, atur o accident,
les indemnitzacions als treballadors, les presons i el control
de I’alcoholisme. Es veritat que la legislacié sobre afers
economics entra dins del camp de les relacions socials com
hi entra la legislacio sobre les matéries que acabem d’enume-
rar. Tot i aix0, «social» es fa servir amb freqiiéncia en el sen-
tit més estricte, que aqui es pot adoptar sense que aixo impli-
qui necessariament que no pugui incloure un nombre més
ampli de materies. Les questions aqui reunides formen una
miscel-lania. Certament, de la mateixa manera que el Minis-
teri de P’Interior del Regne Unit acaba ocupant-se de tot allo
que no s’ocupin tots els altres departaments governamentals
i tracta una série de materies encara més heterogenies que les
esmentades abans, també aquest capitol pot tendir a reunir
aquelles materies que no cobreixen altres capitols.

La practica fins i tot en els estats unitaris és delegar I’admi-
nistracio social a les autoritats locals, tant si aquestes autori-
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tats s6n controlades localment com si no. El mateix principi se
segueix en els sistemes federals, pero pel que fa a la legislacio
sobre qiiestions socials, el problema d’una federacié és diferent
del d’un estat unitari. En aquest darrer, no hi ha dubte que la
facultat de legislar ha de ser de I’assemblea legislativa general,
per més que es pugui descentralitzar aquesta facultat als con-
sells o assemblees legislatives provincials. Sempre sera capag
d’exercir una facultat de maxim control com a ultim recurs.
En un sistema federal, per altra banda, s’ha de decidir si aques-
ta facultat de maxim control ha de ser de les assemblees legis-
latives regionals o de la general. Perqué com que la distribuci6
competencial, un cop feta, és estricta, és important compartir
o distribuir el control de la manera adequada. Ens proposem
veure com s’ha fet aix0 en els sistemes federals d’avui dia.!

El més sorprenent d’aquests sistemes és que, com més
antics son, menys son les competéncies sobre la legislacio
social que es confien a I’assemblea legislativa general en la
constitucio original. Aixi, en la Constitucié dels Estats Units,
és dificil trobar cap concessié especifica de competéncies al
Congrés per tractar assumptes socials. En allo que més s’hi
s’acosta és en ’autoritat de recaptar i gastar diners per al
«benestar general dels Estats Units».2 Aquesta era I’actitud
de 1787. Quan els suissos van redactar la Constituci6 de
1848, van especificar una mateéria de ’ambit social de la qual
podia ocupar-se I’assemblea legislativa general. Se ’autorit-
zava a dirigir una universitat federal i una escola politécnica
federal.? Pero la resta de I’esfera educativa es deixava als

1 Vegeu A.H. Birch, Federalism, Finance and Social Legislation (1955) per a una
interessant discussio del tema amb relacié al Canada, Australia i els Estats Units.

2 Art. 1 (8).

3 Art. 27.

322



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 323

cantons. Hi havia, a més a més, la facultat de contribuir al
cost de les obres d’utilitat publica i era concebible que es pogués
pensar que aix0 cobria obres com ara la construccié d’hospi-
tals o asils.* Els canadencs, en la seva Constitucio de 1867,
van subratllar el seu desig de mantenir les qiiestions socials
sota el control regional tot enumerant com a materies de
competencia exclusiva de les assemblees legislatives de les
provincies les seglients: ’establiment, manteniment i gestio
de les presons i reformatoris publics en la provincia; d’hospi-
tals, asils, organitzacions benefiques i institucions de bene-
ficencia que no fossin hospitals maritims; educacio, subjecte
a determinades salvaguardes; forma de celebracié del matri-
moni (perd no la regulacié del matrimoni i del divorci, que
es concedeix al Dominion); ’administracié de justicia a la
provincia, tot i que aix0 no incloia el dret penal, pero incloia
’organitzaci6 dels tribunals, civils i penals; i finalment drets
de propietat i drets civils. Els serveis socials més importants
s’assignaven, doncs, al control exclusiu de les assemblees
legislatives provincials. Tota la resta es mantenia sota control
del Dominion, i en concret se n’enumeraven uns quants: qua-
rantena i establiment i gesti6 d’hospitals maritims; matrimoni
i divorci, com ja es va dir; dret penal; i ’establiment, mante-
niment i gestio de penitenciaries, és a dir, de presons per a cri-
minals amb condemna de llarga duracié.’ La Constituci6 aus-
traliana de 1900 preveia una distribuci6 més o menys
semblant, tot i que el métode de llistes competencials, com
s’ha dit abans, era diferent. La Commonwealth® tenia facul-

4 Art. 23

Vegeu les s. 911 92.

6 Aquesta competéncia va ser utilitzada el 1959 per proporcionar, per primer
cop, una llei de divorci uniforme per a tot Australia.

[¢)]
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tats per ocupar-se de la quarantena, del matrimoni i el divorci,
i ’arribada de delinqiients. Perod no se li va atribuir el dret
penal, com al Canada. En canvi, se li va concedir una materia
que no es troba en la constituci6 original de les anteriors fede-
racions —pensi6 d’invalidesa i de vellesa—, una innovacié bas-
tant sorprenent que potser simbolitza la diferéncia de punt de
vista de 1900 amb relaci6 al 1867.7 A primer cop d’ull, doncs,
semblaria que la intencié de totes aquestes constitucions fede-
rals era deixar la regulacié d’afers socials totalment a les auto-
ritats regionals. S’esperava que el govern general, com deia
Alexander Hamilton, s’exercis principalment «sobre objectes
externs, com la guerra, la pau, la negociaci6 i el comerg exte-
rior; amb els quals estara relacionada, en gran part, la facultat
impositiva. Les facultats reservades als diversos estats s’esten-
dran a tots els objectes que, en la marxa corrent dels afers,
afecten les vides, llibertats i propietats de la gent, i I’ordre
intern, la millora i la prosperitat de I’estat».8

2

Com ha suportat la prova del temps aquesta distribucié ori-
ginal? La resposta és que en Pesfera dels afers socials sembla
haver-se produit més o menys el mateix procés que en ’esfe-
ra dels afers economics. Les competencies del govern gene-
ral, en conjunt, han augmentat; han augmentat en el mateix
grau en les diferents federacions; han augmentat més o menys
pels mateixos meétodes; i s’han vist limitades aproximada-
ment pels mateixos obstacles. Aixo, evidentment, no és sor-
prenent. Hi ha una connexi6 obvia entre els canvis econo-

7 Vegeu la Secci6 51.
8 El Federalista, nim. 45. Perd Hamilton no va preveure que aquestes com-
peténcies estatals resultarien tan cares.
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mics i socials. A més a més, hi ha determinats principis fona-
mentals d’organitzaci6 constitucional en cadascun dels siste-
mes federals, que hem vist que funcionaven o bé per ampliar
o bé per limitar les competéncies del govern general en el
control dels afers economics, i s’espera que podrien funcio-
nar de manera similar respecte a les questions socials.

Aixi, a Suissa, les atribucions del govern general han aug-
mentat gracies a la reforma de la Constituci6 a través del
referendum. Per exemple, el 1885 el govern general va obte-
nir la competéncia per establir un monopoli en la produccio
i venda de begudes alcoholiques, i aquesta competéncia s’ha
ampliat progressivament fins al 1930.° El 1890, se li conce-
diren competéncies per ocupar-se de les pensions per acci-
dent i malaltia;'® el 1897, per regular la venda d’aliments i,
per tant, per protegir la salut publica en aquest aspecte;'! el
1913, per ocupar-se de malalties contagioses i infeccioses i
epidémies;'? el 1925, per introduir les pensions de vellesa, de
viudetat i d’invalidesa;3 el 1928 per regular el joc.'* Hi ha
hagut, doncs, un augment constant de les competencies del
govern general sobre afers socials si només es considera el
text constitucional, i aix0d s’ha produit pel mateix metode
que en el cas dels afers economics.

Als Estats Units i a Australia, la interpretaci6 judicial ha
descobert en I’articulat de la Constitucié competéncies per
ocupar-se tant dels afers socials com dels economics. Aixi,
d’acord amb la competéncia sobre comerg interestatal, s’ha

9 Art. 32 bis.
10 Art. 34 bis.
11 Art. 69 bis.
12 Art. 69.

13 Art. 34 quart.
14 Art. 35.
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considerat que el Congrés tenia competéncia per legislar en
relacié amb la seguretat dels ferrocarrils interestatals, la re-
gulaci6 de les jornades laborals en determinats casos,'s la regu-
laci6 de les loteries,'® la prohibicié del trafic d’esclaus blancs!”
i la garantia de la puresa d’aliments i farmacs.'® Arran de la
seva competéncia impositiva i per assignar diners per al benes-
tar general dels Estats Units, es va confirmar el 1937, per una
majoria de 5 a 4 del Tribunal Suprem, que el Congrés tenia
dret a establir un sistema de seguretat social que inclogués un
sistema de pensions de vellesa i de viudetat, administrat total-
ment pel govern general; i es van fer disposicions per a I’as-
sisténcia a la vellesa, ajuda als infants dependents, ajuda als
cecs i asseguranca d’atur, en queé el govern general havia de
cooperar amb els governs estatals.!” Aquesta decisié era enca-
ra més remarcable perqué un intent similar mitjancant I’as del
poder de gravar per impedir el treball infantil s’havia declarat
inconstitucional el 1922.20 Gracies a la seva facultat de regu-
lar el servei de correus, el Congrés pot determinar quina mena
de coses poden ser enviades per correu i d’aquesta manera
intentar protegir la moralitat del poble.2!

I, de manera similar, el Congrés s’ha vist limitat per la clau-
sula del procés degut en els seus poders de regular els afers
socials; i ’administraci6 social s’ha vist obstaculitzada per la
impossibilitat de delegar funcions realment legislatives i judi-

15 Baltimore and Ohio R.R. Co. v. Inter-state Commerce Commission (1911) 221
U.S. 612.

16 The Lottery Case (1903) 188 U.S. 321.

17 Hoke v. U.S. (1913) 227 U.S. 308.

18 McDermott v. Wisconsin (1913) 228 U.S. 115.

19 Steward Machine Co. v. Davis, 301 U.S. 548. Vegeu també Helvering v. Davis
(1937) 301 U.S. 619.

20 Bailay v. Drexel Furniture Co., 259 U.S. 20.

21 Public Clearing House v. Coyne (1904) 194 U.S. 497.
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cials al president i els seus funcionaris, ates que aixo contradi-
ria la separacié de poders tal com ’estableix la Constitucio.
Aquests obstacles no sempre han resultat tan dificils de véncer
com podria esperar-se, pero no podien ser negligits sense con-
sequencies. De la mateixa manera que en ’esfera economica
es va trobar necessari i possible després de molta obstrucci6 i
contradiccié ampliar els poders del Congrés per mitja d’una
esmena a la Constitucié que feia possible la creacié d’un
impost sobre la renda «sense distribuci6 entre els diversos
estats i sense tenir en compte cap cens o0 enumeracio»,?2 també
en Desfera social, després de molts problemes i de legislacié poc
sistematica, ’esmena XVIII es va acabar adoptant el 1919,2 tot
prohibint la produccié, venda o transport de begudes alcoholi-
ques en tot els Estats Units i donant al Congrés i als Estats com-
peténcies concurrents per fer respectar aquesta disposicio.

A Australia s’ha interpretat que la competéncia en mate-
ria de quarantena inclou dictar normes respecte a plantes i
animals, i també éssers humans, i respecte a I’aillament,
segregacid i desinfeccié no solament en les fronteres exte-
riors d’Australia, sindé també entre els estats 1 dins els estats
i, de fet, en qualsevol part d’Australia.2* S’ha utilitzat la com-
peténcia en comer¢ per justificar la legislacié que proporcio-
na compensacié als mariners per lesions sofertes en I’exercici
de la seva feina, i per regular la importacié de béns per tal de
protegir la salut de la poblacid; i el poder de legislar de cara
a larbitratge industrial i la conciliaci6 ha derivat, mitjang¢ant
les concessions del Tribunal d’Arbitratge, en el control de les
condicions de treball en gran nombre d’industries. La com-

22 Esmena XVI, en efecte el 1913.
23 Es va declarar que s’adaptaria realment el 29 de gener de 1920.
24 Report of Royal Commission on the Australian Constitution, pag. 168.
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peténcia legislativa sobre afers exteriors, també, semblaria
fer possible I’aplicaci6 de les convencions internacionals
relatives a la higiene i obrir aixi el cami a la regulacié per
part de la Commonwealth de moltes quiestions de salut,
moral i benestar. S’ha aprovat una esmena de la Constitucio
concedint més poders a la Commonwealth sobre els serveis
socials. El 1946, el Parlament de la Commonwealth va rebre
la capacitat de legislar en mateéria de prestacié per materni-
tat, pensions de viudedat, dotacié per fill, asseguranca d’a-
tur, productes farmacéutics, malaltia i hospital, serveis
meédics i dentals (pero no per autoritzar cap forma de servei
civil), prestacions als estudiants i assignacions familiars.

El Canada, al seu torn, va seguir en afers socials un cami
similar al dels afers economics. El Parlament del Dominion
ha exercit competencies considerables, pero la caracteristica
més destacada ha estat la restriccié imposada sobre les seves
facultats per ’amplia interpretacié que es fa de les com-
peténcies provincials i en particular dels drets de propietat i
els drets civils. Aixo va quedar simbolitzat per la invalida-
ci6 el 1937 per part del Privy Council de la Llei d’ocupacio
i seguretat social, que havia estipulat un pla nacional d’as-
seguranca d’atur sostingut en part per contribucions obli-
gatories de patrons i empleats i en part per contribucions
del govern del Dominion. Es va dir que envaia inconstitu-
cionalment I’esfera dels drets de propietat i drets civils de
les provincies en els camps exclusivament reservats a les
assemblees legislatives provincials.?* Va caler una reforma
constitucional el 1940 per atorgar competéncies al Dominion
en aquesta esfera?é i, en tot cas, aquesta reforma estava limi-

25 Attorney-General of Canada v. Attorney-General of Ontario [1937] A.C. 355.
26 British North America Act, 1940.
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tada a I’asseguranga d’atur. Una reforma posterior va donar
competencies al Dominion per legislar sobre pensions de la
vellesa el 1951.77

Pero seria engany0s considerar que els canvis s’han pro-
duit només en els textos de les constitucions, sigui per una
reforma sigui per una interpretacié judicial. Les competén-
cies dels governs generals respecte als afers socials han aug-
mentat per mitja d’un altre meétode important, que és I’acti-
vitat de foment i el control del sistema de financament. El fet
és que, amb la demanda de serveis socials que des de mitjan
segle x1x sembla haver-se produit en tots aquests paisos, els
recursos dels estats han demostrat ser inadequats per a la
realitzacié de les tasques que els assignen les constitucions.
Aquesta qiiestio ja s’ha discutit des del punt de vista del
financament en el capitol 6.28 Aqui n’hi ha prou de dir quins
serveis socials reben suport del govern general, per tal que es
pugui treure alguna idea de fins a quin punt, pels mitjans
indirectes d’intrusié en el financament, el govern general
entra en Pesfera dels serveis socials.

Aixi, a Suissa, el govern general ha subvencionat els can-
tons en materia d’educacio, policia, asseguranca de malalties
i d’atur, assisténcia a ’atur, salut publica, educacié fisica i
lluita contra la tuberculosi.?’ Als Estats Units, el govern gene-
ral ha atorgat subvencions als estats gairebé des del comenca-
ment. La primera assisténcia important als estats en I’esfera
social va ser la Llei Morrill de 1862, que va atorgar subven-
cions per a I’agricultura i la formacié professional. Aquestes

27 British North America Act, 1951. Es significatiu que la concessié al Parlament
del Dominion no era exclusiva sindé concurrent, amb prevalenca de les lleis
provincials en cas de conflicte.

28 Vegeu les pags. 257-270 més amunt.

29 Vegeu Statistisches Jahrbuch der Schweiz, 1940, pags. 339 i seg.

329

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 330

subvencions eren incondicionals. Pero les ampliacions o esme-
nes posteriors de la Llei Morrill van establir més controls. En
el segle XX, no solament ha augmentat molt P’escala de I’as-
sisténcia, sind també el grau de control que implica. Es van fer
subvencions per a la prevencié de malalties venéries el 1912,
per a maternitat i higiene infantil el 1921, i es van augmentar
les subvencions originals per a educacié. Amb el president
Franklin D. Roosevelt hi va haver un increment immens. Es
van concedir subvencions per a I’assisténcia a la vellesa, salut
publica i atencié als cecs, asseguranca d’atur, demolici6é de
suburbis i reallotjament, infants mutilats i dependents, mentre
que les donacions ja concedides es van augmentar molt.3°

Al Canada, el govern del Dominion, sense adquirir cap
competencia addicional sobre els afers socials, va emprendre
el 1930 la provisio del 75 per cent dels fons necessaris per a
un pla de pensions per a la vellesa que seria administrat per
les provincies. En els anys de depressio de la década de 1930,
la carrega de despeses d’ajuda era excessiva per a les autoritats
provincials i municipals, i I’assisténcia del Dominion en forma
de subvencions, préstecs i despeses directes va resultar essen-
cial. E1 1937, el Dominion pagava el 44 per cent del cost de la
despesa total del Canada en serveis de benestar. Tanmateix,
tenia molt poc control sobre la inversi6 real dels fons, que
estava majorment en mans de les provincies i municipalitats.?!
A Australia, durant el mateix periode de depressio, es va pro-
duir un procés similar. Aixi, ’any financer de 1936-1937, la
Commonwealth contribuia amb subvencions a un ter¢ de les
despeses estatals en serveis socials, i a més a més mantenia,
pel seu compte, les jubilacions de vellesa i invalidesa.??

30 Vegeu l'article d’Austin F. MacDonald citat més amunt, pag. 114, nota.
31 Rowell-Sirois Report, Llibre 1, pag. 216.
32 Vegeu més amunt el capitol 6, esp. les pags. 261-262.
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3

Aixi doncs, la relacié entre governs general i regionals a les
federacions s’ha vist afectada per tres factors principals: ’am-
pliacié de les competéncies del govern general per decisio
dels tribunals i per reforma constitucional, i ’extensié de les
competencies del govern general arran de la participacio en
el financament de serveis. Pero hi ha un parell d’altres aspec-
tes de les relacions entre governs general i regionals en I’esfe-
ra dels serveis socials que val la pena esmentar.

Hi ha, primer de tot, cooperaci6 legislativa. El govern
general i els governs regionals s’han posat d’acord de vega-
des, utilitzant cadascun les seves respectives competéncies,
per cobrir algun aspecte d’un servei social. Un exemple és el
tractament de I’habitatge als Estats Units. Per una banda, el
Congrés va establir una Autoritat d’Habitatge dels Estats
Units el 1937 i va oferir ajuda per a la construccié de cases
de renda baixa i la demolicié d’habitatges insalubres. Pero
aixo sol hauria estat poc efectiu. Els estats van aprovar lleis
que els permetien treure profit dels préstecs i les subven-
cions que el Congrés posava a la seva disposicid. A finals de
1945, uns quaranta estats havien aprovat aquestes lleis.’> Un
altre exemple és la cooperacié entre la Commonwealth i els
estats d’Australia per prescriure estandards uniformes d’ali-
ments i farmacs per a tot el pais: la Commonwealth s’ocupa-
ria dels aliments i farmacs importats de fora de la Common-
wealth i de Pintercanvi comercial entre els estats, 1 els estats,
dels corresponents al comerg intraestatal; la uniformitat s’as-
solia mitjancant ’acord en conferéncies que anaven seguides
de la legislacié en els parlaments respectius.’* Aquestes con-

33 Vegeu Book of the States, 1948-1949, pag. 275.
34 Report of the Royal Comission on the Australian Constitution, pag. 174.
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feréncies entre els governs general i regionals son obviament
un meétode per mitja del qual es pot aconseguir la cooperacio
i uniformitat entre els governs pel que fa a qiiestions socials
sobre les quals les competéncies estan compartides. Han aug-
mentat molt als Estats Units i a Australia.?

Un segon aspecte de les relacions entre governs general i
regionals amb relaci6 als serveis socials s’ha mostrat en una
aplicacié fins a cert punt del principi enunciat per J.S. Mill
per regular la divisi6 de funcions entre autoritats centrals i
locals en un estat unitari. «La principal empresa de I’autoritat
central —diu— hauria de ser donar educacio; la de 'autori-
tat local, aplicar-la. El poder es pot fer local, pero el coneixe-
ment, perqueé sigui més util, ha de ser centralitzat.»3¢ Ha esde-
vingut un fet comu que els governs generals es dediquin a
investigar i a posar a disposicio dels governs regionals els
resultats de la seva investigacio; que arribin fins i tot a prepa-
rar esborranys de lleis per als governs estatals sobre qiiestions
en les quals el govern general esta interessat i, normalment,
esta disposat a donar suport economic. Aixi, als Estats Units,
el govern general té un Departament d’Educaci6 que recull
informacio, fa investigacions especials i emet publicacions,
dona consell a les autoritats estatals i municipals; tot i aixo,
deixant de banda el cas dels indis i els territoris, el govern gene-
ral no té competencia per ocupar-se de I’educacié. De manera
similar, el Departament de Treball i el Departament de Comerg,
per mitja de les seves agencies, duen a terme investigacions,
recopilen estadistiques, suggereixen lleis i regulacions en
materia de legislacio social i comercial que, sens dubte, entren
dins de les competencies estatals. Al Canada i a Australia,

35 Vegeu més avall el capitol 11 per a més comentaris sobre aquest punt.
36 Representative Government (Everyman ed.), pag. 357
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també, els governs generals han establert Consells d’Investi-
gacio Cientifica i Industrial els resultats dels quals es posen a
disposici6 dels governs estatals. Aquests organismes tracten
constantment matéries que sén competencia exclusiva dels
estats. Gran part de la seva feina és similar a 'empresa pel
Departament d’Agricultura dels Estats Units.

Una funcié molt important que poden realitzar els governs
generals en aquest aspecte és clarament la recopilacio, seguint
algun pla uniforme, d’estadistiques i, en Pesfera dels serveis
socials, d’estadistiques vitals. A totes les federacions hi ha
una gran quantitat de coincidencia i varietat en el métode de
recollir aquestes estadistiques i no és facil treure’n informa-
ci6 util. Els governs generals han intentat promoure la uni-
formitat, principalment per persuasio i, com en el Departa-
ment del Cens i el Servei de Salut Publica dels Estats Units,
han intentat produir un servei estadistic coherent i util per
assistir i complementar la feina dels estats.

Pot esmentar-se finalment la cooperacié administrativa
que és possible entre tots dos nivells de govern en afers
socials. La idea que els funcionaris del govern general han
d’administrar lleis generals i els funcionaris estatals lleis esta-
tals pot funcionar bé en determinats casos, sobretot quan les
lleis tracten mateéries que estan exclusivament dins de ’ambit
competencial d’una autoritat, o materies en qué la lleialtat
dels funcionaris concernits al seu propi govern és probable
que estigui demostrada. Perd quan qiiestions com la salut, la
quarantena i la seguretat vital al mar estan distribuides entre
tots dos nivells de govern, tot sovint sembla millor que I’ad-
ministracié de totes les lleis sobre una mateéria sigui confiada
a ’administracié d’un conjunt de funcionaris. No sempre s’ha
fet aixi. Pero hi ha exemples als Estats Units, al Canada i a
Australia d’administracié cooperativa, especialment en els ser-
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veis de salut, malgrat Pexisténcia de departaments separats
per a cadascun dels governs.>” En general, pero, aquest aspec-
te de la cooperacio s’ha desenvolupat massa poc i, per tant,
la duplicacié de personal ha seguit la distribucié competen-
cial.

Fins aqui s’han intentat explicar les funcions respectives
dels governs general i regionals en el control de la legislaci6
social, els limits de les seves competéncies, les tendéncies visi-
bles en el desenvolupament de les seves relacions i la im-
portancia relativa d’un nivell de govern en relacié6 amb I’al-
tre. Pot ajudar a fer més intel-ligible la posicié si ara deixem
la discussié del tema en funcié de quin nivell de govern té
dret a dur a terme el servei i, en canvi, considerem alguns
dels serveis importants i descobrim no solament on cau la
responsabilitat de I’execucid, sin6 fins a quin punt i amb
quina excel-léncia es du a terme.

4

Podem comencgar amb I’educacié. En totes les federacions és
una qiiestié que esta essencialment en mans dels governs
regionals i sembla millor que sigui aixi. Aix0 és especialment
aixi en federacions en que, com al Canada i a Suissa, hi ha
diferéncies religioses que estan distribuides territorialment i
on les minories poden, per tant, ser protegides fins a cert
punt pel seu propi govern provincial. Evidentment, és veritat
que una minoria nacional que és una majoria provincial pot
no respectar al seu torn els drets de la minoria dins de la pro-
pia provincia; que, pel que fa a ’educacio, els protestants del
Quebec ho tinguin pitjor sota un govern provincial dominat

37 Vegeu més avall les pags. 348-349.
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per catolics que si I’educacio estigués a carrec del govern del
Dominion, que esta recolzat per una majoria protestant. Pot-
ser és per aix0 que a les constitucions de Suissa i el Canada
hi ha garanties per a les minories religioses i que la responsa-
bilitat de procurar que aquestes garanties siguin efectives és
del govern general. Aixi, segons ’article 27 de la Constitucio
suissa, el dret d’assistir a les escoles publiques esta garantit
per als adeptes de qualsevol confessié i el govern general ha
de prendre les mesures necessaries contra els cantons que no
compleixen aquestes obligacions. Al Canada, segons la sec-
ci6 93 de la Constitucio, els drets i privilegis que per llei tenia
qualsevol tipus de persona respecte a les escoles confessio-
nals en el moment que es va establir la federacid, estaven sal-
vaguardats, i es va declarar que quan en qualsevol provincia
o bé existis per llei un sistema d’escoles separades o diferen-
ciadores en el moment de la unid, o bé s’establis posterior-
ment per ’assemblea legislativa de la provincia, s’hauria d’in-
terposar una apel-lacié al govern executiu del Dominion per
qualsevol acte o decisié de qualsevol autoritat provincial que
afectés el dret o privilegi de la minoria protestant o catolica
romana amb relaci6 a ’educaci6. A més a més, per fer efecti-
va la supervisié del govern del Dominion en aquesta mate-
ria, es va estipular que el Parlament del Canada pogués fer
lleis compensatories per a la correcta execucio del seu poder
sota la seccid 93.

Les qiiestions que es plantegen sobre educacié en comuni-
tats on hi ha diferents llengiies i religions son moltes. Si només
hi ha una série d’escoles, tant si és mantinguda pel govern
com per organismes religiosos, pot haver-hi la demanda que
no hi hagi instrucci6 religiosa; o que, si hi és, sigui oferta per
clergues de les diferents confessions, que sigui aconfessional
o que sigui optativa. O podria haver-hi una demanda d’esta-
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blir escoles separades i, si es concedeix, una altra demanda
que aquells que contribueixen a establir escoles confessionals
no siguin gravats pel govern per establir escoles estatals que,
en efecte, son les escoles de la confessié de la majoria a la
provincia o canto.

En la Constitucio suissa sembla clar que seria possible que
els cantons prohibissin les escoles confessionals, que exigis-
sin I’assisténcia dels nens només a les escoles cantonals i que
prohibissin la instruccié religiosa en aquestes escoles. La
Constitucio no garanteix el dret d’establir escoles confessio-
nals ni d’exigir instruccio religiosa. Pero la practica dels can-
tons suissos ha estat intel-ligent. La caracteristica de la seva
politica des de 1848 ha estat la d’una tolerancia cada cop
més gran. El problema es resol mitjangant diferents métodes
en diferents cantons. Hi ha escoles confessionals a la majoria
dels cantons i, al seu costat, hi ha escoles estatals. En alguns
cantons hi ha escoles mixtes, amb el mateix nombre d’alum-
nes catolics i protestants. Aixo sembla haver funcionat bé.
A les de Berna, es dona instruccio religiosa elemental a tots
els nens. A les escoles estatals de Génova i Neuchitel no hi
ha instruccio religiosa en hores lectives. Hi ha la maxima
varietat d’organitzacid, pero sembla haver-hi acord general
que hi ha tolerancia i adaptacid, que és encara més notable
quan es recorda la ferotge lluita religiosa que hi va haver a
Suissa fins al 1848.

Al Canada, la posicié no és tan clara. La Constitucié sem-
blava garantir el dret a tenir escoles separades si la llei ho
contemplava en qualsevol provincia de la federacié. Aixo,
per tant, només era aplicable a les provincies originals de la
federacio, com ara Ontario, el Quebec, Nova Escocia i Nova
Brunsvic. El Parlament del Dominion va intentar, quan més
tard es van formar les provincies, garantir un dret similar.
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A la Llei de Manitoba de 1870 s’estipulava que res en cap llei
de la provincia de Manitoba respecte a I’educacié no havia
d’afectar de manera perjudicial cap dret o privilegi respecte a
les escoles confessionals que qualsevol tipus de persona tin-
gués per llei o practica a la provincia en el moment de la Unid.
L’afegit de les paraules «o practica» era necessari perqué en
aquell temps no hi havia cap llei en vigor a Manitoba respec-
te a ’educacio, tot i que de fet si que existien escoles confes-
sionals. Fins al 1890, va prevaler un sistema d’escoles con-
fessionals separades, cadascuna de les quals rebia ajuda
estatal. El 1890, ’assemblea legislativa provincial va aprovar
lleis que abolien aquest sistema i establien escoles aconfessio-
nals. Aixo va privar els catolics romans de la provincia del
seu sistema, gracies al qual tenien les seves propies escoles
amb ajuda estatal, alhora que se’ls exigia col-laborar a les esco-
les aconfessionals que no utilitzaven. Hi va haver gran pole-
mica. El Comite Judicial del Privy Council va decidir contra
els catolics romans, tot mantenint que I’Gnic dret que tenien
el 1870 era el de pagar per ’educacié dels seus fills, i aix0
encara podien fer-ho. Al final, es va apel-lar al govern del
Dominion segons la seccié 93 de la Constitucié. Va intentar
complir el seu deure amb valentia, per bé que amb una agres-
sivitat excessiva, pero la llei que va presentar no va ser apro-
vada i el govern mateix va ser derrotat. El nou govern de Sir
Wilfrid Laurier va poder concertar un compromis, segons el
qual a les escoles estatals podia haver-hi ensenyament religios
impartit per capellans o mestres catolics romans.

Hi va haver baralles igualment amargues quan Saskatche-
wan i Alberta van ser admeses com a provincies el 1906 i el

38 City of Winnipeg v. Barrett [1892] A.C. 445.
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govern del Dominion no va poder obtenir tota la proteccio
que desitjava per a les minories. Pero el dret a tenir escoles
separades i a estar exempt de I’obligacié de contribuir al
manteniment de les escoles d’altres confessions, estava
garantit, juntament amb una disposicié d’instrucci6 religiosa
optativa en un temps indicat per a aquells que volien que els
seus fills la tinguessin.?® També al Canada hi va haver una
amarga polémica sobre I’ts i ensenyament de ’anglés en deter-
minats districtes de la provincia d’Ontario i, en els anys de
1912 a 1916, el govern del Dominion va rebre pressions per
utilitzar els seus poders de refusar lleis per anul-lar la legisla-
ci6 d’Ontario que, en general, era massa severa amb la mino-
ria de parla francesa.

Els aspectes religiosos i lingtistics de I’educacié han cau-
sat greus poléemiques al Canada, i és evident que encara no
han acabat. Pero també és clar que el sistema de confiar I’e-
ducaci6 a les provincies amb garanties per a les minories con-
fessionals és millor que atribuir tota la qiiestié al govern
general; mentre que, al mateix temps, experiéncia ha justifi-
cat el pla de donar al govern general la responsabilitat de
controlar que els drets de les minories estiguin salvaguardats.
Sembla segur que mentre que una minoria substancial de
membres de la Cambra dels Comuns del Dominion represen-
ti les circumscripcions catoliques romanes al Quebec, a Onta-

39 Elresultat al Canada és que els sistemes escolars separats, cadascun finangat
per impostos dels seus propis adeptes confessionals, es troben a totes les
provincies tret de la Colimbia Britanica, Manitoba, Nova Escocia, Nova Bruns-
vic i I'llla del Princep Eduard. Les darreres tres provincies tenen una minoria
francofona i la manca d’un sistema separat planteja forga dificultats. Cal des-
tacar que com que els catolics son tant de parla anglesa com de parla france-
sa, hi ha escoles separades per a cada subdivisi6 linguistica, un factor que ha
tendit a fer dels irlandesos «la unitat racial més compacta i homogénia des-
prés dels francesos en el Dominion». B.K. Sandwell, Canada, pag. 66.
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rio i, en menor grau, a les altres provincies, cap govern del
Dominion no podria negligir els seus interessos.

La participaci6 de governs generals en ’educaci6é no ha
estat limitada a la funcié excepcional d’intervencio. En totes
les federacions, el govern general fa ell mateix alguna contri-
buci6 directa, o bé dirigint directament la feina educativa o
bé financant la direcci6 per altres. Exemples de feina educa-
tiva directa son el Politécnic Suis de Zuric i la universitat
Nacional Australiana establerta a Canberra pel govern de la
Commonwealth. Als Estats Units s’ha donat una assisténcia
indirecta mitjangant subvencions per a I’educacié agricola i
per a la formacié professional; a Australia, mitjancant sub-
vencions a les universitats dels estats i la provisié de beques
per a estudiants universitaris a gran escala; a Suissa, mit-
jangant subvencions, des de 1903, a les escoles primaries en
virtut dels poders garantits per la reforma constitucional de
1902.40 Aquestes subvencions van augmentar molt el 1930.
Al Canada, el govern del Dominion ha fet subvencions a les
provincies per a la formacié professional.#! En els aspectes
més amplis de I’educacio, a través de la radio, biblioteques,
museus i col-leccions d’art, els governs generals dels Estats
Units, el Canada i Australia han tingut tots certa participa-
ci6. Els governs generals tenen poder per controlar la radio
a totes les federacions. La Biblioteca del Congrés, la Bibliote-
ca Nacional de Canberra, els departaments d’investigacio
cientifica, tots participen en I’educacio.

En general, doncs, la conclusi6 pot ser la segiient: I’edu-
cacid, en general, esta principalment sota control regional, i

40 Art. 27 bis.
41 Llei d’instruccio agricola, 1913; Llei d’educacio técnica, 1919; i Llei d’educa-
ci6 vocacional, 1931.
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aixi esta bé.* Es aconsellable i s’ha justificat que hi hagi algu-
na supervisio i assisténcia per part del govern general. Es pot
discutir si ’educacié és bona o dolenta en aquestes federa-
cions, pero, si és dolenta, no és per cap error del principi fede-
ral relacionat amb la distribucié competencial. La distribuci6
dels recursos de financament pot ser incorrecta, pero la distri-
bucié de funcions sembla haver estat ben feta i apuntar el
cami en termes generals al principi adequat de distribucio.

5
A continuacié es poden considerar els problemes de la segu-
retat social i I’assisténcia social. La seguretat social cobreix
la compensaci6 als treballadors per accidents i malalties labo-
rals, asseguranca de malaltia, invalidesa, vellesa, asseguranca
de viudetat i orfandat, asseguranca d’atur i plans d’assegu-
ran¢a voluntaris. I’assisténcia social cobreix gran part del
mateix camp, pero ’ajut donat no depén de contribucions de
les persones beneficiades ni dels patrons. Inclou, per tant,
plans de pensions no contributives, invalidesa, vellesa, viude-
tat 1 orfandat; subsidi d’atur; assisténcia als cecs, vells 1
malalts i a persones pobres que no tenen mitjans de subsistén-
cia. Hi ha problemes que ja son prou complexos en els estats
unitaris. El problema federal concret és com s’han de distri-
buir entre governs general i regionals.

Es clar que la uniformitat en tots aquests serveis és desit-
jable. Una persona cega, vella o malalta en qualsevol part
dels Estats Units, per exemple, hauria de tenir un dret igual

42 Val la pena destacar que fins i tot en les propostes radicals de reforma de la
distribucid6 competencial en la Constitucié australiana que va proposar el
govern laborista (vegeu més amunt les pags. 317-318) el 1942-1944, no es
va proposar que I’educaci6 fos transferida dels estats a la Commonwealth.
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que el de totes les altres persones en la mateixa situacio a I’a-
juda del govern, i la naturalesa i extensié de I’ajuda s’hauria
de calcular sobre els mateixos principis. Aixo no vol dir que
totes aquestes persones hagin de rebre la mateixa quantitat.
S’han de prendre en consideracié les diferéncies de necessi-
tats, mitjans, cost de vida, obligacions, pero aquestes diferén-
cies han d’avaluar-se segons principis uniformes. Es el que
diu la justicia abstracta. Demana o bé la regulacié de tots
aquests serveis per part del govern general o bé la coopera-
ci6 de tots els governs regionals en la regulacié uniforme.
I com que és tan dificil aconseguir que tots els governs regio-
nals actuin alhora, o conveéncer un govern d’imposar obliga-
cions sobre els seus ciutadans que els ciutadans d’altres estats
no tenen, sembla probable que la regulacié per part del
govern general sigui essencial si s’ha de fer cap provisio per a
totes aquestes classes de ciutadans mereixedors.

Pero si la justicia abstracta se segueix rarament en estats
unitaris, encara se li fa cas amb menys frequéncia en una
federaci6. El fet és que la uniformitat no és una concepcio
popular en els sistemes federals. De fet, un dels objectius
principals d’una federacié és evitar-la. Si no és que es pot
demostrar que una manca d’uniformitat produira resultats
molts desavantatjosos per als estats, el més probable és que
demanin el poder de controlar aquestes funcions. La manca
d’uniformitat en els serveis socials, ¢produeix resultats des-
avantatjosos d’aquesta mena? En conjunt, sembla que en el
cas dels serveis d’atur el més probable és que si. En una época
de gran atur, els estats que ofereixen el pla de subsidis més
liberal seran més propensos a atraure els aturats en gran
nombre i, d’aquesta manera, sofriran una carrega a la qual
els contribuents posaran objeccions. Es dubtés que pugui dir-
se el mateix d’altres serveis socials. No és probable que els
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vells, invalids, cecs i malalts canviin en tan gran nombre de
lloc ni que es traslladin a estats on puguin obtenir pensions
més altes. De vegades s’afirma que passaria aix0 com a resul-
tat de la manca d’uniformitat, perd no sembla un argument
gaire raonat i, en tot cas, no serviria gaire per convencer els
estats de lliurar el control d’aquests serveis al govern gneral.
Només les prestacions d’atur i els serveis d’assisténcia sem-
blen afectats per aquest argument, i en aquest aspecte es pot
defensar que n’exerceixi el control el govern general.

La segiient pregunta és: quina de les autoritats és més
capag de finangar aquests serveis socials? Trobem una res-
posta preliminar a aquesta pregunta quan en plantegem una
altra: quina autoritat és més probable que estigui en situacio
de finangar aquests serveis quan sén més necessaris? Aqui
’atur es distingeix de tots els altres. Les regions on els subsi-
dis d’atur seran més necessaris normalment seran les menys
capaces de proveir-lo. Hi ha una clara relaci6 entre els nivells
d’atur d’una regié i la quantitat d’ingressos que el govern
regional pot recaptar per imposicié i préstec en el seu territo-
ri.** No sembla haver-hi la mateixa relacié entre la quantitat
de malalts (si no es tracta d’'una epidémia greu), vells, vidues
i similars, i les capacitats de finangament d’un estat.

La provisié d’assistencia i subsidi per als aturats sembla,
doncs, distingir-se com un servei del qual el govern general
podria encarregar-se més adequadament. I aquesta presump-
ci6 té també el suport del fet que és el govern general el que
esta armat amb la capacitat economica necessaria per afron-
tar la depressié economica amb el control d’importacions i
exportacions, banca i moneda, obres publiques, etcétera.

43 Vegeu més amunt el capitol 6, pags. 262-263.
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Només el govern general té a disposici6é la major capacitat
per intentar reduir el volum de I’atur i sembla, per tant, ade-
quat que I’atenci6 als aturats sigui a les seves mans.
Dexperiéncia dels sistemes federals sembla donar suport a
aquesta opinio. Als Estats Units, segons la Llei de seguretat
social, la competéncia sobre I’atur era compartida entre els
governs general i estatals. El govern general proporcionava
subsidis d’ajuda, prescrivia condicions que els plans dels estats
havien de complir si volien obtenir la maxima assisténcia de
financament derivada de la imposici6 federal, i ’execucio era
efectuada pels estats. Tots els estats obtenien beneficis del pla
i, com a resultat, es van posar en funcionament 48 plans dife-
rents, cadascun dels quals administrat per separat. Lopini6 de
les autoritats que n’han estudiat el funcionament és que la
divisié de responsabilitats no té éxit i que als Estats Units es
troben tots els desavantatges suggerits més amunt. «Pot pre-
dir-se —diu un estudiés— que hi haura una reconstruccio
completa sobre una base nacional, bé per procés evolutiu o
bé per revisié drastica en temps de tensi6.»* El Canada, per
recomanaci6 de la Comissié Reial de Relacions Dominion-
Provincies, va decidir que I’asseguranca d’atur fos matéria del
Dominion. La Llei de la Nord-ameérica Britanica, 1940, va
posar la mateéria sota la competeéncia exclusiva del Dominion
i, a partir de llavors, el Parlament del Dominion va aprovar
la Llei d’asseguranca d’atur de 1940. Certament, la Comis-
si6 Reial va anar més enlla. Va recomanar que tota la res-
ponsabilitat per als possibles treballadors aturats fos com-
peténcia del Dominion. Pero més enlla de la relativa a

44 Bryce Stewart, Planning and Administration of Unemployment Compensation
in the United States (Nova York, 1938), pag. 550. Citat a Rowell-Sirois Report,
Llibre II, pag. 38.
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’asseguranga d’atur, fins al 1950 no s’havia pres cap altra
accio.®

A Australia, durant la depressié economica de la década
de 1930, els estats van intentar ocupar-se del subsidi d’atur.
No hi havia cap pla d’asseguranca d’atur, excepte a Queens-
land, on havia estat en funcionament des de 1922. La carre-
ga sobre els estats era molt feixuga; necessitaven un subsidi
de la Commonwealth; i era clar que en aquest servei, com en
altres, els estats havien de sacrificar la seva independéncia
quan rebien assisténcia economica.*

Si és més adequat que ’atencio als aturats sigui una fun-
ci6 del govern general, qué s’hauria de dir dels altres serveis
esmentats? A la practica, la qiiestiéo ha de ser plantejada
sobretot sobre bases del seu finangcament. Quina autoritat pot
ocupar-se’n? I com que el govern general ha demostrat ser
en totes les federacions, per raons ja comentades en el capi-
tol 6, la unitat amb més capacitat de financament, I’argu-
ment ha semblat portar cap a I’assumpcié d’aquestes fun-
cions per part seva. A Australia, per la Constituci6 de 1900,
les pensions de vellesa i invalidesa van ser atribuides al
govern de la Commonwealth; i als Estats Units, segons la
Llei de seguretat social, el finangament i control dels plans
d’asseguranca per a la vellesa i familiars supervivents han
recaigut totalment en mans del govern general. Com s’ha vist,
hi ha bons arguments per a aix0, a banda del del finanga-
ment, pero és probable que I’argument economic hagi estat
el decisiu. Aquest resultat no ha estat acceptat sense disputa

45 Rowell-Sirois Report, Llibre 1l, pag. 24 i seg.

46 En les propostes de reforma de 1942-1944, les qliestions de I'ocupacio i I'a-
tur havien de ser transferides al govern de la Commonwealth. Vegeu més
amunt les pags. 317-318.
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pels estats. Han argiiit que encara que el govern general s’ha-
gi fet carrec d’aquests serveis perqué només ell pot ocupar-
se’n, aixo no és bona cosa. Alguns dels serveis haurien de
ser prestats pels estats i els estats haurien de tenir possibili-
tats economiques per poder-los prestar. Cal una redistribu-
ci6 dels recursos de finangament, no una redistribucié de les
competencies. Aquest argument no es pot deixar de banda.
Té molta forca practica a qualsevol federacio, perqué una
tendéncia inherent de totes les federacions és que els estats
s’aferrin amb tenacitat a les competéncies que tenen assig-
nades. Les forces que fan necessari el federalisme ho fan ine-
vitable.

Pero encara que acceptem com un axioma que les fun-
cions han de continuar en mans dels governs dels estats si no
és que hi ha una causa suficient per a la seva transferéncia al
govern general, el factor economic no és irrellevant. Perque el
fet és que, en la majoria de sistemes federals, el govern gene-
ral esdevindra I’autoritat amb major capacitat de finanga-
ment. Aix0 no pot ignorar-se en cap assignacié dels serveis
socials. Vol dir que, purament sobre la base de la despesa,
alguns d’aquests serveis han de ser assignats al govern gene-
ral, si no formalment, com a minim de fet. Només ell pot
finangar-los.

Si s’admet aixo, com crec que s’ha d’admetre, es tracta de
decidir quins serveis és més apropiat transferir. Aqui no hi
ha una norma fixa. Potser és millor transferir ’assisténcia
social, és a dir, els serveis no contributius i mantenir la segu-
retat social o serveis contributius (diferents de I’atur) en mans
dels governs regionals. Fins i tot en aquest cas pot caldre
alguna ajuda del govern general en aquests plans d’assegu-
ranga contributiva, perqué la carrega de pagaments en els
primers anys, abans de tenir el fons ben establert, pot repre-
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sentar una severitat excessiva per a les regions. O podria
creure’s millor mantenir en mans de les regions serveis com
I’asseguranca i assisténcia de malaltia, subsidis als orfes i
pensions dels cecs, que és més apropiat que els administrin
les regions a través d’hospitals i residéncies, treballant con-
juntament amb organitzacions voluntaries locals de visita-
dors, assistents socials i similars. Aquestes qiiestions d’assig-
naci6 son similars a les que té un estat unitari per determinar
les funcions adequades de les autoritats centrals i locals.

Es faci com es faci I’assignacio, sembla clar que una part
substancial del financament ha de caure sobre el govern gene-
ral. Ja a Australia, des de 1946, el gruix dels serveis socials és
materia competencial de la Commonwealth;*” al Canada i als
Estats Units, les pensions de la vellesa es tracten de manera
similar. El Canada ha comengat a quedar-se el camp de I’atur.
Al juny de 1945, va comengar el pagament de prestacions fami-
liars. Suissa, ja el 1890, va reformar la Constituci6 per atribuir
I’asseguranga contra accidents i malaltia al govern general i
aquestes competencies es van ampliar més el 1925.

La linia divisoria entre serveis generals i regionals és dificil
de tracar. Depén molt de les circumstancies d’un lloc i un temps
concret. Per aquesta rad, es poden tractar els serveis socials
que s’han comentat més amunt com a materies sobre les quals
seria apropiat permetre una concurréncia competencial en un
sistema federal. Les objeccions a la concurréncia competen-
cial ja han estat destacades en el capitol 5, pero es pot apro-
fundir més en els serveis socials que en cap altre servei.

47 En les propostes d’Australia de 1942-1943, la seguretat social havia de ser
transferida al control de la Commonwealth; en I’esmena proposada de 1944
s’havia canviat per «prestacions familiars».
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6

Es apropiat considerar a continuacié determinats serveis
sanitaris generals, incloent-hi el control d’hospitals, les malal-
ties infeccioses i epidémies, metges, serveis medics publics,
regulacié d’aliments, verins, farmacs, patents mediques, i
similars. Parlant en general, estan compartits entre les auto-
ritats general i regionals basant-se en principis comprensibles
i, encara que és segur que hi haura cert encavalcament i
manca d’uniformitat, no s’ha de concloure que aix0 s’hagi
d’evitar necessariament o resulti poc eficient. Aixi, el govern
general, per mitja de les seves competéncies, explicites o
implicites, per regular el comerg exterior, la navegacio i el
transport, la quarantena i la defensa, aborda aquells aspec-
tes de la salut que impliquen inspeccié médica d’immigrants
i de viatgers procedents de ’estranger, hospitals per a mari-
ners, atencio de les forces armades, control d’aliments, far-
macs i verins importats dins el pais, etcetera. En tots aquests
paisos no sembla haver-hi dubte que les competéncies atri-
buides als governs generals per les constitucions s6n adequa-
des per protegir la salut del pais contra invasions de fora.
També existeixen competéncies per protegir la salut de mane-
res similars dins del pais mitjancant el control del comerg
interestatal o interprovincial, i s6n substancials. Per la resta,
les competencies sobre salut piblica romanen en mans de les
regions i, malgrat exemples particulars d’ineficacia, aquesta
sembla ser la solida regla general. El que va dir del Canada
la Comissié Reial sobre les Relacions Dominion-Provincies
el 1940 pot aplicar-se a la majoria dels sistemes federals: «Les
responsabilitats provincials en materia de salut haurien de
considerar-se basiques i residuals. Les activitats del Domi-
nion, per altra banda, haurien de considerar-se excepcions a
la norma general de responsabilitat provincial i s’haurien de
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justificar en cada cas segons el merit de la seva execuci6 per
part del Dominion més que per la provincia. La simple
importancia d’un servei no justifica que sigui assumit pel
Dominion».*

Hi ha determinades qiiestions en qué la uniformitat sem-
bla essencial si s’ha de regular amb eficiéncia, com ara la
col-legiacio dels metges, la regulacio dels verins i la imposi-
ci6 d’estandards respecte als aliments i als farmacs. Si les
regions tenen estandards diferents, i si el govern general
també imposa estandards diferents, per exemple en aliments
importats de I’estranger, és impossible regular aquestes qlies-
tions amb eficacia. En aquests casos, semblaria que el govern
general o bé ha d’imposar les regulacions o bé ha de donar
exemple en ’encoratjament de la uniformitat entre les dife-
rents autoritats. Aixi, als Estats Units, el Canada i a Austra-
lia, cada regi6 té control sobre les qualificacions exigides a
metges, dentistes, farmacéutics i infermeres col-legiats, enca-
ra que, al Canada el control del Dominion sobre el dret penal
li dona certes competéncies en determinats aspectes. Encara
que la diferéncia de qualificacions no és gran, i encara que la
col-legiacio en un estat sol ser acceptada com a qualificaci6
suficient per col-legiar-se en un altre, seria millor que hi
hagués certa coordinaci6 per part del govern general i que
proveis un col-legi tinic que imposés unes qualificacions mi-
nimes. El mateix es pot dir de les lleis d’aliments i farmacs.
A Suissa, aquesta mateéria correspon al govern general per
reforma constitucional, pero a les altres tres federacions és
compartida entre governs general i regionals més o menys

48 Rowell-Sirois Report, Llibre Il, pag. 34. En les propostes australianes de 1944,
«la salut nacional en cooperacié amb els estats» havia d’anar a la Comon-
wealth.
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d’acord amb el principi de la distinci6 entre comerg interes-
tatal i intraestatal. Les diferéncies en quiestions d’aquesta
mena s’han tractat fins ara en conferéncies dels governs con-
cernits i ha estat normal que els funcionaris reunits arribes-
sin a un acord sobre els principis que havien d’incorporar a
la legislacié uniforme. Pero aprovar la legislacié no ha estat
tan facil.

Aquesta promocio de la cooperaci6, amb vista a la unifor-
mitat, ha estat la funci6 concreta dels departaments de Sani-
tat establerts pels governs generals dels Estats Units, el
Canada i Australia. Se celebren conferéncies regulars amb els
departaments regionals, s’intercanvia informacio i s’efectuen
plans de cooperacid en recerca. Semblaria que, en conjunt,
aquesta manera de tractar la qiiestio és preferible a la de posar
la salut completament sota el control del govern general. Es
veritat que hi ha encavalcaments i incertesa competencial. Hi
ha diferents opinions sobre I’eficiencia del sistema. La gelosia
entre els departaments estatals i generals porta a ’obstruccio
i la friccié, com passa entre els diferents departaments del
govern en un estat unitari. Perd sembla que la salut és un
camp en que és preferible la coordinacié a través de la coope-
racié que no pas la coordinaci6 a través d’una autoritat unica.
Les federacions han demostrat ser conscients de la necessitat
de cooperaci6 en el servei de salut. S’han establert institucions
regulars per garantir-la, com ara el Consell de Salut del Domi-
nion al Canada i el Consell de Salut i Investigacié Medica a
Australia, en els quals estan representats tots els governs.

Hi ha una situacié similar respecte a la regulacié de con-
dicions de treball, com ara seguretat, neteja i condicions de
salubritat de les fabriques, ventilacié i tota la regulaci6 deta-
llada coberta per lleis de fabriques. La competéncia esta divi-
dida entre els governs general i regionals, i la competéncia
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del govern general o bé deriva d’una previsi6* especifica o
bé és conseqiiéncia de la seva facultat de regular el comerg
interestatal i estranger, la navegacio i el transport, el dret
penal (al Canada) o d’efectuar obres publiques. En el resul-
tat hi ha inevitablement una manca d’uniformitat en aques-
tes regulacions, i tot sovint hi ha confusi6 pel que fa a quin
codi de normes —generals o regionals— s’ha d’aplicar a una
indudstria determinada. Es evident que la cooperacié pot fer
molt en aquestes qiiestions, pero la seva eficacia depén evi-
dentment del fet que hi hagi una activitat semblant entre les
regions envers la regulacié governamental de la industria.
A Australia, tots els governs —regional i general— han tin-
gut el que podria qualificar-se d’actitud «col-lectivista» envers
la qiiestid, i s’ha aprovat legislacié en tots els estats i per la
Commonwealth per millorar les condicions de treball. Hi ha
poca obstrucci6 a la cooperaci6 des d’aquest punt de vista.
On es plantegen dificultats és en la manca d’uniformitat en
detalls i en els conflictes i encavalcaments competencials.

Al Canada, per altra banda, hi ha una diferéncia conside-
rable de «filosofia social» entre les provincies, i aix0 ha fet
dificil progressar en el camp de la legislaci6 laboral tant com
s’ha progressat a Australia. Pero es pot dubtar que sigui desit-
jable cap augment de les competéncies del Dominion en
aquesta materia. Seria dificil formular la reforma de forma
que preveiés aquest augment i al mateix temps ho fes salva-
guardant el camp provincial, i bé podria ser que on les filo-
sofies socials varien tant, només pogués esperar-se el progrés
per cooperacié sota el lideratge del govern general. Amb
aquest proposit, se celebren conferéncies entre els ministres i

49 Per exemple, I'art. 34 de la Constitucioé suissa déna poder sobre la majoria
d’aquests temes al govern general.
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funcionaris concernits a les federacions, i al Canada mateix
es va celebrar la primera conferéncia de I’Associacié6 Cana-
denca d’Administradors de la Legislacié Laboral a Ottawa el
maig de 1938. Lexisténcia de ’associacié en si, composta
per funcionaris dels departaments de Treball provincials i del
Dominion, és important. Té com a objectius de «servir com
a mitja per a 'intercanvi d’informacié i encoratjar la coope-
raci6 entre els seus membres; promoure els estandards més
alts possible de respecte a la llei i ’administracid, i assolir la
uniformitat de la legislacio i les regulacions aqui exposa-
des».50 Sembla que és a través d’aquestes vies de cooperacio,
més que a través de cap reforma en la distribucié competen-
cial, com resulta més probable progressar en aquest aspecte
de la legislacio social en els sistemes federals dels Estats Units,
el Canada i Australia.

7

Un aspecte de la legislacié social que ha produit alguns pro-
blemes federals interessants és el control de la produccié i
consum de begudes alcoholiques destil-lades. A Suissa, el tema
s’ha posat gairebé totalment sota el control del govern gene-
ral mitjancant reformes constitucionals,’! la primera de les
quals, el 1885, li va donar poder per establir un monopoli en
la produccié i venda de begudes alcoholiques destil-lades.
Com que aixo0 significava una pérdua d’ingressos per als can-
tons on s’imposaven taxes sobre I’alcohol, es van fer alguns
pagaments per indemnitzar-los. La meitat dels ingressos nets
que treu el govern general de 'impost de les begudes alcoho-
liques destil-lades es distribueix entre els cantons proporcio-

50 Rowell-Sirois Report, Llibre I, pags. 45-49.
51 Arts. 32 bis.
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nalment a la poblacid, i cada canté esta obligat a destinar
almenys el 10 per cent de la seva participacié a combatre
I’alcoholisme en les seves causes i efectes. L’altra meitat dels
ingressos del govern general estava destinada als plans d’as-
seguranca de la vellesa i de familiars supervivents. Els can-
tons tenen competencies per regular les tavernes®? i, en aquest
sentit, tenen capacitat de control sobre el comer¢ de begudes
alcoholiques, pero les competéncies del govern general son
en tota la resta exclusives i substancials. Tot i aix0, les facul-
tats que tenen els cantons s6n importants pel que fa al con-
trol del consum d’alcohol i, en opini6 dels estudiosos més
experimentats, aquesta distribucié competencial a Suissa ha
dificultat que el govern general exerciti un control efectiu
sobre el tema. Tot i aix0, Suissa no ha topat amb les dificul-
tats, per no dir els mals, de les competéncies dividides i la
legislacié poc sistematica, com va passar als Estats Units.

Si el govern general no pot actuar o no esta disposat a
actuar, és dificil que cap estat separat faci efectives les regula-
cions. Pot prohibir la produccié i venda de begudes alcoholi-
ques dins de les seves fronteres, perd no en pot prohibir la
importacié des d’un altre estat com a part del procés de
comerg interestatal, perqué aquesta darrera materia, en fede-
racions com els Estats Units i Australia, esta reservada al
govern general. I el Tribunal Suprem dels Estats Units, el
1888, va mantenir que quan I’alcohol era importat per correu
des d’un altre estat i era lliurat en els seus paquets originals,
entrava dintre del comerg interestatal, i la transaccié no podia
ser regulada per I’estat al qual s’havia produit la importaci6.s?

52 Art. 32.
53 Bowman v. Chicago & Northern R.R. (1888) 125 U.S. 465; Leisy v. Hardin
(1890) 135 U.S. 100.
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El Congrés va acudir en ajuda dels estats concernits amb
una llei de 1890%* que concedia als estats la facultat d’exer-
cir el poder de policia sobre el licor importat d’altres estats,
encara que fos venut en els seus paquets originals. El 1913,
el Congrés va anar més enlla i va prohibir el transport en
comerg interestatal de cap licor que s’hagués de rebre, ven-
dre o utilitzar en violacio de les lleis de I’estat al qual s’en-
viava. El Tribunal Suprem va confirmar aquesta llei,’s tot i
que, aparentment, semblava contenir una delegaci6 del Con-
grés de la seva competéncia sobre comerg interestatal.5

A les dificultats de les competeéncies dividides, s’hi afegei-
xen dificultats de fer respectar aquesta llei quan alguns estats
la tenen i altres no. Aquestes dificultats sén notories als
Estats Units. Al final, després que el Congrés, durant la guer-
ra i fent us de les seves competéncies en matéria de defensa,
havia prohibit la producci6 i venda de begudes alcoholiques,
I’esmena XVIII a la Constitucid, que va entrar en vigor el
1919, es va aprovar i va donar facultat al Congrés, conjun-
tament amb els estats, de fer lleis per imposar la prohibicio
de la produccid, venda o transport de begudes alcoholiques
dins dels Estats Units o els seus territoris, la importacié o
I’exportaci6 «amb proposits de beguda». Quan aquesta
esmena va ser revocada el 1933, el control d’aquesta mateéria
va tornar als estats, pero les seves competéncies tenien el
suport d’una disposicié que establia que «el transport o
importacio a qualsevol estat, territori o possessio dels Estats
Units, per lliurament o us, de begudes alcoholiques en viola-
ci6 de les lleis aplicables, queda prohibit». Aixo atribueix

54 Anomenada la Llei Wilson. Confirmada pel Tribunal Suprem, 1891, In re Rah-
rer, 140 U.S. 545.

55 Coneguda com la Llei Webb-Kenyon.

56 Clark Distilling Co. v. Western Md. Ry (1917) 242 U.S. 311.
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una competeéncia que la Llei de 1890, comentada abans,
havia considerat, amb dubtosa autoritat, que ja existia.’”

Malgrat les dificultats de les competéncies dividides, que
I’experiencia dels Estats Units ha il-lustrat, no es pot con-
cloure que la competéncia per regular aquest tema s’hagi de
confiar necessariament i exclusivament al govern general
d’una federaci6. Sembla clar que la regulacié de begudes
alcoholiques és una qiiestio que depén per a la seva adminis-
tracié efectiva gairebé més que cap altra forma de legislacio
social del suport gairebé unanime dels que hi estan subjectes.
No s’ha d’emprendre, doncs, lleugerament, i la forma d’a-
vangar amb legislacié gradual i en un context de competén-
cies dividides, amb totes les seves dificultats, pot ser un pas
preliminar necessari per a I’establiment de qualsevol sistema
efectiu de regulacié per part del govern general. Aixi, a mesu-
ra que es fan desenvolupaments i es fan necessaries més com-
peténcies, es pot buscar la cooperacié d’altres estats i I’as-
sisténcia del govern general.

8

Poden dir-se algunes paraules com a conclusi6 sobre la qiies-
tid, relacionada amb allo que s’ha tractat fins ara, de fer res-
pectar la llei en els sistemes federals i, en concret, sobre els
serveis de policia i de preso, i el dret penal. La practica en les
diferents federacions difereix en aquestes questions. A Suis-
sa, tant la policia com les presons estan sota el control can-
tonal. Pel que fa a les presons, aix0 té com a resultat grans
diferéncies de tractament, que varien segons la visi6 religiosa

57 Una competéncia similar tenen els estats d’Australia en les constitucions,
secci6 113.
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i moral dels cantons concernits, i també, en general, una
tendéncia a no gastar prou diners en el servei. No tots els can-
tons tenen presons, de manera que els seus presos han de ser
traslladats a presons d’altres cantons. En un punt la Constitu-
ci6 prescriu una norma que és d’aplicacié general: el castig cor-
poral esta abolit en tot Suissa. A Australia domina un sistema
competencial similar per a les regions. No hi ha presons de la
Commonwealth. La Constitucid, en realitat, estipula® que
cada estat ha d’ocupar-se de I’ingrés en les seves presons de
persones acusades o condemnades per delictes contra les lleis
de la Commonwealth, i del castig de persones condemnades
per aquests delictes, i el Parlament de la Commonwealth té
poder de legislar per donar efecte a aquesta provisio. La poli-
cia també esta sota control estatal. Semblaria que aquest siste-
ma funciona amb eficacia. No hi ha dubte que sempre hi ha
despeses extra en el manteniment de sis sistemes en comptes
d’un, pero com que el dret penal, a Australia, és una qiiestio
que entra dins de I’ambit competencial estatal, hi ha arguments
per dir que aquesta despesa es tradueix en una eficiéncia extra.
Hi ha una cooperacio satisfactoria entre els departaments de
policia dels diferents estats. Es trobarien molt pocs delinquients
que consideressin el federalisme com un aliat.

El Canada i els Estats Units son iguals en el sentit de tenir
un sistema dual de presons. De fet, la Constitucié canadenca
déna expressament les penitenciaries per a presos al govern
del Dominion i reserva les presons i els reformatoris publics
per a la resta de presos a les provincies. Aixo significa que
els presos amb una senténcia llarga estan a carrec del govern
del Dominion. La distincié no es fa exactament entre infrac-

58 Secci6 120.
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tors de les lleis del Dominion i infractors de les lleis provin-
cials, tot i que, com que al Canada el dret penal és una mate-
ria competencial del Dominion, i no provincial com a Austra-
lia, la tendeéncia és que els presos amb condemnes més
llargues siguin infractors del Dominion. Alguns presos amb
senteéncies curtes també son infractors del Dominion, i les
provincies han protestat de vegades contra la despesa que els
suposa mantenir-los a les seves presons. Les provincies mari-
times en particular han protestat contra la despesa que impli-
ca fer complir normes del Dominion com la Llei de duanes,
les infraccions de la qual ocorren com és natural en provin-
cies amb costa.”

En vuit de les deu provincies canadenques, els serveis de
policia els presta totalment® la Reial Policia Muntada del
Canada, una for¢a del Dominion que lliura els serveis a canvi
de pagament provincial segons els acords signats entre el
Dominion i les provincies. Les provincies d’Ontario i el Que-
bec mantenen les seves propies forces separades per a I’exe-
cuci6 de lleis provincials, mentre que la policia del Domi-
nion opera en els seus territoris també per a proposits del
Dominion. S’ha demostrat al Canada que les provincies que
contracten forces del Dominion per fer la feina de policia
han pogut reduir els seus costos de policia a la meitat. S’ha
calculat que hi hauria cert estalvi —dificil de calcular amb
precisio— si les dues provincies d’Ontario i el Quebec s’unis-
sin al sistema al qual s’han unit els altres.®! No es pot impo-

59 Rowell-Sirois Report, Llibre Il, pag. 182.

60 Amb I’excepcié dels centres urbans de dimensions raonables, que tenen les
seves propies forces municipals, que es paguen amb els impostos locals.

61 Es just afegir que el compte d’impostos canadencs no es veuria reduit en el
mateix grau, perqué el govern del Dominion efectua el servei per a les provin-
cies a un cost bastant inferior. Ibid. Llibre Il, pags. 178-179.
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sar cap proposta general sobre aquesta quiestio. La distribu-
ci6 de responsabilitats de vegades propicia certa ineficacia,
pero no sembla prou per garantir la transferéncia de com-
peténcies al govern del Dominion.

Els Estats Units es troben a ’extrem oposat de I’escala de
Suissa i Australia pel que fa a la policia. Hi ha una policia
federal que fa respectar les lleis del govern general i una poli-
cia estatal que fa respectar les lleis estatals. El cos policial
federal del govern general ha crescut constantment, sobretot
durant el periode de llei seca (1919-1933), i era d’uns 20.000
en total el 1938. Pero no ha funcionat en aillament complet
de les policies estatals. Mitjancant una serie de sis lleis de
control del crim de 1934, es va estipular una coordinacio
estreta de les autoritats generals i estatals amb relacié a la
imposici6 del dret penal.

Daprovacié d’aquestes lleis ens fa prestar atencio als pro-
blemes que es plantegen quan el dret penal en una federacio6
es posa gairebé totalment sota el control de les regions, com
passa als Estats Units i a Australia. El problema s’ha fet més
agut als Estats Units perque els desenvolupaments del trans-
port modern han estat al servei del crim molt més que en
altres federacions. Els limits estatals no volen dir res per al
delinqiient —tret d’una esperanga de fuga—, que pot dispo-
sar d’un cotxe, una moto o I’avid. Fer respectar la llei es torna
cada cop més dificil si s’ha de dividir en unitats independents
que de vegades no cooperen. Un exemple de la dificultat dels
Estats Units es pot veure en el funcionament de les estipula-
cions constitucionals relatives a I’extradicié de delinqiients.

La Constituci6 dels Estats Units estipula que «una persona
acusada en qualsevol estat de traicid, delicte greu o un altre
delicte, que fugi de la justicia i sigui trobada en un altre estat,
a demanda de Pautoritat executiva de ’estat del qual va fugir,
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sera detinguda per ser traslladada a ’estat que té jurisdiccio
sobre el delicte».62 Segons les lleis aplicables, ’obligacié d’ar-
restar i lliurar un fugitiu de la justicia la té el governador de
I’estat al qual ha fugit. El Tribunal Suprem ha decidit que
aquesta obligaci6 és una «obligacié moral»; un governador
no pot rebre 'ordre del Tribunal Suprem d’arrestar i lliurar
un fugitiu.®® Tanmateix, encara que en alguns casos I’extra-
dici6 ha estat rebutjada, els governadors normalment han
complert la seva obligacié a consciéncia. Pero és evident que
la competeéncia és poc agil. Un cop ha travessat una frontera
estatal, un delinqiient té espai per respirar mentre la
maquinaria legal de I’extradicié es posa en moviment i, al
cap d’un temps, ja pot haver passat a un altre estat. La imat-
ge de la policia reunida en una frontera estatal mentre el
delinquient fuig davant seu sembla una negaci6 del sentit
comd.

Amb el creixement alarmant del crim als Estats Units, es
va fer un intent d’establir mecanismes de cooperacié. Molts
estats han promulgat lleis uniformes per modificar el pro-
cés d’extradici6. Prop de la meitat dels estats permeten que
els funcionaris d’un estat que persegueixen un delinqiient
travessin les fronteres i arrestin el fugitiu en el seu propi sol.
Meés d’un terg dels estats tenen legislat renunciar als requisits
formals dels procediments d’extradici6 en I’estat d’arrest i
permeten una transferéncia facil del fugitiu a I’estat en que
es va cometre el delicte. Daccio estatal uniforme ha eliminat,
doncs, alguns dels obstacles, pero sembla que és clar que la
coordinaci6 a través del govern general per mitjans com ara
les lleis de control del delicte federal pot ser més efectiva. I

62 Art. IV, s. 2, par. 2.
63 Kentucky v. Dennison (1860) 24 Howard 66.
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aqui, afortunadament, el fet que el crim s’hagi fet interesta-
tal, fa possible que el govern general participi en el seu con-
trol. Les facultats que la Constituci6é posa a disposicio del
govern general son suficients per autoritzar la seva accio.

El problema no ha estat tan dificil a Australia, sobretot
perque la poblaci6 esta concentrada en grans ciutats que
estan separades per centenars de quilometres i el crim ha ten-
dit a ser intraestatal i no interestatal. Pero poden sorgir les
mateixes dificultats, i la Constitucié permetria la mateixa
mesura de cooperaci6 i coordinacié de la Commonwealth.

En general, no sembla haver-hi una dificultat insuperable
per permetre que els governs regionals controlin una gran
part del dret penal. La feblesa de les competéncies comparti-
des ha quedat il-lustrada en forma extrema als Estats Units,
pero pot ser vencuda en alt grau per I’acci6 cooperativa. On
les diferéncies de punt de vista sobre les qiiestions socials s6n
importants —i ho sén als Estats Units— pot ser bona idea
permetre certa llibertat als estats per estructurar la justicia
penal com els sembli, sempre que el govern general tingui la
facultat de protegir els interessos d’altres estats i de la Unio
com un tot. No tots els estudiosos del govern federal coinci-
deixen en aquesta opinid, pero, des del meu punt de vista,
I’equilibri de I’argument és que el control regional del dret
penal, amb les salvaguardes esmentades, pot funcionar, i en
una federacié com els Estats Units, amb una poblaci6 tan
gran, també és desitjable.
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Capitol 9

El govern federal i el control de les relacions exteriors

1

Se sol partir de la base que les relacions exteriors d’una fede-
raci6 seran controlades de manera predominant, si no exclu-
siva, pel govern general del territori. De fet, un dels argu-
ments per establir una federaci6 sol ser que permetra una
politica exterior unificada. Tan important és aquesta idea que
en la majoria de les federacions hi ha una disposici6 explicita
a la Constitucio que prohibeix terminantment als estats mem-
bres contraure obligacions amb estats estrangers o que les
permet només amb el consentiment del govern general, cas en
el qual el control potencialment exclusiu queda en mans d’a-
quest. Aixi, als Estats Units, la Constitucié declara que «cap
estat no establira cap tractat, alianca o confederacié» i, una
mica més endavant, que «cap estat, sense el consentiment del
Congrés, no entrara en cap acord o pacte amb un altre estat
o amb un poder estranger».! La primera prohibicié absoluta
sembla dirigida contra acords politics tant entre estats com
amb estats estrangers, i la segona prohibici6é condicionada és
aplicable a acords no politics. La confederacié dels estats del

1 Art. |, secci6 10.
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Sud a la guerra de Secessio nord-americana era il-legal perque
entrava en conflicte amb la primera disposicid; els acords
fronterers entre estats podien ser il-legals si no eren consentits
pel Congrés. Es troben disposicions similars en altres federa-
cions. Encara que hi hagi diferéncies de detall, més concreta-
ment en el grau en que els estats tenen permes establir com-
promisos entre ells o fins i tot amb estats estrangers,? es troba
a tot arreu un reconeixement del principi que el control exclu-
siu, realment o potencialment, de les relacions amb estats
estrangers rau en el govern de tot el pais.

Aix0 no semblara sorprenent. De fet, valdria la pena
admetre de seguida que sol ser essencial. Pero encara que per
als que redacten una constituci6 és facil decidir on ha de que-
dar el control exclusiu de les relacions exteriors, no és facil
per a aquells que la fan funcionar decidir qué significa aixo
exactament. Sorgeixen problemes de seguida.

2

El control de les relacions exteriors inclou com és obvi el
control dels tractats. Pero que significa el control dels trac-
tats? Implica com a minim dos processos. Hi ha primer les
obligacions que es contrauen entre el govern de la federacio i
el govern de I’estat estranger, la confecci6 del tractat, la for-
macié d’obligacions. Aquesta és una qiiestio entre governs i
funciona en I’esfera de la llei internacional. Hi ha en segon
lloc la posada en practica d’aquestes obligacions del tractat
per part dels governs que les han contret, ’execucié en opo-
sici6 a la contraccié de les obligacions.? Per exemple, un trac-

2 Vegeu la Constitucid suissa, arts. 7-10.
3 Adopto les paraules utilitzades per Lord Atkin a Attorney-General for Canada
v. Attorney-General for Ontario [1937] A.C. 326, a la pag. 374.
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tat de comerg primer és negociat i signat pels representants
dels governs concernits, perd no és necessariament vincu-
lant per als ciutadans dels seus paisos d’aqui i d’alla. Nor-
malment exigeix una legislacié que faci les alteracions
necessaries en les lleis comercials i de duanes del pais con-
cernit abans de poder-lo portar a efecte. Hi ha dos proces-
sos clarament diferents en el control dels tractats. Dependra
de les estipulacions de la constitucié d’un pais que els dos
processos siguin executats pel mateix Organ i al mateix
temps o que siguin controlats per diferents organs o com-
partits entre diferents organs.

Quina importancia té aquesta distinci6 per al govern fede-
ral? Exactament aquesta: si el govern general d’una federa-
ci6 rep competencies exclusives per controlar tots dos pro-
cessos, fer tractats en qualsevol mateéria que li sembli escaient
i aprovar la legislacié necessaria per portar-los a la practica,
significa que el poder legislatiu del govern general s’estén a
totes les materies sobre les quals es pugui fer un tractat. En
aquests moments, les matéries sobre les quals poden arribar
a fer-se tractats son moltes. Comprenen moltes qiiestions
importants en el camp social i economic, com ara les hores i
condicions de treball, nivells salarials, la salut, ’educacio i la
religié, aixi com la comercialitzacid, la migracid, els trans-
ports, la navegacio aéria i coses similars. Se seguiria, doncs,
que el govern general, mitjangant I’Gs de les seves competen-
cies de fer tractats sobre aquestes matéries, obtindria la facul-
tat, si és que no la tenia, de legislar sobre aquestes matéries
sempre que fos necessari per fer entrar en vigor aquests trac-
tats. Pero suposant que aquests tractats es facin sobre mate-
ries que, d’acord amb la constitucié de la federacio, es troben
sota el control exclusiu dels estats o provincies, ¢no vol dir
aixo que el govern general, tot fent as de la seva competéncia
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de fer tractats, entra dins ’esfera competencial de les assem-
blees legislatives regionals? I no redueix aixo el camp regio-
nal de manera considerable? I de manera imprevista?

Aquest és un problema que s’ha plantejat com a minim en
tres federacions modernes: els Estats Units, el Canada i
Australia. La seva importancia practica pot ser il-lustrada pot-
ser amb més claredat partint de I’experiéncia canadenca.*
Al Canada, com he dit abans, una de les mateéries en que la
Constitucié donava competeéncia exclusiva a les provincies
era «els drets de propietat i drets civils de la provincia». Per
tant, qualsevol legislacié del Parlament del Dominion que
envaeixi Pesfera dels drets de propietat i drets civils de la pro-
vincia és invalida. I’1 de mar¢ de 1935, ’executiu del Domi-
nion del Canada va ratificar dues convencions que havien estat
adoptades per I’Organitzacié Internacional del Treball, una
limitant les hores de feina en les fabriques i una altra sobre
’aplicaci6 del descans setmanal en les fabriques. El 12 d’a-
bril de 19335, va ratificar una convencid sobre la creacio de
mecanismes de fixaci6 dels salaris minims. Es clar que aquests
tractats entraven en materies que afectaven els drets de pro-
pietat i els drets civils de les provincies del Canada. Fins lla-
vors, pero, els tractats només estaven fets i les obligacions
contretes. A continuacié s’havien de fer entrar en vigor o ser
executats. Per fer-ho, s’havia d’aprovar una legislacié que es
reconeixia que afectava els drets de propietat i drets civils de
les provincies. Si era un fet que el Parlament del Dominion
del Canada tenia poders legislatius per fer entrar en vigor
tractats sobre qualsevol materia fets per ’executiu del Domi-
nion, aquest Parlament podria, en aquest ambit i per a aquest

4 Ja s’ha fet alguna referéncia a aquesta questi6 en el capitol 7 quan parlavem
del control dels afers econdmics. Vegeu més amunt les pags. 299-301.
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proposit, entrar dins de ’esfera de la propietat i els drets civils
de la provincia, una esfera que la Constitucié establia que
estava expressament reservada en exclusiva a les assemblees
legislatives provincials. Si, per altra banda, fos un fet que la le-
gislacié sobre propietat i drets civils només podia ser aborda-
da per les assemblees legislatives provincials, la posici6 era
que I’executiu del Dominion podia contraure obligacions deri-
vades de tractats en nom de tot el Canada, pero el Parlament
del Dominion no podia fer-les entrar en vigor si, per fer-ho,
s’havia de legislar sobre materies que la Constitucié assigna-
va exclusivament a les assembles legislatives de les provincies.
La resposta a aquesta qiiestié era important perque, si la pri-
mera alternativa fos certa, les competéncies de les provincies
del Canada eren molt inferiors al que s’havia pensat i s’ha-
vien de sotmetre a la regulaci6 de la seva vida economica i
social per part del Parlament del Dominion, una regulacio
que molts d’elles desaprovaven. Si la darrera alternativa era
certa, el Parlament del Dominion tenia greus impediments no
solament per elaborar cap planificacié economica uniforme
per a tot el Dominion, sindé també per contraure obligacions
derivades de tractats sobre aquestes matéries amb estats estran-
gers, perque seria incapa¢ de garantir ’execucié d’obligacions
aixi contretes. Fos quina fos ’opinié que es pogués adoptar
sobre quina de les dues alternatives era desitjable, és clar que
era una questié important. No és una simple polémica sobre
paraules, sindé que és una polémica sobre politiques. Aixi
doncs, gran part depén de que ha de dir una constitucio fede-
ral en aquest aspecte del control de relacions exteriors.

3
La qiiesti6 ha estat considerada pels tribunals suprems dels
Estats Units, el Canada i Australia, i val la pena exposar quina
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és la posici6 de cadascun. Als Estats Units, la posicio és gover-
nada per ’article VI de la Constitucio, que diu: «Aquesta
Constituci6 i les lleis dels Estats Units que es facin en el seu
compliment, i tots els tractats fets, o que es facin, sota I’auto-
ritat dels Estats Units, seran la norma suprema de la terra; i
els jutges de cada estat hi estan vinculats, malgrat el que digui
la Constituci6 o les lleis de qualsevol estat en sentit contrari».
Aquest article confereix al president i a dos tercos del Senat
la potestat tant de «contraure» com d’«executar» obligacions
derivades de tractats amb paisos estrangers. Tot i aixo, en
molts casos, s’utilitza una llei del Congrés per assegurar-ne
I’execucié. A més a més, sembla una competéncia raonable-
ment amplia, que sembla justificar les paraules utilitzades pel
Tribunal Suprem ja el 1796, quan deia: «Un tractat no pot
ser la norma suprema de la terra, és a dir, de tots els Estats
Units, si una llei d’una assemblea legislativa estatal pot inter-
posar-se en el seu cami. Si la constitucié d’un estat, que n’és la
norma fonamental i primordial per a la seva assemblea legislati-
va, ha de cedir el pas a un tractat i caure davant seu, ¢pot
questionar-se que la potestat menor, una llei de ’assemblea
legislativa de I’estat, no hagi de ser tombada? Es voluntat
declarada del poble dels Estats Units que tot tractat fet per
’autoritat dels Estats Units sigui superior a les constitucions i
a les lleis de qualsevol estat individual, i que només la seva
voluntat ha de decidir». «Si no fos aixi —deia el tribunal—,
la voluntat d’una petita part dels Estats Units podria contro-
lar o derrotar la voluntat de la totalitat.»’

Aquesta és I'opinié que sempre ha mantingut el Tribunal
Suprem. De fet, va expressar el 1890 una opinié que admetia

5  Ware v. Hylton, 3 Dall., 199. Vegeu també Fairfax v. Hunter (1813) 7 Cranch, 603.
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algunes limitacions. El magistrat Field va dir: «La competén-
cia en tractats, tal com s’expressa en la Constitucio, és il-limi-
tada en els termes excepte per les restriccions que es troben en
aquest mateix instrument contra I’accié del govern o els seus
departaments, i les que sorgeixen de la naturalesa del mateix
govern i de la dels estats. No sostindrem que arriba tan lluny
per autoritzar el que la Constitucié prohibeix, ni un canvi en
el caracter del govern o en el d’un dels estats, o una cessi6 de
qualsevol part del territori dels darrers sense el seu consenti-
ment. (Fort Leavenworth R. Co. v. Lowe, 114 U.S. 525, a la pag.
541.) Pero amb aquestes excepcions, no es percep que hi hagi
cap limit a les quiestions que puguin acordar-se en referéncia a
qualsevol materia que sigui el tema de negociacié amb un pais
estranger».® Aixo vol dir sens dubte que la competéncia de fer
tractats esta subordinada, entre altres principis, a normes com
la de la clausula del procés degut, i la separacié de poders. La
referéncia del tribunal a restriccions imposades per «la natu-
ralesa del mateix govern» suggereix que tenia al cap la sepa-
racio de poders. En aquesta interpretacid, la potestat dels
Estats Units va molt més enlla de fer i executar tractats que
abordin materies assignades a la competencia legislativa del
Congrés per la Constitucio.

Hi ha altres casos que donen suport a aquesta opinié. El
més recent, de 1920, expressava en paraules del magistrat
Holmes, tot i que amb llenguatge caut, una tendéncia que
s’ha fet palesa de vegades en determinades decisions: «Les
lleis del Congrés —va dir, citant I’article VI transcrit més
amunt—, son la llei suprema del pais només quan es fan en
compliment de la Constitucid, mentre que els tractats es

6 Geofrey v. Riggs, 133 U.S. 258, a la pag. 267.

367

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 368

declara que ho sén quan es fan sota I’autoritat dels Estats
Units. Es qitestionable si ’autoritat dels Estats Units vol dir
alguna cosa més que les lleis formals prescrites per dur a
terme la convenci6 o tractat. No volem dir amb aix0 que no
hi hagi reserves a la potestat de fer tractats, pero s’han de
determinar de manera diferent. Es obvi que poden haver-hi
materies de gran importancia per al benestar nacional que
una llei del Congrés no podria abordar, mentre que un trac-
tat seguit per una llei aixi si que podria, i no s’ha de pensar
amb lleugeresa que, en questions que requereixen ’acci6
nacional, no es pugui trobar «una potestat que ha de pertan-
yer a tot govern civilitzat i que hi ha de residir».”
Tanmateix, no es pot fer cap declaraci6 segura de la po-
sici6 dels Estats Units. Si s’ha de donar ple efecte a les limita-
cions que Field mantenia el 1890, la potestat del govern gene-
ral no sera absoluta, és veritat, pero hi ha poc limit a la
invasié que podria fer el govern general. El New Deal del
president Roosevelt podria haver estat imposat en alt grau
mitjangant la implementacié de convencions de I’Organitza-
ci16 Internacional del Treball, com va intentar fer Bennett, el
primer ministre del Canada.® Fins ara, la qiiestié no s’ha posat
a prova directament com es va fer al Canada. Pot suposar-
se, evidentment, que la tendéncia mostrada pel tribunal en
el cas de 1920 continuara.’ Pero aquestes suposicions no ens

7 Missouriv. Holland, 252 U.S. 416. En aquest cas, el tribunal va considerar
valida una llei del Congrés que regulava la caga d’ocells migratoris i que va
ser aprovada en compliment d’un tractat entre els Estats Units i Gran Breta-
nya sobre aquest tema.

8 El president Roosevelt no va intentar utilitzar els poders en tractats d’aquesta
manera. Seria interessant saber si es va considerar mai la questi6.

9 Puc afegir que, en la meva opinid, les afirmacions de Holmes citades abans
haurien de tractar-se com a obiter dicta; la ratio decidendi del cas era que el
tractat i la llei que la portava a la practica abordaven «una matéria que només
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poden portar gaire lluny. El fet és que, fins ara, ’assumpte
no s’ha plantejat directament sobre una qiiestié important
de la legislacié economica o social. Des del meu punt de vista,
la veritable interpretacié sembla ser I’enunciada pel tribunal
a través del magistrat Field el 1890.

La posicié queda ben resumida en el seglient paragraf d’un
llibre de text modern: «Es un assumpte indeterminat quins
son, si és que n’hi ha, els limits de la potestat de fer tractats
dels Estats Units. Evidentment, no es limita a les mateéries sobre
les quals el Congrés podria legislar d’acord amb les competén-
cies que li son conferides. Els casos que confirmen disposi-
cions de tractats que entren en conflicte amb lleis estatals
que regulen mateéries que estaven reservades als estats ho
demostren. [...] No hi ha cap decisié que consideri invalida
cap disposicio de cap tractat fet “sota I’autoritat dels Estats
Units”. Probablement passara molt temps abans que es resol-
gui la questi6 de si exercici de la potestat de fer tractats pot
infringir les garanties constitucionals.!® La posicié dels Estats
Units, doncs, no és del tot clara. A Australia, malgrat les
diferéncies constitucionals, la posicié és molt semblant. La
Constitucio no dona als tractats, com si que passa als Estats
Units, la forca de norma suprema, pero el Parlament de la
Commonwealth té potestat per fer lleis relatives als afers
exteriors. Aquesta potestat implica, per decisié de I’Alt Tri-
bunal d’Australia el 1936,'" la de portar tractats a la practi-
ca i arriba prou lluny per fer entrar dins de I’abast de les
competencies del Parlament de la Commonwealth qiiestions

transitoriament és dins I'estat i no hi té una ubicacié permanent»: no era una
matéria dins de la competéncia dels estats. Vegeu ibid., 252 U.S. 416, a la
pag. 435.

10 H. Rottschaeffer, American Constitutional Law, pags. 384-385.

11 Rexv. Burgess, ex parte Henry (1936) 55 C.L.R. 608.
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que, sense un tractat, superarien aquestes competencies. Si
Pexecutiu de la Commonwealth fa un tractat, el Parlament
de la Commonwealth té potestat per fer que les lleis facin
entrar en vigor aquest tractat. Els limits competencials preci-
sos no s’han decidit. Hi ha vaguetats en aix0, com als Estats
Units. Alguns jutges van utilitzar expressions que recordaven
I’opini6 del Tribunal Suprem dels Estats Units en el sentit
que els tractats i les lleis fets en compliment d’aquells, que
abordessin materies expressament prohibides per la Consti-
tucio, serien invalids. Pero no hi va haver una decisio general
en aquest punt, i no s’ha de citar aquest cas com a autoritat
més que en el punt que decideix. El maxim que va establir és
que és possible que el govern general d’Australia, en fer un
tractat, obtingui a través seu competéncies per aprovar lleis
en materies que, sense tractat, superarien I’ambit competen-
cial de la Commonwealth.!2 Pot esmentar-se que aquest sem-
bla ser I’inic cas en queé s’ha plantejat aquest tema a Austra-
lia i que, com als Estats Units, la qiiesti6 encara no ha assumit
dimensions importants. Australia, com els Estats Units, ha
efectuat la seva regulacié de la vida economica en gran mesu-
ra, com s’ha explicat en un capitol anterior, perd ho ha fet
mitjancant 1’as de competéncies constitucionals diferents que
les relatives a I’execuci6 de tractats.

4

Al Canada, les paraules de la Constitucié havien portat a un
resultat més complicat. El Parlament i el govern del Domi-
nion, a la seccié 132 de la Constitucid, van rebre totes les
competéncies necessaries per executar «les obligacions del

12 Vegeu la nota de K.H. Bailey a (1937) British Year of International Law, XVIII,
175.
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Canada o de qualsevol provincia, com a part de I"Imperi
britanic, envers paisos estrangers sorgides dels tractats entre
I’Imperi i paisos estrangers». Pero, a part d’aquesta seccio,
no hi ha una atribucié explicita de competéncies sobre afers
exteriors com, per exemple, la que hi ha a Australia i als
Estats Units. Sembla clar que aquesta secci6 intentava que el
parlament del Dominion, en legislar per fer entrar en vigor,
al Canada, tractats fets per I’Imperi britanic, pogués fer lleis
sobre mateéries exclusivament assignades a les provincies,
mateéries que, excepte en compliment d’un tractat, no tindria
dret a regular. I el 1867 aquesta competéncia cobria totes les
relacions exteriors del Canada. Pero, des de 1918, el Canada
ha avancat en la formulaci6é d’una competéncia definida en
materia d’establir tractats i ha contret obligacions derivades
tractats que no s’han fet per 'Imperi britanic. Segons "opini6é
del Judicial Committee del Privy Council el 1937%3, s’ha de
tragar una distincio entre les «competéncies legislatives con-
cedides al Dominion per executar obligacions imposades sobre
el Canada com a part de 'Imperi per ’executiu imperial res-
ponsable davant del Parlament imperial i controlat per ell, i
les competencies legislatives del Dominion d’executar obliga-
cions creades per I’executiu del Dominion responsable davant
el Parlament del Dominion i controlat per ell».'* Aquestes
ultimes obligacions que crea només el Canada «no son obli-
gacions del Canada com a part de 'Imperi britanic, siné en
virtut de la seva nova posicié6 com a personalitat juridica
internacional, i no sorgeixen per un tractat entre ’'Imperi
britanic i paisos estrangers».S En conseqiiéncia, no estan

13 Attorney-General for Canada v. Attorney-General for Ontario [1937] A.C. 326.
14 [1937] A.C. 326, a les pags. 349-59.
15 A la pag. 349.
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coberts per la secci6 132 citada més amunt. En Iexecucio
d’aquestes obligacions s’aplica una norma diferent. Com que
no existeix la competéncia especifica de fer que els tractats
entrin en vigor, a part de la de la seccié 132, les competén-
cies del Dominion o assemblees legislatives provincials d’a-
provar lleis per a aquest proposit han de buscar-se en la seva
competencia per dictar lleis sobre els corresponents tipus de
materies. «De la mateixa manera que un tractat s’ocupa d’un
tipus de materies particular, aixi sera establert el poder legisla-
tiu d’executar-les.»¢ Qualsevol tractat que no sigui de «I’Im-
peri britanic», per tant, pot ser posat a la practica només per
I’assemblea legislativa que té competéncia legislativa sobre el
tema objecte del tractat.!”

«No s’ha de pensar —va dir el Judicial Committee com a
conclusio— que el resultat d’aquesta decisi6 és que el Canada
no és competent per legislar en compliment de les obliga-
cions derivades de tractats. Sobre la totalitat de competén-
cies legislatives, del Dominion i provincials juntes, el Canada
esta plenament apoderat competencialment. Pero les com-
peténcies legislatives continuen distribuides [entre el govern
general i els provincials] i, si en I’exercici de les seves noves
funcions, derivades del nou estatus internacional, el Canada
contreu en obligacions, pel que fa a la legislacio, quan abor-
den materies provincials, han de ser abordades des de la coo-
peraci6 entre el Dominion i les provincies. Tot i que el vai-
xell de I’estat navega en empreses més grans i en aigiies

16 A la pag. 351.

17 No s’hauria de pensar que aquesta decisio del Privy Council en el cas del
Canada és incoherent amb la de I’Alt Tribunal d’Australia a qué ens hem refe-
rit més amunt. La diferéncia del resultat és producte d’una diferéncia de parau-
les a les constitucions. Vegeu J. Evatt a Frost v. Stevenson (1937) 58 C.L.R.
528, a les pags. 596-601.

372



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 373

forasteres, encara conserva els compartiments estancs que
son part essencial de la seva estructura original».!8

Les consequeéncies d’aquesta opinid sobre la legislacié del
New Deal canadenc comentada abans!® poden veure’s ara.
Les convencions limitant les jornades laborals i proporcio-
nant un descans setmanal i un salari minim en la industria
no eren tractats de ’Imperi britanic. S’havien negociat pel
Canada actuant per separat. Per tant, només podia posar-les
en practica al Canada I’assemblea legislativa competent per
regular la matéria. Aquesta materia afectava els drets de pro-
pietat i drets civils de les provincies del Canada i, segons la
Constitucio, aquest tema és competéncia exclusiva de les pro-
vincies. El Parlament del Dominion actuant sol, per tant, no
podia portar a la practica aquestes convencions i les lleis pro-
mulgades per fer-ho serien, per tant, invalides.

Aquesta opini6 de que volia dir la Constitucié del Canada
va plantejar grans critiques.2’ La nostra preocupaci6 no és
tant la seva solidesa legal,?! sin6 la qliestio de si, partint de
la base que és una interpretacié correcta de la norma de la
Constitucié canadenca, esta d’acord amb el bon govern fede-
ral. El seu avantatge obvi és que garanteix completament la
potestat dels governs regionals d’una federacié de controlar
en exclusiva les matéries que son establertes com a seves. No
hi ha possibilitat d’invasié d’aquestes qiiestions per part del
govern general mitjangant 1’Gs de la potestat de fer tractats.
Havent distribuit les materies en la Constituci6 federal, les
provincies poden sentir que saben el que és seu i que el seu

18 A les pags. 353-354.

19 Vegeu més amunt les pags. 364-365.

20 Vegeu, per exemple, una emissié especial de The Canadian Bar Review, 1937.

21 Se’m permetra dir, amb tot respecte, que des del meu punt de vista la decisio
conté la interpretaci6 correcta de la Constitucié canadenca.
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control sobre una matéria concreta no esta limitat per la
potestat del govern general de fer un tractat sobre aquesta
materia amb algun pais estranger. Aixo és un avantatge
indubtable i pot haver-hi poc dubte que, si una federacio esta
formada per unitats que desitgen mantenir la competéncia
del tot exclusiva sobre determinades materies, un desig de
regular aquestes matéries segons les seves propies convic-
cions, s’ha de contenir una estipulacié a la Constitucié per la
qual el govern general no pot envair aquests camps mit-
jancant una legislacié per executar un tractat.

Aixi doncs, sembla clar que s’ha de fer una tria en la for-
mulacié d’un govern federal sobre la manera en queé es dis-
tribuira o dipositara en la federaci6 el poder d’executar les
obligacions dels tractats. Si s’han de salvaguardar plena-
ment i gelosament els drets dels governs regionals, s’ha de
preferir el principi establert pel Judicial Committee per al
Canada el 1937; en canvi, si s’ha de confiar al govern gene-
ral la possibilitat d’augmentar les seves competéncies, per
més gradualment i discretament que sigui, es preferiran les
disposicions plasmades a les constitucions dels Estats Units
i Australia.

Es interessant veure com s’ha tractat aquesta matéria en
constitucions federals i quasi federals més recents. A la Cons-
titucié de I’India de 195022 i a la de Rhodeésia i Niasalandia
de 19532 el Parlament general va rebre plens poders per exe-
cutar tractats, independentment de si la materia del tractat
queia dins de les materies de les assembles legislatives gene-
rals o regionals, o no. Es va donar un poder similar al parla-
ment general de les Indies Occidentals, encara que al mateix

22 Art. 253.
23 Constitucid, segon annex, | Part, 1.
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temps una assemblea legislativa territorial tingués potestat
per executar acords la materia dels quals no entrava dins de
la llista de competencies legislatives exclusives del Parlament
general. A Malaisia i Nigeria es van posar algunes restric-
cions a la potestat de ’assemblea legislativa general sobre
’execucio de tractats. El Parlament de Malaisia podia legis-
lar sobre materies incloses en la llista estatal amb el proposit
d’executar un tractat, pero aquestes lleis no podien tractar
sobre la llei musulmana o els costums de Malaisia, i no
podrien ser introduides fins que s’hagués consultat el govern
de I’estat concernit.?* Nigeria va anar més lluny i, tot i donar
al Parlament general la potestat de legislar en qualsevol mate-
ria per executar un tractat, estipulava que aquesta llei no
entraria en vigor en una regio fins que no ho consentis el
governador de la regié?, una disposicio que, per cert, s’ha-
via trobat en la Constitucié india quasi federal establerta per
la Government of India Act de 1935.26

5

Els qui son critics amb el resultat obtingut pel Canada per la
decisi6 de 1937 donen suport a la seva opinié amb una varie-
tat d’arguments. Un és que és obviament absurd donar al
govern general d’una federaci6 potestat per contraure obli-
gacions mitjangant un tractat que després no té possibilitats
d’executar plenament amb els seus propis mitjans. ¢No pro-
dueix el sistema canadenc el resultat ridicul i perillés que les
parts amb competéncies, les provincies, no tenen estatus inter-
nacional, mentre que la part que té estatus, el Dominion, no

24 Art. 76.
25 Art. 69.
26 Secci6 106 (1).
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té competéncies o0 no en té prou??’ Com pot el govern general
regular les relacions internacionals si no pot estar segur, i les
nacions estrangeres no poden estar segures, que podra exe-
cutar les seves promeses? No hi ha dubte que aixo és un
inconvenient i que s’hauria d’evitar si fos possible. Pero pot
ser inevitable. Es un d’aquells inconvenients que sén el preu
del govern federal. De fet, el més probable és que les cir-
cumstancies que fan essencial i inevitable el federalisme
també facin essencial i inevitable aquesta distribucié compe-
tencial en el control de les relacions internacionals. Perqueé
determinats factors que fan essencial la federacié —dife-
réncies de llengua, raca i religid, que es tradueixen en diferén-
cies de nacionalitat; diferéncies d’interés economic; fort regio-
nalisme; separacié per mar o grans zones de terra— son
factors que també produeixen diferéncies de visio en les rela-
cions internacionals, com també en I’organitzacié social i
economica interna. Les regions, per tant, potser no estan dis-
posades a cedir del tot al govern general el control de les rela-
cions internacionals i, amb aquest, algun poder consegiient
de controlar les relacions internes, especialment en I’esfera
economica. Com més adequat sigui el federalisme a les seves
circumstancies, més inevitable arribara a ser una distribuci6
competencial sobre les relacions exteriors.

Els critics tenen una resposta a aix0. S’adonen prou bé
que hi ha fortes diferéncies d’opinié sobre les relacions exte-
riors en una federacio i que les unitats regionals no estaran
preparades per confiar-ne la direccié al govern general sense
cap mena de control. Perd6 mantenen que la millor manera
de controlar les accions del govern general és la derivada no

27 Vegeu, per ex., Norman Mackenzie a (1937) British Year Book of International
Law, CVIII, pags. 174-175.
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d’una distribucié aclaparadora de la capacitat legal de con-
trolar les relacions internacionals, sin6 per altres formes de
salvaguarda, especialment salvaguardes politiques. Els critics
del sistema canadenc, per exemple, diuen: «no és probable que
cap executiu o assemblea legislativa del Dominion introdueixi
per la via del tractat, o per qualsevol altra via, mesures qlies-
tionables o legislacio si no compta amb un suport forga gene-
ral en tot el pais, és a dir, les provincies. Fer-ho significaria
’anihilacié politica i cap govern democratic o partit no esta
disposat a enfrontar-s’hi».28 Aquest argument admet ’ampli-
tud de la potestat conferida al govern general, pero també
afirma que es pot confiar que el propi equilibri de forces de
la federaci6 fara que s’utilitzi amb cura. Hi ha certa veritat
en aixo.

Al Canada i a Australia, ’executiu és triat per ’assemblea
legislativa elegida i es manté en el carrec perqué manté la
confianga de I’assemblea legislativa i sempre que la mantin-
gui. Aquestes assemblees legislatives son representants de tot
el pais i, per tant, és probable que els interessos divergents
de la federacié puguin expressar les seves opinions pels vots
al Parlament, bé mitjangant la seva organitzaci6 en partits
separats, com el Partit Laborista o el Party Country a Austra-
lia, o bé dins dels limits dels partits que, com el liberal o el
conservador al Canada, estan tan allunyats pel que fa a la
perspectiva sobre relacions internacionals i no tenen en abso-
lut una opinié homogenia. Per tant, mentre existeixin els fac-
tors politics que fan necessari el federalisme, els partits dels
quals depén el govern en aquestes dues federacions trobaran
necessari parar esment a les diferéncies regionals d’opinio.

28 Norman Mackenzie, loc. cit.
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La dependeéncia del Partit Liberal canadenc del suport dels
liberals del Quebec potser és I’exemple més sorprenent de
la influéncia limitadora que pot tenir un interés provincial
en la politica interior i exterior d’un partit nacional. Potser
val la pena fer constar que el govern conservador canadenc
que el 1935 va posar en vigor la legislacié per portar a la
practica les convencions de I’Organitzaci6 Internacional del
Treball sobre jornada laboral, descans setmanal i salaris
minims, va ser absolutament derrotat poc després a les elec-
cions generals. Aix0 semblava demostrar que les politiques
que la legislacié expressava no despertaven ’interés o el
suport de I’electorat. Sembla probable, també, que el Partit
Liberal, en el seu retorn al poder amb una gran majoria, hau-
ria revocat la legislaci6 en qiiestio si no hagués estat declara-
da invalida pel Judicial Committee.?

Pero s’ha d’anar amb compte de no exagerar el valor del
control que el sistema de govern parlamentari —amb les
seves bases en un sistema de partits— pot proporcionar con-
tra ’abus de poders pel govern general. Tant al Canada com
a Australia, el sistema de govern parlamentari depén de
manera predominant de la seva majoria en la cambra baixa
de la legislatura. Aquesta cambra esta formada per represen-
tants assignats, com he explicat, no sobre una base de repre-
sentacio igualitaria per a cada unitat en la federacio, sin6
sobre una base de poblacié. Esta composta predominant-
ment, doncs, de representants de les regions més poblades.
Aixi, al Canada, Ontario i el Quebec, les dues provincies més
poblades, tenen 160 membres de 265 a la Cambra dels
Comuns; les tres provincies maritimes de Nova Escocia,

29 Vegeu més amunt el capitol 7, pags. 298-299.
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Nova Brunsvic i I’Illa del Princep Eduard en tenen 26 entre
totes; les tres provincies de les prades d’Alberta, Manitoba i
Saskatchewan en tenen 48, i la Colimbia Britanica en té 22.30
A Australia, Nova Gal-les del Sud i Victoria, els estats més
poblats, tenen 79 membres dels 124 de la Cambra de Repre-
sentants; Queensland en té 18, Australia Meridional 11,
Tasmania 5 i Australia Occidental, 9.3' Que en aquest arran-
jament hi ha intel-ligencia i justicia és facil de defensar, pero
també poden apreciar-se els resultats des d’un punt de vista
federal. Hi ha el perill que I’executiu i ’assemblea legislativa
general, com que depenen principalment de I’aritmética par-
lamentaria, puguin adoptar politiques en afers exteriors i
conseglientment interns a les quals podrien oposar-se, si bé
amb poca efectivitat, els estats menys poblats que hi son
representats amb menys forga.

No es pot partir de la base, per tant, que, com que una
federaci6 esta governada per un sistema de govern parlamen-
tari basat en el govern representatiu i de partit, es pugui con-
fiar que el govern general utilitzara sense reserves les com-
peténcies en relacions internacionals de tal manera que
respecti les opinions i els interessos de la gran majoria de
les regions de qué es compon la federacié. Pot passar, pero
no té per que passar. Les salvaguardes legals en forma d’una
distribuci6 de responsabilitats sobre la capacitat de control
de les relacions internacionals poden ser essencials si s’han de
respectar els drets regionals i mantenir I’esperit, com també la
lletra, de la federaci6. Es clar que es pot considerar preferible

30 El total esta format per set representants de Terranova, un representant del
territori de Yukon i un dels territoris del nord-oest.

31 Amb un cadascun del Territori del Nord i del Territori de la Capital d’Australia,
amb dret de debat perd no de vot.
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que s’evitin o se suavitzin gradualment les competéncies com-
partides en aquests aspectes. Aquesta pot ser una politica
prudent en determinades circumstancies. Pero, si aixo no es
desitja, si, al contrari, el que es vol és mantenir els interessos
regionals en aquesta esfera, s’ha de constatar que les conven-
cions politiques del govern de gabinet democratic poden no
ser prou sense I’ajuda de les salvaguardes legals apropiades.

6

La disposici6 de les institucions dels Estats Units ha resultat
ser més efectiva en la salvaguarda dels interessos de les
regions. Una rad d’aixo sembla ser que, encara que els Estats
Units, com el Canada i Australia, tenen un govern democra-
tic representatiu, no tenen un govern parlamentari. El seu
president no és, com el del Canada i Australia, escollit per
I’assemblea legislativa, ni es manté en el carrec perque té la
confianca de ’assemblea o mentre la mantingui. En conse-
queéncia, per mantenir-se en el carrec no depen de cap de les
cambres del Congrés i, en concret, no esta sota el control
predominant de la cambra baixa, en la qual, com al Canada
i a Australia, els estats més poblats tenen la participacié pre-
dominant de la representacié. Aixo descarta un factor que
podria portar a negligir els interessos en materia d’afers exte-
riors dels estats més poblats.

Afegit a aix0, hi ha el fet que la cambra alta de I’assem-
blea legislativa, el Senat, en la qual cada estat esta repre-
sentat per dos membres independentment de la poblacio, té
poders especials en mateéria de control de relacions exte-
riors, poders que no posseeix la cambra baixa. La Constitu-
ci6 americana estipulava, com sap tothom, que el president té
potestat per fer tractats, perd que aquest poder ha d’exercir-
lo amb el consell i consentiment de I’estat, i que el consenti-
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ment del Senat ha de ser expressat per dos tercos dels se-
nadors presents. Aix0 assegura que no es pot fer cap tractat
sota la autoritat dels Estats Units i convertir-se d’aquesta
manera en part de la norma suprema del pafs, si no és que
s’ha obtingut consentiment d’aquesta cambra de I’assemblea
legislativa general, que esta organitzada de manera que com-
pensa els estats menys poblats per la seva inferioritat nume-
rica.

I, finalment, aquest Senat que té poders especials en afers
exteriors és, a diferéncia dels senats del Canada i Australia,
més poderds que la cambra baixa.? Per una série de raons,
incloent-hi la durada del mandat de senador —sis anys— en
comparaci6 dels només dos anys del de membre de la Cam-
bra de Representants, i per la petitesa de les seves dimen-
sions, 100 contra 437 per a la cambra, el Senat és en tot cas
la cambra més poderosa.

A primer cop d’ull sembla un bon sistema. Assegura que
hi hagi un govern general que pugui parlar en nom dels Estats
Units en afers estrangers, perd també assegura que no es con-
trauran obligacions en nom dels Estats Units si no sén apro-
vades per la major part, no solament del poble del pais, sind
també de les parts del pais. La minoria regional que no esti-
gui fortament organitzada pot ser passada per alt. Si el
govern general dels Estats Units, a través del president i dos
tercos del Senat, accepta obligacions en afers exteriors, hi ha
dues coses practicament segures. En primer lloc, les nacions
estrangeres amb queé es contrauen les obligacions poden sen-
tir-se segures que aquestes obligacions poden ser i son posa-
des en practica pel dret intern dels Estats Units, sempre, és

32 Vegeu més amunt el capitol 5, pags. 222-225.
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clar, que no contradiguin prohibicions de la Constitucié. En
segon lloc, els governs regionals dels Estats Units poden tenir
la seguretat que tot el que pugui fer-se raonablement en una
federacio per afirmar i defensar els seus interessos, es pot fer,
i ’experiéncia ha demostrat que pot ser fet de manera efecti-
va. El sistema dels Estats Units proporciona aixi certesa als
estats estrangers i seguretat als estats federals.

Perd proporciona realment certesa als estats estrangers?
Ho fa si, i només si, es compleix la condicié establerta en el
paragraf anterior: que el president i dos ter¢os del Senat acor-
din acceptar les obligacions. I aqui surt a la llum la dificultat
notoria del sistema america. La Constitucié dona poder al
president per negociar amb estats estrangers, perd no pot
donar cap garantia que el que ell accepta en la negociacio
sera acceptat pel Senat. Els estats estrangers no poden tenir
cap certesa que, quan han negociat amb I’inic agent amb qui
la Constitucié els permet negociar, pugui aconseguir-se res.
Es per raons com aquesta que el professor Laski ha escrit
que «la potestat de fer tractats exhibeix el pitjor de tot el pla
de govern america. Multiplica totes les dificultats que s6n
inherents a la separaci6 de poders».33 I és sobre aquestes
bases que es pot criticar legitimament el funcionament del
sistema america en el cas del tractat de Versalles el 1919-
1920. El simple fet que el Senat rebutgés el tractat no és en si
mateix una critica del sistema. Si el tractat tal com el nego-
ciava i acceptava el president Wilson comprometia els Estats

33 The American Presidency, pag. 193. Vegeu també R.J. Dangerfield, In Defence
of the Senate; D.F. Fleming, The Treaty Veto of the American Senate i un arti-
cle del mateix autor: «The Role of the Senate in Treaty Making», a American
Political Science Review, vol. XXVIII, nim. 4, agost de 1934; i W.S. Holt, Trea-
ties Defeated by the Senate.
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Units a obligacions en afers exteriors a les quals fins i tot
una minoria substancial del poble posava objeccions, estava
bé que aquestes obligacions fossin rebutjades pel Senat. Pero
la feblesa del sistema rau en el fet que el negociador autorit-
zat va demostrar ser incapag d’executar el que havia empres.
Hi havia una divisié de competéncies que destruia la respon-
sabilitat i multiplicava la incertesa i la confusi6.*

Aquestes febleses del sistema america estan ben reconegu-
des als Estats Units i van conduir a dues modificacions en la
direccio de les relacions exteriors per part del president. El
primer, ben explicat per Pexemple del tractat de Versalles, és
que el president va intentar que el Senat s’associés amb ell en
les negociacions, tot comentant-les fins i tot amb membres
influents del Comite de Relacions Exteriors del Senat, o amb
un grup de senadors representants. Aquest metode va ser
adoptat el 1944 per Cordell Hull, secretari d’Estat del presi-
dent Franklin D. Roosevelt, en la preparacié dels plans per a
una organitzacié mundial després de la guerra. La practica
va continuar després de 1945 i va ser una caracteristica prin-
cipal de la politica exterior dels dos partits. Esta clar que,
seguint aquesta linia, s’hauria d’intentar alguna integracio de
les dues institucions essencials en les relacions exteriors ame-
ricanes.

Les limitacions del Senat han portat els presidents a bus-
car una manera d’esquivar la barrera de la majoria de dos
ter¢os, i aix0 ha produit la segona modificacié: acords exe-
cutius. Un acord executiu és un acord entre el president i un

34 El nombre de vegades que el Senat ha rebutjat tractats és tot sovint exagerat,
sota la influéncia potser de I'exemple del tractat de Versalles; entre 1789 i
1934, 682 van ser acceptats, 173 esmenats i 15 rebutjats, mentre que dels
esmenats només el 18 per cent van ser alterats substancialment. Laski, op.
cit., pag. 189.
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govern estranger que, no essent técnicament un tractat, no
necessita ser sotmeés a ’aprovacié del Senat.’’ Va ser per
acord executiu, per exemple, que el president Franklin D.
Roosevelt va transferir cinquanta destructors a Gran Breta-
nya el setembre de 1940, a canvi d’una cessi6 per a noranta-
nou anys de bases atlantiques en territoris britanics; va ser
per acord executiu dels Estats Units amb el ministre danes
que va obtenir el dret el 1941 d’establir bases a Groenlandia
i d’ocupar Islandia.’ Aquest mecanisme de 1’acord executiu
és de gran importancia. Es la reaccié de la presidéncia a les
forces amb interessos particulars i divergents que, organitza-
des a través del Senat, paralitzen ’acci6 en afers exteriors.
Pero esta bé recordar la limitacié sobre els poders del presi-
dent en aquesta direcci6. No pot regular per acord executiu,
sense restriccions del Congrés, cap mateéria la regulacié de la
qual necessiti 1’accio legislativa per ser efectiva. Si es necessi-
ta legislacio, ha d’invocar I’ajuda del Congrés.

Pero encara que I’acci6 presidencial sigui limitada, esta bé
subratllar-ne la importancia. El president, després de tot, és
I"anic intermediari dels Estats Units en les seves relacions
amb estats estrangers. Té un «poder molt delicat, plenari i
exclusiu»,?” va dir el Tribunal Suprem. Té el poder, per exem-
ple, de reconéixer nous governs o no reconeixer-los, i aquest
poder I’ha exercit moltes vegades sota la seva responsabili-
tat. «De vegades, de fet —diu el professor Corwin—, aques-
ta prerrogativa ha demostrat ser un instrument d’alldo més
potent de la politica exterior, una afirmaci6 que s’aplica tant

35 Tot i aixd poden tenir forca de llei. U.S. v. Belmont (1937) 301 U.S. 324.

36 En aquestes matéries, el president se servia dels seus poders com a coman-
dant. Vegeu la discussi6 en el seglient capitol, pags. 394-395.

37 U.S. v. Curtiss-Wright Corp. (1936) 299 U.S. 304, a la pag. 320.
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al seu no us com al seu us. El president Wilson va provocar
la caiguda del regim de Huerta a Mexic el 1915, quan es va
negar a reconeixer-lo ni tan sols com a govern de facto, i la
caracteristica central de les relacions dels Estats Units tant
amb Mexico com amb Russia durant molts anys va ser el
rebuig de les successives administracions de Washington de
reconéixer de jure els governs d’aquests paisos». El presi-
dent exerceix una influéncia, també, pels seus missatges als
governs estrangers, les seves crides i els seus advertiments.
Els Catorze Punts del president Wilson, I’enorme influéncia
dels quals s’ha oblidat massa facilment, potser com a resul-
tat del rebuig del tractat de Versalles, no eren res més que un
manifest del principal negociador de les relacions exteriors
d’America, pero van tenir el seu efecte en els afers interna-
cionals. Novament el president té el poder, amb el consell i
consentiment del Senat, d’aconsellar ambaixadors per repre-
sentar els Estats Units a I’estranger, pero, encara que el Senat
no ha rebutjat freqiientment aquests consells, ha afirmat la
seva independéncia nomenant també els seus «agents perso-
nals», un mecanisme comparable al dels acords executius,
per evadir les restriccions que ha imposat la Constitucio.
Aquesta practica ha estat adoptada per tots els presidents
des de I’época de Washington. En temps recents, hi ha hagut
el coronel House del president Wilson; Norman H. Davis ha
estat ambaixador extraordinari per a més d’un president;
Myron C. Taylor ha estat el representant personal del presi-
dent Franklin D. Roosevelt al Vatica i a altres llocs. A través
d’aquests representants, el president pot ser informat i ell
mateix pot influir en els afers exteriors, refor¢a independent-

38 The President: Office and Powers, pag. 322. Tot el capitol 6 s’interessa molt
sobre aquest tema.

385



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 386

ment del control senatorial. Sembla necessari subratllar I’e-
xisténcia d’aquesta esfera d’acci6 independent per demostrar
’espai potencial que queda per a la iniciativa presidencial.
En la conduccié dels afers exteriors, el president simbolitza
la unitat dels Estats Units i el Senat simbolitza aquesta multi-
plicitat. I és natural que cadasct miri de frenar el poder de
Ialtre.

7
Els artifexs d’una Constitucid federal troben, doncs, com a
minim, dos problemes importants respecte a la conduccié de
les relacions exteriors de la federaci. Hi ha el problema de si
el poder de controlar les relacions exteriors s’ha de donar
totalment al govern general o s’ha de distribuir entre els
governs general i regionals, més especialment pel que fa a la
posada en practica de tractats. I existeix el problema de com
s’ha de controlar el poder del govern general en els afers
estrangers, sigui quin sigui el seu abast, per tal que en el seu
exercici els interessos divergents de les regions que compo-
nen la federaci6 siguin degudament salvaguardats. El primer
problema s’ha abordat al Canada distribuint competencies,
de manera que mentre que ’executiu del Dominion és com-
petent per fer tractats, la competéncia de posar-los en practi-
ca esta distribuida entre les assemblees legislatives del Domi-
nion i provincials. El govern general té totes dues potestats
als Estats Units i a Australia. Quin és millor i quin s’ha d’a-
doptar en una federacié determinada dependra dels factors
que concorrin en cada cas. El segon problema ha estat resolt
molt satisfactoriament, en la meva opinid, als Estats Units,
principalment pel fet que el Senat ha demostrat ser efectiu.
Sigui quin sigui I'instrument adoptat, pero, sembla essen-
cial que les competéncies del govern general d’una federacio
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en afers exteriors, més especialment si s6n amplies, hagin
d’estar envoltades de salvaguardes a fi que puguin ser exerci-
des d’acord amb els desigs de la major part de ’opini6 politi-
ca de tot el pais. Si aix0 no es garanteix, hi ha el risc que
’acci6 rapida i decisiva del govern general en afers exteriors,
per més espectacular i eficient que sembli, generi tensions
en la lleialtat de determinades regions de la federacid, ten-
sions que poden resultar intolerables. Aquest principi s’ha
reconegut sobretot a la Constitucié dels Estats Units. Perque
a més a més de les competencies del Senat, hi ha competen-
cies compartides pel Senat i la Cambra de Representants que
afecten ’acci6 del president en les relacions exteriors, directa-
ment o indirecta. Les dues cambres tenen cert poder per modi-
ficar tractats;>® es requereix el seu consentiment a les assigna-
cions necessaries per a ’accié empresa per executar els
tractats; les lleis 1 resolucions del Congrés poden limitar la
llibertat del president en la conduccié de les negociacions
estrangeres, com en les resolucions de neutralitat de 1935,
1936 1 1937, i la Llei de neutralitat de 1939; només el Con-
grés és competent per declarar la guerra, i semblaria que
també ho és per declarar el final d’un estat de guerra. Totes
aquestes disposicions garanteixen el que pot anomenar-se
control parlamentari efectiu de les relacions internacionals,
un control que sembla una conseqiiéncia essencial del govern
federal i un prerequisit essencial del bon govern federal en
aquesta esfera.

Es aquesta intrusié de I’assemblea nombrosa i representa-
tiva en la direccié de les relacions exteriors el que sembla
distingir el govern representatiu federal del govern represen-

39 Excloent els «Tractats de I'lmperi britanic». Vegeu més amunt les pags. 371-372.
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tatiu unitari. Al Regne Unit, sempre s’ha remarcat la llibertat
de P’executiu en la direccié de les relacions internacionals, i
és estrany que s’exigeixi a la Cambra dels Comuns que faci
res més que expressar la seva aprovacié d’un fait accompli.
Es concep que aquest és el seu paper normal, i el sistema es
defensa sobre la base que, com que I’executiu és escollit pel
Parlament i es manté en el carrec perque té la confianga de la
Cambra dels Comuns, es pot confiar que actui d’acord amb
les opinions de la cambra. O es pot defensar el sistema d’una
altra manera. Es pot dir que les negociacions internacionals
sOon materies essencialment inadequades per al control parla-
mentari i que, per tant, és millor que siguin efectuades per
ministres, que poden actuar en secret i amb ’ajuda d’asses-
sors experimentats. Els avantatges d’aquesta mena de siste-
ma son ben coneguts, perd no s’ha de pensar que es poden
adoptar al mateix nivell en una federacio.

D’experiencia dels Estats Units ho il-lustra, perd també
tenim proves del Canada. Sembla que s’hi ha establert una
convenci6 constitucional des de 1918 en el sentit que ’exe-
cutiu del Dominion no ha d’incérrer en cap obligacio en afers
exteriors sense el consentiment del Parlament del Dominion.
Aquest principi ha estat afirmat pels primers ministres cana-
dencs en moltes ocasions, i ’exemple més sorprenent va tenir
lloc el 1939, quan la decisi6 de si el Canada havia d’entrar
en la guerra contra Alemanya va ser ajornada fins que el Par-
lament es reunis i votés la qiiestio. La sancié més forta per
aquest procediment no és una sancié legal. Es el fet que el
Quebec, amb els seus 75 membres a la Cambra dels Comuns
canadenca, s’oposa fermament al fet que el Canada contra-
gui obligacions politiques amb Europa, i un bloc de vots tan
important i determinat no pot ser mai negligit. A Australia,
la participaci6é parlamentaria en la direcci6 de les relacions
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internacionals no s’ha desenvolupat tan plenament com al
Canada, pero és clar que tampoc aqui I’executiu no pot
actuar amb la independéncia del parlament que és caracteris-
tica del sistema del Regne Unit. La radé d’aixo no esta espe-
cialment relacionada amb els afers exteriors en absolut. Es
que, amb una Cambra de Representants de només 124
membres, cap gabinet no pot tenir una gran majoria i el vot
de cada membre individual és més important. Mitja dotze-
na de descontents poden posar en perill un govern.

Pero és a Suissa on podem trobar ’extrem. Perqué en
aquesta federaci6 s’ha introduit no el terme mitja de la parti-
cipaci6 parlamentaria, siné el ple principi de la participacio
democratica en la decisio de determinades obligacions exte-
riors del pais. La qiiestié de I’accés de Suissa a la Societat
de Nacions va ser sotmesa al poble per referendum el maig de
1920 i, per una estreta majoria, la proposta va ser aprovada.
Per una reforma a la Constituci6 suissa de 192140 es va esti-
pular que els tractats conclosos en nom de Suissa que preten-
guin vincular Pestat indefinidament o per a més de quinze
anys han de ser sotmesos a aprovaci6 del poble en un referén-
dum abans que puguin entrar en vigor si 30.000 votants o
8 cantons ho demanen. Aqui hi ha una forta salvaguarda dels
interessos regionals. I aquesta potestat no ha estat lletra
morta. El 1923 es va sotmetre un tractat a I’electorat i va ser
rebutjat. Es probable que enlloc més que a Suissa pugui
donar-se una potestat aixi al poble per controlar les relacions
exteriors, i tampoc no seria bona idea fer-ho. Pero el poble
suis esta familiaritzat amb I’Gs del referendum#*! i, potser més
important en aquest cas, Suissa no té politica exterior.

40 Art. 89.
41 Molts dirien que el seu Us el 1923 va ser desafortunat i pervers.
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8

Aix0 ens porta a afirmar com a conclusié: feli¢ la federacio
que no té historia diplomatica. Aqui Suissa és la més afortu-
nada. Evidentment, és una exageraci6 dir que no té politica
exterior. Té una politica senzilla: preservar la integritat i la
independeéncia politica del seu territori. Pero el seu instru-
ment principal a I’hora d’executar aquesta politica no son les
seves propies maniobres diplomatiques, sin6 la garantia de
la seva integritat territorial i de la independéncia politica que
li han donat les grans poténcies veines i que duraran sempre
que aquestes poteéncies puguin o vulguin mantenir-les. El seu
moviment diplomatic principal, per tant, ha de ser sempre
mantenir-se allunyat dels afers exteriors. Situada d’aquesta
manera, Suissa pot permetre’s el luxe de la participacio
democratica en les decisions sobre els afers estrangers.*

Per als Estats Units no ha estat mai tan facil. Hi ha hagut
un conflicte des del comengament entre els que es volen man-
tenir al marge i els que volen participar en els afers d’altres
continents. I és clar que, com més obligats s’han vist els Estats
Units a participar en els afers exteriors, més dur ha estat el
problema de determinar la seva politica. Els Estats Units han
esdevingut una federacio i continuen sent-ho pels seus inte-
ressos regionals divergents. Quan es planteja una questié de
politica exterior, aquests interessos divergents entren en con-
flicte amb més agudesa que mai. Laillament, la neutralitat o
una politica similar ha de tenir sempre un fort atractiu en
aquesta i altres federacions, perqué manté la pau entre els

42 Per a un relat curt del desenvolupament de la politica exterior, vegeu The
Government of Switzerland, Rappard, capitol Xlll. Walter R. Zahlen parla de
«Suissa i la Societat de Nacions» a American Political Science Review, agost
de 1936.
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Estats Units, encara que pugui encoratjar o ignorar un tren-
cament de la pau entre estats estrangers. L’aillacionisme cana-
denc té origens similars, manifestacions similars, justifica-
cions similars. El federalisme i una politica exterior enérgica
no s’avenen gaire.
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Capitol 10

El govern federal i la guerra

1

Sembla probable que el funcionament del govern federal en
temps de guerra exhibeixi de forma extrema els problemes con-
crets que pot produir un sistema federal. Perque, mentre que
’esséncia del federalisme és ser pluralista, essencia del poder
de fer la guerra és ser unitari, centralitzat i reglamentat, ser,
emprant un mot modern, «totalitari». Hi ha un contrast imme-
diat entre la multiplicitat del federalisme amb les seves distri-
bucions de competeéncies i la unitat necessaria si s’ha de lliurar
una guerra de manera eficient. De tots els temes que s’han dis-
cutit fins ara, aquest sembla proporcionar la prova més critica
a que es pot sotmetre I’eficiencia del govern federal.

2

Seria d’esperar que el control de la defensa en una federaci6
estigués en mans del govern general. Per comencar, va ser la
necessitat d’una defensa comuna allo que va impel-lir les
regions a unir-se en les federacions modernes. I, per altra
banda, si el control de les relacions exteriors ha estat donat
als governs generals, sembla raonable donar-los també el con-
trol d’aquelles forces armades que donen a les politiques la
seva influéncia i la seva eficacia final. De fet, i parlant en ter-
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mes generals, el control del poder de guerra s’ha donat als
governs generals en les quatre federacions de qué parlem, pero
hi ha diferéncies interessants de detall en cada cas, i hi ha
determinades reserves pel que fa a la veritat de la interpreta-
ci6 general que surten a la llum amb un estudi més atent.

Val la pena comencar amb un aspecte del tema: el poder
de declarar la guerra. Als Estats Units i a Suissa aquesta com-
peténcia esta exclusivament en mans del govern general. El
que és més; és ’assemblea legislativa general, no I’executiu,
qui la té. Un avantatge derivat d’aquesta disposicié en una
federaci6 és que no s’entrara en cap guerra si no hi estan d’a-
cord una majoria de representants de les regions, perqué en
cada cas es requereix el consentiment de la cambra alta, i la
cambra alta esta composta de dos representants de cadascun
dels estats o cantons.

Tanmateix, I’experiéncia dels Estats Units fa necessari par-
lar d’una modificacié important al principi general segons el
qual només el Congrés pot declarar la guerra. Aixo és veri-
tat, pero també és veritat que el president, en virtut dels seus
poders com a comandant en cap, pot entaular una guerra
sense esperar que la declari el Congrés.! Aixo, de fet, és el
que va fer Abraham Lincoln el 1861. I el Tribunal Suprem,
encara que per una majoria d’un, ho va confirmar. En un
famos passatge, el tribunal va dir: «Si el president, complint
les seves obligacions com a comandant en cap, en la repres-
si6 d’una insurrecci6 s’ha trobat resisténcia armada i una
guerra civil de proporcions tan alarmants que ’obliguen a
atorgar-los el caracter de bel-ligerants, és una qiiestié que ha
de decidir ell, i aquest tribunal ha de ser governat per les

1 Vegeu E.S. Corwin, The President, Office and Powers, capitol V, i C.A. Berdahl,
War Powers of the Executive in the United States.
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decisions i les lleis del departament politic del govern al qual
es va confiar aquest poder». I també: «Si s’hagués de fer
una guerra per invasi6é d’una nacid estrangera, el president
no solament esta autoritzat, siné obligat, a acceptar el repte
sense esperar cap autoritat legislativa especial».2 Des dels
temps de Lincoln s’ha arribat a acceptar que el president ha
de prendre la iniciativa davant les amenaces a la seguretat
dels Estats Units, de dins o de fora.

També ha quedat clar que un president, pel seu us de les
forces armades, pot provocar una situacié en qué la guerra
esdevingui probable. Pot presentar al Congrés un fait accom-
pli.3 El president Polk va provocar la guerra mexicana el
1846 enviant les forces dels Estats Units a un territori dispu-
tat; el president McKinley, encara que no buscava la guerra,
va tenir certa part de responsabilitat per la guerra hispano-
americana de 1898, quan va enviar el buc de guerra Maine
dels Estats Units al port de ’'Havana; el president Franklin
D. Roosevelt va portar les forces dels Estats Units a una situa-
ci6 en que participaven en la guerra quan va ocupar Islandia
el juliol de 1941, encara que passarien alguns mesos abans
de Pearl Harbour. De manera similar, el president Roosevelt,
el setembre de 1940, havia transferit cinquanta destructors
dels Estats Units a Gran Bretanya a canvi d’una cessio per
noranta-nou anys als Estats Units de bases a I’Atlantic en
territoris britanics. Aquesta acci6 va ser decidida en virtut de
les seves facultats com a comandant en cap. Si no era un acte
de guerra, tampoc no era un acte neutral.

2 The Prize Cases, 2 Black 635 (1863). Vegeu la discussio a Constitutional Pro-
blems under Lincoln, de J.G. Randall.

3  Vegeu un article de Charles C. Tansill, «<War powers of the President of the Uni-
ted States with special reference to the beginning of hostilities», a Political
Science Quarterly, vol. XLV, mar¢ de 1930.
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Es en vista d’esdeveniments i tendéncies d’aquesta mena
com s’ha de considerar la potestat del Congrés de declarar la
guerra. Al llarg de la historia, els liders del Congrés han estat
molt gelosos de I’is que han fet els presidents de les seves
atribucions com a comandants en cap. Es un camp en que la
lluita entre ’assemblea legislativa i ’executiu es manifesta en
un grau que només és superat pel de les relacions exteriors.
Sembla clar que els presidents han esteés els seus poders més
enlla del que, en tot cas, va intentar Alexander Hamilton.*
Es una il-lustraci6 del que tornarem a trobar, el procés mit-
jangant el qual les emergencies de la guerra donen oportuni-
tat a les institucions unificades i integrants d’un govern fede-
ral d’afirmar el seu poder.

El punt principal en els casos del Canada i Australia és que
les regions no tenen competencies per declarar la guerra i que,
en aquestes federacions, el poder de declarar la guerra esta
conferit o controlat pels executius generals. Aquests execu-
tius son responsables davant les seves assemblees legislatives
i, en el cas del Canada, el primer ministre sempre ha buscat
el consentiment previ de I’assemblea legislativa abans de fer
una declaracié de guerra. D’aquesta manera les diferéncies
d’opini6 tenen possibilitat d’expressar-se.

3

Declarar la guerra és una cosa; fer-la, n’és una altra. Com es dis-

tribueixen les competencies per fer la guerra? Considerem un pri-

mer requisit: la formacié de forces armades per terra, mar i aire.
En les dues tltimes federacions, el control exclusiu sobre

la formaci6 de forces armades s’ha donat al govern general.

4  El Federalista, nim. 69.
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Al Canada, el govern del Dominion té competéncies exclusi-
ves sobre «la milicia, les forces militars 1 navals i1 la defen-
sa».’ A Australia, es nega als estats el poder de formar o man-
tenir cap forca naval o militar sense el consentiment del
Parlament de la Commonwealth, i aquest consentiment,
un cop donat, pot ser retirat. El Parlament de la Common-
wealth esta positivament facultat per abordar «la defensa
naval i militar de la Commonwealth 1 dels diversos estats, 1
el control de les forces per executar i mantenir les lleis de la
Commonwealth». La competéncia del govern general és, per
tant, potencialment exclusiva. En cap dels dos casos, no s’es-
mentava la competéncia en la formacié d’una forga aéria,
pero la facultat sobre la «defensa» al Canada i sobre «les
forces per executar i mantenir les lleis de la Commonwealth»
a Australia semblarien suficients per autoritzar la formacio
de forces aéries en tots dos casos.

En les dues primeres federacions, els Estats Units i Suissa,
la intenci6 de donar tot el control de les forces armades al
govern general no era tan clara. A Suissa, entre 1848 i 1874,
els cantons en tenien un control considerable, pero en la reor-
ganitzacié de la Constitucié el 1874 les seves competéncies es
van limitar. Tot i aix0, els cantons encara n’exerceixen algu-
nes. Asseguren el compliment de les lleis que fa el govern
general per a "organitzaci6 de I’exércit i son responsables
del subministrament i manteniment d’uniforme i equipament,
tot i que la despesa els és pagada pel govern general. Si no és
que les condicions militars no ho fan desitjable, les unitats
han de ser formades per tropes d’un i el mateix canté. Els
cantons son responsables de la remuneraci6é d’aquestes uni-

5 «Militia» aqui sembla voler dir tropes voluntaries o a temps parcial, en con-
trast amb un cos o un exércit permanent.
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tats, del manteniment dels seus efectius i del nomenament dels
seus oficials no comissionats i comissionats, fins al rang de
capita. Totes aquestes funcions les han d’exercir sotmesos al
control del govern general. Hi ha, doncs, un exércit, pero
esta organitzat sobre una base cantonal, i hi ha cooperacio6
entre els governs general i cantonals en el seu control. La
supremacia del govern general sembla assegurada com a
ultim recurs, perd no es pot ignorar la naturalesa composta
de I’exercit. Es pot afegir a aixd que I’exércit suis no és un
exercit permanent. La Constitucié prohibeix al govern gene-
ral mantenir tropes permanents. Els cantons, per altra banda,
poden mantenir fins a 300 soldats permanents, segurament
per assegurar I’ordre intern. No poden mantenir-ne més sense
el consentiment del govern general.

La Constituci6 dels Estats Units donava als estats consti-
tuents el poder de formar una milicia® i la competéncia exclu-
siva de nomenar els oficials de la milicia, com també ’autori-
tat d’ensinistrar la milicia segons la disciplina prescrita pel
Congrés. Cal destacar que, evidentment, la milicia pretenia ser
diferent de les forces militars professionals, perque la Consti-
tucié prohibia expressament als estats, com a Australia, man-
tenir tropes o vaixells de guerra en temps de pau. La potestat
dels estats sobre la milicia, pero, no és exclusiva en tots els
aspectes. El Congrés pot cridar la milicia «per executar les lleis
de la Unio, per suprimir una insurreccid i per repel-lir inva-
sions; pot preveure I’organitzacio, I’armament i la disciplina
de la milicia i governar-ne la part que pugui emprar-se al ser-

6 La milicia, en teoria, estava composta per tots els homes en edat militar. A la
practica, estava formada per una forca petita de voluntaris que passaven part
del seu temps en instruccid i campament i rebien una paga per aquests ser-
veis.

398



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 399

vei dels Estats Units». Més enlla i per sobre d’aquests poders,
respecte a la milicia, el Congrés és competent «per formar i
sostenir exercits, perod cap assignacié de diners per a aquest
Us no sera per a un periode més llarg de dos anys; de propor-
cionar i mantenir una marina de guerra; de fer normes per al
govern i la regulacio de les forces de terra i navals, i de recap-
tar i gastar diners per a la defensa comuna dels Estats Units».
Aixi doncs, la Constituci6 dels Estats Units va contemplar
dues menes de forces militars en el pais, la milicia estatal sota
les ordres del governador, i I’exércit dels Estats Units. Els
Estats Units era I’nic pais entre els governs federals, tal com
els he definit, que tolerava aquest sistema dual.

4

Val la pena considerar tot d’una com ha funcionat aquest
sistema dual als Estats Units i si és un arranjament desitja-
ble en una uni6 federal. Uexisténcia de tropes estatals, ¢no
porta a una afirmaci6 de la independéncia estatal i, si cal, a
desafiar el govern general? I, per adoptar I’exemple concret
dels Estats Units, ¢no demostra la guerra de Secessié nord-
americana que és poc prudent deixar que els estats posseei-
xin forces armades? Aquesta és una qiiestio important i cer-
tament cal considerar-la davant de qualsevol proposta de
federar estats sobirans existents, per exemple, a Europa.
¢Se’ls hauria de permetre mantenir forces armades propies
diferents de les forces del govern general?

Dargument a favor de les tropes estatals es planteja d’a-
questa manera. SOn necessaries per mantenir ’ordre intern i
defensar I’estat contra I’agressio externa, tant d’altres estats,
com del govern general o de paisos estrangers. Als Estats
Units, la Constituci6 preveia aquestes necessitats. Deia que
el govern estatal podria utilitzar la seva milicia per preservar
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I’ordre intern i que, si la milicia no era suficient, la seva
assemblea legislativa o I’executiu podia demanar ajuda als
Estats Units.” Pel que fa a ’agressié d’un altre estat o pais
estranger, la Constitucié permet que un estat utilitzi la seva
milicia si realment és envait o es troba en un perill tan immi-
nent que no admet retard. Altrament ha d’obtenir el consen-
timent del Congrés abans d’entaular una guerra i també té
garantida la protecci6 dels Estats Units contra la invasid.

A Suissa, els cantons tenen molta menys llibertat. La
Constitucio els prohibeix recorrer a la forga per a la solucio
dels seus conflictes. Pero si un cant6 és amenagat per un altre,
ha d’informar tot d’una ’executiu general, de manera que
aquest darrer pugui fer els passos necessaris o convocar I’as-
semblea legislativa. De manera similar, si el cant6 és amenacgat
des de fora de la federacid, o si és amenacat pel desordre
intern dins del cant6, n’ha d’informar de seguida I’executiu
general. També s’autoritza, en tots els casos, a demanar ’aju-
da d’altres cantons i aquests altres cantons estan obligats a
lliurar la seva ajuda.® Si el govern d’un cantd no esta en posi-
ci6 de demanar ajuda, ’autoritat competent del govern gene-
ral té dret a intervenir sense ser cridada i, de fet, esta obliga-
da a intervenir quan els aldarulls posin en perill la seguretat
de Suissa. Aixi, a Suissa, el govern general ha d’estar associat
immediatament amb I’ts de la forma militar per qualsevol
canto.

En els casos del Canada i Australia sembla clar que les pro-
vincies i els estats respectivament han de confiar en les forces
del govern general perque els protegeixi de la violéncia inter-

7 Art. IV (4).
8 Art. 1(10.
9 Arts. 14-17.
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na i de I’agressio externa, i que la Constitucidé no permet que
cap provincia o estat mobilitzi forces contra el govern ge-
neral.

L’experiéncia de la guerra civil americana és instructiva.
El desembre de 1860, abans de la secessio de cap dels estats
del Sud, ’exercit regular dels Estats Units consistia en uns
16.000 oficials i homes. La milicia —encara que sotmesa per
la Constitucio a ser «convocada» pel govern general— havia
continuat sent una organitzacié estatal. En la majoria dels
estats era un afer nebulds sense organitzacié efectiva.! No
hi ha prova que els estats, al Nord ni al Sud, dediquessin
especial atencié a I’equipament i extensio de les seves mili-
cies estatals en el periode que va precedir la secessié dels
estats del Sud. No sembla que el seu primer pensament fos:
tenim les nostres propies forces estatals i les utilitzarem con-
tra aquells que se’ns oposin. Durant molts anys es va parlar
de secessio i resisténcia, també de resisténcia armada. I, tan-
mateix, quan va arribar el moment, les milicies de P’estat no
estaven preparades. Sembla que la major part dels liders del
Sud pensaven que el Nord els deixaria marxar en pau.
Durant la llarga polémica, no va existir el militarisme d’es-
tat. Pamenaca de secessid, fins i tot de resisténcia armada,
no sembla haver donat suport ni haver-se traduit en una poli-
tica de rearmament. En aquest aspecte, per tant, als Estats
Units, la competéncia dels diferents estats per formar tropes
propies i per separat no es va utilitzar per destruir la facultat
del govern general.

No obstant aixo, el que si que es pot dir és que I’existén-
cia de tropes estatals i la idea que cada estat hagi de tenir les

10 J.G. Randall, The Civil War and Reconstruction, pags. 406-409.
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seves tropes, amb el seu comandant en cap i els seus oficials
nomenats per I’autoritat estatal, va simbolitzar i enfortir la
independencia estatal. Va donar una sortida i va encoratjar el
patriotisme estatal. Va fer possible la idea de morir per I’estat
propi. Les tropes donaven a un estat una importancia que no
li donava la policia. S’ha de reconéixer que els estats de la
Unié Americana no havien tret el maxim profit d’aquestes
possibilitats, pero sembla innegable que la milicia de ’estat
va tenir algun efecte a I’hora d’encoratjar els estats secessio-
nistes a resistir al govern de Washington els anys anteriors
a 1861. Es dificil avaluar la importancia d’aquest factor. Em
sembla que va tenir una importancia menor, pero la va tenir.
Si no hi arriba a haver milicia estatal, la tasca del govern
general d’imposar la seva voluntat als estats rebels hauria
estat més facil.

No vull dir amb aix0 que no hauria trobat cap resistén-
cia. La lleialtat a I’estat podia existir sense tropes estatals, i
esta clar que encara que el govern general hagués intentat fer
complir les seves decisions als estats secessionistes sense que
hi hagués milicia, també hi hauria trobat resisténcia armada.
[ hauria estat dirigida, com ho va ser, per homes que ante-
riorment havien format part de ’Exeércit Regular dels Estats
Units. Uns 300 oficials (més o menys un ter¢ del total) van
deixar I’exeércit per anar al Sud, encara que el nombre de sol-
dats rasos que ho va fer era negligible.!! El cas del general
Robert E. Lee de Virginia és ’exemple classic. Uexperiéncia
de la guerra civil il-lustra el fet que en un sistema federal on
la lleialtat estatal és forta, el govern general i els governs esta-
tals han d’actuar amb vigilancia constant per evitar forcar

11 Randall, op. cit., pag. 406, n. 4.
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cap problema divisori fins al punt de fer entrar en acci6 la
resisténcia armada. I, si s’arriba a aquest punt, no hi ha dis-
posicions constitucionals sobre el control de les forces arma-
des que puguin impedir la resisténcia armada i un conflicte
de lleialtats per als que es troben a les forces del govern gene-
ral. Si no hi ha milicies estatals, la tasca del govern general
és més facil. Pero sempre que hi hagi lleialtat estatal hi ha un
perill de trencament en els rangs d’un exeércit general.

El desenvolupament de la milicia als Estats Units ha
demostrat, de fet, que el compromis anterior segons el qual
es permetia als estats mantenir algun simbol de for¢a arma-
da estava justificat. La tendéncia des de llavors ha estat que
les forces armades dels estats s’integressin gradualment en
una forga nacional disponible al servei dels Estats Units. El
procés ha estat llarg i no s’ha interromput en absolut. Les
relacions entre el govern general i els governs estatals en el
control de la milicia van ser molt debatudes en el segle xIx.
No va ser fins que els Estats Units van entrar en la guerra
contra Alemanya el 1917 que es va plantejar la quiesti6 de la
soluci6 definitiva. El Congrés va aprovar una llei estipulant
el servei militar obligatori. La seva validesa va ser atacada
sobre la base, entre d’altres, que entrava amb conflicte amb
disposicions de la Constitucié que deixaven el control de la
milicia als estats. El Tribunal Suprem dels Estats Units va
tractar aquesta i altres objeccions a ’esborrany de llei en una
serie de casos el 1918.12 La seva opinié era que el Congrés
tenia potestat per utilitzar la milicia, si aixi ho desitjava,
«per executar les lleis de la Unid, reprimir insurreccions i
repel-lir invasions», pero aixo no retalla de cap manera el

12 Selective Draft Law Cases (1918), 245 U.S. 366.
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poder del Congrés de formar un exeércit mitjangant el servei
militar obligatori. El tribunal va dir: «Es va deixar, doncs,
sota el domini dels Estats sense delegacid, el control de la
milicia en la mesura que aquest control no fos anul-lat per
’exercici per part del Congrés de la potestat de formar exeér-
cits. Aix0 no disminuia el poder militar ni reduia la plena
potencialitat del dret a exercir-lo, sin6é que deixava un ambit
competencial que havia de ser proveit (el de la milicia) a menys
que i fins que, per Pexercici de les competéncies militars del
Congrés, aquest camp es reduis o desaparegués totalment».

El predomini potencial del Congrés quedava afirmat en
aquesta sentencia i, de fet, la historia de les relacions entre el
govern general i la milicia en el segle xx demostra que la inde-
pendencia dels estats s’ha anat subordinant gradualment a les
necessitats del govern general. El 1916, per exemple, el Con-
grés va aprovar una Llei de la defensa nacional que canviava
el nom de la milicia a Guardia Nacional; els membres de la
Guardia Nacional d’un estat eren també membres d’una Guar-
dia Nacional dels Estats Units, que és «una reserva compo-
nent de ’Exercit dels Estats Units». Les organitzacions i els
membres de la Guardia Nacional dels Estats Units poden ser
cridats a servei, moment en que la seva condicié com a part de
la Guardia Nacional d’un estat queda latent. Aixo es va fer,
per exemple, el 1940, quan I’amenaca de la guerra encara era
distant.!® El 1946, la Guardia Nacional es va revertir als estats.

L’augment de control per part dels governs generals és
indicat, també, pel financament. Al llarg del segle x1x, el Con-

13 Els estats tenen permeés formar una guardia estatal, amb els homes que que-
den, per substituir aguells membres de la Guardia Nacional que s6n cridats al
servei dels Estats Units. Reben assisténcia, també, per formar la guardia del
seu estat.
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grés va subvencionar els estats per fornir-los d’armes i equi-
pament per a la milicia estatal, d’acord amb la seva obliga-
ci6é constitucional, pero es van fer pocs intents de controlar
aquesta despesa. Tot i aix0, des de 1913, el Congrés ha impo-
sat un control més detallat de la manera en qué es gasten els
diners; «les assignacions per a la formaci6 de la Guardia
Nacional s6n desemborsades a cada estat per un oficial de
Propietat i Desemborsament dels Estats Units, que és un
empleat del govern general designat a proposta del governa-
dor. Els diners no van als estats, siné que sén desemborsats
per Ioficial del govern general als membres individuals de la
Guardia Nacional de Pestat per a assisténcia a la instruccio i
altres activitats que incideixen en I’ensinistrament. ’estat
conserva autoritat per determinar la posicié de les unitats de
la Guardia i la potestat d’utilitzar la Guardia (sense assistén-
cia economica del govern general) en la repressié d’aldarulls.#
El 1940, el govern general va destinar uns 42 milions a la des-
pesa de la Guardia Nacional i els estats, uns 12 milions de
dolars.!s Pero malgrat aquesta integracio hi ha certa friccié i
dificultat per controlar una organitzacio a través dels oficials
del govern general i els oficials del govern de I’estat. Ens
diuen que en alguns casos s’ha exercit una pressié politica
estatal impropia sobre el cos i els comandants de I’area, res-
ponsables ells mateixos del Departament de Guerra dels
Estats Units.'s Tot i aixi, el control per part del govern gene-
ral va augmentant. Hi ha un sistema d’inspecci6 regular per
part dels oficials dels Estats Units. Encara que els oficials de
la Guardia Nacional s6n estatals, nomenats pel governador,

14 V.0. Key, Jr., The Administration of Federal Grants to States, pags. 23-24.
15 A.F. MacDonald, American Political Science Review, XXIXV, pag. 490.
16 J.P. Clark, The New Federalism, pag. 188.
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poden complir els requisits detallats del Departament de la
Guardia Nacional.'” «Aixi —diu el professor Beard—, ’an-
tic simbol d’independéncia, la forca armada, passa dels estats
a la naci6.»'8

5

Pero el poder de fer la guerra comprén molt més que el
poder de formar tropes, equipar la marina i la forca aéria.
Exigeix un control de tota la vida economica i social d’un
poble. Com han satisfet els governs federals aquesta neces-
sitat? La pluralitat competencial sobre la vida economica i
social caracteristica dels governs federals, ¢ha estat capag
d’adaptar-se als requisits totalitaris de la guerra? I’expe-
riencia ha demostrat que els governs generals de les federa-
cions s’han vist equipats amb competéncies substancials
amb les quals fer la guerra. Les competéncies en materia de
defensa han demostrat ser suficients en temps de guerra per
portar dins de I’ambit dels governs generals qiiestions que,
sense invocar aquesta potestat, haurien ultrapassat les com-
peténcies dels governs generals. Se’n poden posar uns quants
exemples.

Als Estats Units, durant la Primera Guerra Mundial, el
1918 es va aprovar la Llei de control federal, que donava
competencies al govern general de fixar les tarifes de ferrocar-
ril tant interestatals com intraestatals. El Tribunal Suprem,
en ocupar-se de la llei, va assumir sense discussié que aixo
era un exercici legitim dels poders de guerra,' perd en temps
de pau és dubtds que una decisié com aquesta pugui ser presa

17 Ibid., pags. 199, 200.
18 American Government and Politics, 8a. ed., pag. 462.
19 North Pacific Railway Co. v. North Dakota (1919) 250 U.S. 135.
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sota la disfressa dels poders de guerra. En temps de guerra
els tribunals son més facils de convencer. De manera similar,
el Tribunal Suprem dels Estats Units va aprovar una legisla-
ci6 que autoritzava ’absorcio pel govern general de totes les
linies de telefon del pais;2 regulava el preu del combustible;?!
imposava la prohibici6 en tota la nacié de la manufactura i
venda de begudes alcoholiques abans que fos aprovada I’es-
mena XVIII de la Constituci6;?? estipulava ’apropiacié de
vaixells? i de la producci6 de les fabriques.?* Tota aquesta
legislacio6 va ser confirmada com un exercici valid dels poders
de guerra del govern general i, en tots els casos, sembla rao-
nable dir que en temps de pau alguna part d’aquesta legisla-
ci6 hauria estat declarada invalida sobre la base que envaia
’area de competencies estatals. El govern general dels Estats
Units podia «apropiar-se industries i mines essencials, requi-
sar subministraments, controlar la distribucio, fixar preus i
absorbir tot el sistema de transport i comunicaci6».2’ Es va
demostrar que era possible la regulacié6 més completa de la
vida economica i social, i practicament no hi havia res sobre
el que el govern dels Estats Units no tingués competencies
que no estiguessin a disposicio del govern del Regne Unit.
I quan els Estats Units van entrar en guerra el 1941, el govern
general es va trobar un cop més en possessié dels plens
poders que havia utilitzat per organitzar la vida economica i
social a una escala més global que mai. El Congrés, a la prac-
tica, té plens poders si decideix utilitzar-los. Es van aprovar

20 Dakota Central Telephone Co. v. Sth Dakota (1919) 250 U.S. 163.

21 U.S. v. Pennsylvania Central Coal Co. (1918) 256. Fed. 703.

22 Hamilton v. Kentucky Distillery Co. (1919) 251 U.S. 146.

23 The Lake Monroe (1919) 250 U.S. 246.

24 Moore and Tierney v. Rexford Knitting Co. (1918) 250. Fed. 276.

25 Morison i Commager, The Growth of the American Republic, vol. 2, pag. 471.
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lleis per controlar la industria, la producci6 i la venda d’arti-
cles encara que fos remota la seva connexi6 amb la guerra;
sous, preus i salaris es van estabilitzar sota el control del
Congrés. Molts d’aquests poders eren exercits pel president
per delegacié del Congrés, pero el fet significatiu per al nos-
tre objectiu present és que el govern general afirmava tenir
potestat per abordar-los.2

A Australia,?” de manera similar, el 1916 es va confirmar
la legislaci6 segons la qual el Parlament de la Common-
wealth podia fixar un preu maxim del pa.?® El govern de la
Commonwealth exercia a la practica una capacitat molt
amplia per controlar la vida de la gent de tot el pais. A més a
més, es va confirmar una legislaci6 el 1917 segons la qual la
Commonwealth convertia en delicte qualsevol accié que
encoratgés la destruccié o el dany a la propietat,? i el 1918
es va confirmar una legislacié que organitzava ’embarga-
ment de la propietat de ’enemic.’® El setembre de 1939, el
Parlament australia va aprovar una llei de seguretat nacio-
nal, redactada en els termes més amplis, que donava al
govern tots els poders per tractar qualsevol matéria que afec-
tés esfor¢ de guerra d’Australia. Les competencies en defen-
sa es van fer servir per cobrir tota mena de mateéries: preus,
lloguers justos, questions de capital, control monetari, resta-
bliment d’ocupacié civil, seguretat i ordre public, o requisa
de blat. Un exemple sorprenent del seu abast era ’apropia-
ci6 per part de la Commonwealth dels mecanismes dels estats

26 Vegeu E.S. Corwin, Total War and the Constitution.

27 La millor discussi6 es troba als treballs de B. Sugerman i W.J. Dignam a Aus-
tralian Law Journal, vol. 17, 1943, «The Defence Power and Total War».

28 Farey v. Burvett, 21 C.L.R., 433, espec. J. Isaacs, a les pags. 453, 455, 456.

29 Pankhurt v. Kierman, 24 C.L.R. 432 per C.J. Latham, a la pag. 435.

30 Burkard v. Oakley, 24 C.L.R. 120.
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per establir i recaptar 'impost sobre la renda, un exercici de
les competeéncies en materia de defensa que el Tribunal Suprem
va confirmar, tot i que dos jutges en van dissentir.>! En un altre
cas es va mantenir que les competéncies en defensa eren prou
per cobrir la prohibicié de tota la publicitat en temps de guer-
ra.’? De fet, una autoritat va dir que les competéncies sobre
defensa a Australia «es conferien tan facilment i en tan gran
mesura que en temps de guerra el Parlament podia fer ell
mateix qualsevol llei, sempre que no es pogués demostrar
clarament que no tenia res a veure amb la preparacié militar
de la naci6».3

Tanmateix, hauria estat un error pensar que les competén-
cies en materia de defensa eren il-limitades, encara que una
successio de decisions de I’Alt Tribunal favorable a ’exten-
si6 competencial hagués donat peu a aquesta expectativa. El
1942 es van comengar a fixar els limits. [’Alt Tribunal man-
tenia que algunes regulacions emeses sota la Llei de segure-
tat nacional obligant a tota persona a treballar en vacances
no podria aplicar-se de manera valida als funcionaris de I’Es-
tat de Victoria ocupats en un departament de govern que no
estigués compromes en tasques de guerra.’* En aquest cas, el
president del Tribunal Suprem va dir: «Si, sota les competén-
cies en defensa, la Commonwealth pot controlar la paga, hora-
ris i obligacions de tots els funcionaris publics, és evident que
la Commonwealth pot exercir el control complet de tota I’ad-
ministracié governamental dins d’Australia. El resultat seria

31 South Australia v. The Commonwealth (1942) 65 C.L.R. 373. Vegeu també
Andrews v. Howell (1941) 65 C.L.R. 255.

32 Ferguson v. The Commonwealth (1943) 66 C.L.R. 432 per C.J. Latham, a la
pag. 435.

33 Professor K.H. Bailey a Studies in the Australian Constitution (ed. Portus),
pag. 32.

34 Victoria v. The Commonwealth (1942) 66 C.L.R. 488.
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’abolicio, en tot tret del nom, del sistema federal del govern
que és objectiu de la Constitucio establir».3S Aixo s’havia dit
abans, pero només ho havia dit una minoria discrepant. Ara
semblava que obtenia el suport de la majoria. Tanmateix, és
dificil distingir aquest cas d’alguns dels seus predecessors, en
que es respectava ’accié de la Commonwealth.

El 1943 es van donar més exemples de la subordinaci6
de les competéncies sobre defensa a la Constituci6é. Almenys
en tres casos importants, la decisié va anar contra la Com-
monwealth.’¢ En un cas, les regulacions restringint [’admis-
si6 d’estudiants a les universitats van ser declarades invali-
des; en un altre, es va mantenir que no s’infringia la garantia
constitucional de llibertat religiosa amb regulacions que res-
tringien la secta dels Testimonis de Jehova, pero les com-
peténcies en defensa no es van considerar suficients per jus-
tificar aquestes regulacions. Els criteris que el tribunal havia
aplicat estan resumits per autors recents d’aquesta forma:
(1) si la legislaci6 té una connexié real amb la defensa; (2)
el veritable caracter, objecte i efecte de la legislacid, que sera
establert amb un examen de la legislacié en la seva totalitat;
(3) si la materia de la legislaci6 té una relaci6 especifica amb
la materia de la defensa o si aquesta relacié és només gene-
ral i no especifica.’”

Pero abans d’acabar 1943, una majoria de I’Alt Tribunal
havia decidit que el control de totes les disputes i disturbis
industrials en temps de guerra entrava dins de I’ambit com-

35 Ala pag. 507.

36 R. v. University of Sydney, ex parte Drummond (1943) 67 C.L.R. 95; Adelaide
Company of Jehovah'’s Witnesses v. Commonwealth (1943) 67 C.L.R. 116;
Victorian Chamber of Manufacturers v. Commonwealth. (Industrial Lightning
Regulations) (1943) 67 C.L.R. 413.

37 Sugerman i Dignam, loc. cit., a la pag. 212.
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petencial en matéria de defensa de la Commonwealth, i es va
considerar que I’abast de la decisié de 1942 era estret.s El
1944 es van presentar a consideracié de I’Alt Tribunal deter-
minades regulacions imposant el reclutament industrial i con-
trolant Pocupaci6 civil que van ser mantingudes per unani-
mitat.’* Algunes altres decisions del mateix any, tot i que de
menys abast, van demostrar que havia comencat a avancar
’onada a favor de la Commonwealth, tot i que hi havia algu-
na divisié d’opini6 judicial.*

Al Canada, la Llei de mesures de guerra de 1914 va donar
al govern del Dominion facultats per valer-se d’'una amplia
seérie de competencies, moltes de les quals extralimitaven I’a-
tribucié constitucional de competéncies en temps de pau. «El
fet d’'una emergencia sense precedents va assegurar la valide-
sa constitucional de les mesures de regulacié economica que
es van adoptar.»* El fixament de preus, el control de la pro-
duccid, la conservacié i distribucié d’aliments, el control de
I’exportaci6 de blat, el control dels salaris i, finalment, I’es-
tabliment del Comité de Comer¢ de Guerra el febrer de 1918,
amb poders aclaparadors que I’autoritzaven a efectuar «la
supervisid que sigui necessaria de totes les empreses indus-
trials i comercials», tot aix0o s6n exemples de competéncies
Pexercici de les quals demanava i justificava alhora I’e-
mergencia de guerra. Aquestes mesures han d’incidir, per
exemple, en els drets de propietat i els drets civils d’una pro-
vincia, tot i que aquesta matéria normalment estava sota con-

38 Pidoto v. Victoria (1943) 68 C.L.R. 87.

39 Reid v. Sinderberry and McGrath (1944) 68 C.L.R.

40 Per ex., R. v. Commonwealth Court of Conciliation and Arbitration ex parte Vic-
toria (1944) 68 C.L.R. 485; Gonzwa v. Commonwealth (1944) 68 C.L.R. 469;
De Mestre v. Chisholm (1944) 69 C.L.R. 51.

41 Rowell Sirois Report, Llibre |, pags. 101 i seg.
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trol exclusiu de ’assemblea legislativa provincial. La valide-
sa de mesures excepcionals en temps de guerra va ser reco-
neguda pel Comite Judicial del Privy Council. En un cas
que va sorgir de la legislaci6 de guerra, va afirmar: «per
més que els termes de les seccions 91 i 92 (de la Llei de la
Nord-ameérica Britanica) puguin haver establert un marc
segons el qual, com a principi general, el Parlament del
Dominion s’ha d’abstenir d’incidir en els drets de propietat i
drets civils de les provincies del Canada, en una emergencia
prou gran com la que es planteja en la guerra, hi esta impli-
cit el poder d’abordar adequadament aquesta emergencia per
a la seguretat del Dominion en general».*> En aquest cas, el
Comite Judicial va confirmar la validesa de la Llei canaden-
ca de mesures de guerra de 1914, i de decrets llei fets durant
la guerra per controlar en tot el Canada el subministrament
de paper de premsa per part dels fabricants i el seu preu.

La Llei de mesures de guerra de 1914, de fet, no va ser
revocada. Quan el Canada va entrar a la guerra el 1939,
doncs, el govern del Dominion va poder imposar mesures
generals i drastiques de control sobre tots els aspectes de la
vida canadenca. No s’ha plantejat cap restriccié sobre els
poders legals del Dominion per impedir que emprengués
P’organitzacié més completa de la defensa.*? El juny de 1940,
per exemple, es va aprovar la Llei de mobilitzaci6é de recur-
sos nacionals, tot autoritzant ’executiu del Dominion a exi-
gir a tots els canadencs que posessin les seves persones i pro-
pietats a disposicié de I’estat. Les necessitats de la defensa

42 Fort Frances Pulp & Power Co. v. Manitoba Free Press [1923] A.C. 695.

43 La decisio en el Fort Frances Case, supra, va ser admesa sense discussio jus-
tificant els amplis poders de regulacio exercits el 1943, en un cas davant del
Tribunal Suprem del Canada, Reference concerning the Regulation of Chemi-
cals (1943) S.C.R. 1.
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invaliden les competéncies exclusives que les provincies
tenen sobre la propietat i els drets civils. No es podria posar
millor exemple de ’adequaci6 de les competéncies de queé
disposa el govern del Dominion per fer la guerra en totes les
seves formes.

Suissa no va abandonar la seva neutralitat en les guerres
de 1914 i 1939, pero el manteniment de la neutralitat volia
dir que el pais estava en peu de guerra, amb ’exércit mobi-
litzat durant bona part del temps. Es va imposar 1’economia
de guerra, pero no es va fer una declaracié real de guerra. En
cada ocasio, I’assemblea general va fer una concessié de com-
peténcies molt amplia a ’executiu, i aixi es va governar el
pais durant la guerra. El 30 d’agost de 1939, per exemple, es
va decretar que: «I’Assemblea Federal concedeix al Consell
Federal el poder i ’obligacié d’adoptar les mesures necessa-
ries per mantenir la seguretat, la independéncia i la neutrali-
tat de Suissa, per salvaguardar el credit i els interessos econo-
mics del pais i assegurar el seu subministrament d’aliments.
Els credits necessaris per a aquest proposit es concedeixen al
Consell Federal. A més a més, es concedeix el poder al Con-
sell Federal de contractar els crédits necessaris». Aquestes
competeéncies van ser exercides al maxim des de 1939 fins a
1945, i a un nivell considerable durant alguns anys després
de 1945. Es pot dubtar si estan d’acord amb la Constitucio.
No van ser sotmeses a un referéendum, pero, perque I’Assem-
blea Federal ho va excloure expressament.

6

S’ha demostrat que era possible, per tant, que els governs
federals satisfessin les demandes en temps de guerra malgrat
el fet que, pel funcionament del principi federal, la seva
caracteristica essencial és la multiplicitat més que la unitat
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d’autoritat. Els governs generals han tingut a disposicio totes
les competencies per fer la guerra, tant pel que fa a la forma-
ci6 de tropes com pel que fa, més important encara, a orga-
nitzar recursos humans, recursos economics 1 ’estructura
essencial de la vida social i domestica.

Pero una cosa és ser capag de fer la guerra quan la guerra
esta en marxa, i una altra cosa és poder preparar-se per a la
guerra. Es ben conegut per experiéncia que els estats es posen
en peu de guerra abans de declarar-la. Comencen preparant-
se per fer la guerra. Alemanya, de 1933 a 1939, és només un
exemple d’un fenomen ben conegut a la historia, ’estat que
es va preparar per a la guerra fins que va estar disposat a
declarar-la. Quines competencies tenen els governs federals
sobre aix0? ¢Poden exercir en temps de pau aquests poders
amplis i globals que, com es veu, posseeixen quan fan real-
ment la guerra? ¢El poder de defensa pot ser exercit amb la
mateixa for¢a que tot ho abasta en temps de pau?

Suissa, en aquest com en altres aspectes, sembla afortuna-
da. No I’obstaculitza el control de constitucionalitat i, per
tant, és capag¢ d’exercir competéncies per preparar-se per a la
guerra que en altres federacions podrien considerar-se per-
fectament inconstitucionals. No totes aquestes mesures son
sotmeses a referéendum, tot i que no s’hauria de partir de la
base que el poble suis no té cap poder en aquesta esfera. En
una mesura considerable, a través del seu control sobre el
govern mitjangant el referendum, el poble pot garantir que
no s’abusa d’aquestes competéncies en temps de pau.

Dexperiéncia fins ara sembla demostrar que els sistemes
federals del Canada, Australia i els Estats Units estan en una
mena de desavantatge en aquest aspecte. La competéncia de
formar tropes continua intacta, evidentment, tant en la pau
com en la guerra. Tot i aix0, hi ha hagut un parell d’indica-
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cions de les dificultats que podria trobar qualsevol intent de
preparar-se per a la guerra en temps de pau de qualsevol altra
forma que no fos la formaci6 de forces armades o la produc-
ci6 d’armaments.

Dos casos canadencs il-lustren bé com els tribunals veuen
la diferéncia entre les necessitats de defensa en temps de guer-
ra i en temps de pau. En un cas, decidit el 1923,* al qual ja
s’ha fet referéncia, el Privy Council va declarar valida la legis-
laci6 canadenca que imposava un control sobre el paper, tot
incloent una llei de 1919 que continuava el control existent
durant el temps de guerra després d’haver tornat la pau. El
Privy Council es declarava incapag de «dir que el govern del
Dominion no tenia una bona raé per continuar temporalment
el control del paper després d’haver-se acabat la guerra real,
pero mentre els efectes de les condicions de la guerra conti-
nuin funcionant».

Per altra banda, el Privy Council havia declarat nul-la% el
1922 la legislaci6 dissenyada per impedir I’acaparament i les
associacions empresarials, aprovada el 1919 per abordar
les condicions del periode de postguerra immediat. En aquest
cas, basaven la seva decisi6 en el fet que «no és una llei pro-
mulgada per complir les condicions especials en temps de
guerra. Es va aprovar el 1919 després que s’hagués declarat la
pau, i no esta limitada a cap proposit temporal, sin6 que ha
de continuar sense limit en el temps i aplicar-se a tot el Canada.
[...] Pot ser ben bé que les qliestions d’associacions i acapa-
rament indeguts siguin matéries en qué el Dominion té un
gran interés practic. En circumstancies especials com les
d’una gran guerra, és concebible que aquest interés pugui esde-

44 Fort Frances Pulp & Power Co. v. Manitoba Free Press [1923] A.C. 695.
45 In re Board of Commerce Act [1922] 1 A.C. 191 a les pags. 197-98.
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venir d’importancia tan primordial i preponderant» per justi-
ficar una invasi6é del que normalment és ’esfera de les provin-
cies. «Per tant, pot ser només per necessitat en circumstancies
altament excepcionals, com les que no es pot pensar que exis-
teixen en el cas present, que la llibertat dels habitants de les
provincies pugui ser limitada pel Parlament del Canada...»
Aquesta és la doctrina del Canada. Els jutges han d’estar
convencuts que hi ha una emergeéncia molt greu relacionada
amb la defensa del pais abans d’estendre les competéncies
bel-liques més enlla dels seus limits técnics i limitats. Quines
proves es necessiten sera una quiestio variable. U’experiéncia
dels anys recents, quan la guerra ha comencat abans de ser
declarada, pot portar els jutges a adoptar una visié més libe-
ral. Poden sentir-se inclinats a acceptar una declaraci6 de
’assemblea legislativa en el sentit que existeix un estat d’e-
mergencia. Pero és impossible avancar-ho. El 1926, per
exemple, I’Alt Tribunal d’Australia va mantenir que les com-
peténcies sobre defensa no autoritzaven la Commonwealth a
establir un negoci amb objectius comercials en temps de pau
simplement perqué podria ajudar al manteniment d’unes
drassanes i un taller naval.* Més recentment una llei per con-
trolar el comunisme i els comunistes, aprovada el 1951, va
ser declarada invalida sobre la base, entre d’altres, que no
podia basar-se en les competéncies sobre defensa, com opi-
nava el govern.*” El 19385, per altra banda, ’Alt Tribunal va
mantenir que, en relaci6 amb I’establiment d’una fabrica de
roba per subministrar roba a les forces militars de la Com-
monwealth durant la guerra, la legislacié que autoritzava el
subministrament de roba als departaments del govern de la

46 Commonwealth v. Australian Shipping Board (1926) 39 C.L.R. 1.
47 Australian Communist Party v. the Commonwealth (1951) 83 C.L.R. 1.
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Commonwealth que no fossin el Departament de Defensa,
als departaments dels governs dels estats, i a les autoritats
locals dels estats s’havia de considerar inherent a les com-
peténcies sobre defensa.*

De tant en tant, hi ha una decisi6 similar als Estats Units
donant suport a una ampliacié de les competéncies sobre
defensa en temps de pau. Aquesta va ser una de les bases per
justificar el govern general en I’autoritzacié de la construccio
de carreteres nacionals.* La legislacio del Congrés de 1933
que establia I’Autoritat de la Vall del Tennessee va ser confir-
mada pel Tribunal Suprem en part per les potestats atribui-
des en temps de guerra, encara que havia estat aprovada en
temps de pau i encara que abordava altres questions que ana-
ven més enlla de la defensa en el sentit més estricte.’? Pero és
veritat, en general, que els tribunals, en temps de pau, han
procurat interpretar les competéncies sobre defensa de forma
restrictiva; que triguen a acceptar [’opini6 que, si no hi ha
hostilitats reals, existeixi un estat d’emergencia; pero que, un
cop hi ha estat d’emergencia, triguen a ’hora de questionar
la decisio deliberada del govern pel que fa a les mesures
necessaries per abordar-lo.

S’ha de reconeéixer que aquestes limitacions sobre les com-
peténcies bel-liques en temps de pau son una restriccidé que
afecta les tres federacions del Canada, Australia i els Estats
Units, en la seva capacitat de preparar-se per al que es quali-
fica de «guerra total». Aix0 és indubtable. I és inevitable si
el sistema federal ha d’existir. Perque si les competéncies
bel-liques s’interpreten tan amplament en la pau com en la

48 Victoria v. Commonwealth (1935) 52 C.L.R. 533.
49 California v. Pacific Railroad Co. (1888) 127 U.S. 1, a la pag. 39.
50 Ashwander v. Tennessee Valley Authority (1936) 297 U.S. 288.
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guerra, llavors ’ambit competencial del govern general s’es-
tén a totes les esferes importants de la vida d’un pais i des-
trueix la distribucié6 competencial sobre la qual es basa una
federacio. I si es nega als tribunals la capacitat de determi-
nar si les circumstancies s6n prou greus per justificar un
ampli as de les competéncies sobre la guerra, el govern gene-
ral d’una federacid, basant-se en una mera declaraci6 de I’e-
xisténcia d’una emergeéncia, pot investir-se de poder per
envair a plaer ’esfera d’acci6 de les regions. Per tant, els tri-
bunals haurien d’anar a poc a poc en rebutjar les opinions
d’una assemblea legislativa si no és que hi ha una prova clara
del contrari, pero si han de realitzar les seves funcions, els
tribunals han de procurar que Pestructura federal no estigui
innecessariament subordinada a un aspecte de poder del
govern general.

Es pot afegir que, encara que s’ha d’admetre que en les
federacions hi ha obstacles que sorgeixen del mateix federa-
lisme per posar un pais en peu de guerra mentre existeix un
estat de pau técnic, aquests obstacles sols no poden conside-
rar-se com [’tnica explicacié de la lentitud amb que el
Canada, Australia i els Estats Units van actuar en resposta al
rearmament d’Alemanya sota el régim de Hitler. Hi havia
altres raons per a aix0, raons, podem suggerir, que també
van existir en el cas del Regne Unit.

7

S’ha fet un breu esquema del funcionament del govern fede-
ral en relacié amb les competéncies respecte a preparar-se,
declarar i entrar en la guerra. Quina conclusi6 general es pot
establir sobre I’efecte del federalisme en I’exercici del poder
de guerra i, més encara, sobre I’efecte de Pexercici del poder de
guerra en el federalisme?
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Em penso que, en general, pot dir-se que el govern federal
és eficient en el seu exercici de les competéncies sobre la guer-
ra. S’ha demostrat que els governs generals tenen a la seva
disposicié amplies competencies per fer la guerra un cop ha
estat declarada. Es veritat, al mateix temps, que hi ha difi-
cultats que provenen del mateix federalisme pel que fa a pre-
parar la guerra, pero és dubtds que aquestes dificultats siguin
superiors a les que es troben en els estats unitaris. Tot i aixo,
haurien de consignar-se en el costat del debit.

Pero aleshores hi ha determinats aspectes positius que sor-
geixen de P’existéncia de governs generals i regionals en una
estructura federal. Pot obtenir-se alguna indicaci6 del valor
que té una estructura federal en la direccié de la guerra d’un
estudi de la practica dels Estats Units en les dues guerres
mundials. En tots dos casos, el govern general va decidir dele-
gar als estats gairebé tota ’administracié de determinats ser-
veis. En particular, la lleva d’homes per al servei militar va
ser efectuada pels estats, sotmesos a la supervisio general del
govern de Washington. A la practica, a la Primera Guerra
Mundial, el president no va donar les ordres directament als
oficials estatals, sin6 que les emetia a través dels governa-
dors dels estats.’! En la segona guerra, la crida no solament
va ser delegada de la mateixa manera als estats, sind que es
va deixar més discrecié a les autoritats estatals per administrar
el sistema. Més encara, les complicades disposicions de la
defensa civils?2 van ser delegades de manera similar. S’ha de
destacar que gairebé tots els nomenaments en aquestes agen-

51 Clark, The New Federalism, pags. 90-92.

52 Aquest servei cobria un camp més ampli que a Gran Bretanya. Incloia I’equi-
valent de I'Observer Corps i gran part de la feina de seguretat amb relaci6 a
les infraestructures plbliques que corresponien a la Home Guard a Gran Bre-
tanya.
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cies administratives es fan pels governadors dels estats i que,
quan aquests nomenament es feien pel president, es requeria
per llei o per tradicié que el governador en fes la proposta.

La cooperaci6 entre els estats en la guerra després de 1941
va ser duta a terme per mitja d’institucions com la Conferén-
cia dels Governadors estatals i el Consell de Governs esta-
tals,’3 que coordinaven politiques entre els estats i els per-
metien treballar més facilment amb el govern general. Els
estats s’encarregaven de disposicions per a la salvaguarda
de recursos de cautxu, per exemple; cooperaven en la impo-
sici6 de limits de velocitat uniformes; en concertar mesures
per al manteniment de I’ordre public; en 'empresa de politi-
ques d’habitatge per als treballadors de guerra en cooperacio6
amb I’administracié de I’Agencia d’Habitatge Nacional; en
aprovar legislacié de guerra necessaria i coordinar les seves
politiques de finangament. En alguns casos, els estats orga-
nitzaven una guardia estatal per substituir la Guardia Nacio-
nal i després els seus membres eren cridats per a I’exercit als
Estats Units. Aquests sén uns quants exemples de 1’4s que
s’ha fet de les organitzacions estatals. Confirma ’opini6é d’un
fiscal general dels Estats Units en el sentit que «a la practica,
la forca de 130 milions de persones no pot ser plenament
mobilitzada pel programa de guerra, si no és a través de la
mobilitzacié a ple ritme de la maquinaria estatal i local».5*
Un ts similar dels governs regionals feien els governs gene-
rals del Canada i Australia. No és una exageracio6 dir que,
per a la direcci6 de la guerra per part d’organitzacions tan
grans i complexes, si els governs regionals no haguessin exis-

53 Es parlara més de les institucions cooperatives en el seglent capitol. Vegeu
més avall les pags. 467-471.
54 Francis Biddle, a State Government, abril de 1943.
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tit, hauria estat necessari per al govern general crear-los. No
vull dir que si el federalisme no hagués existit, hauria estat
necessari crear-lo. El que subratllo és que I’existéncia d’a-
quests governs regionals va resultar ser més valuosa en la
direccié de ’administracio de guerra. I ’exemple més sorpre-
nent és la manera en queé els governs generals deleguen real-
ment I’administracio a les autoritats regionals.

Aquest és un aspecte de la qiestio. Pero hi ha un factor
politic que ha de ser recordat. Normalment hi ha temes pro-
funds i divisoris en els fonaments politics d’un estat federal, i
pot passar que aquests temes afectin la manera de fer la guer-
ra. Després de tot, la direccié de les relacions exteriors d’una
federacio, com he explicat en el capitol precedent, és per
aquestes raons una funcié delicada i ’exercici del poder de
guerra hi esta estretament vinculat.

L’exemple que em ve al cap és el del Quebec a la federa-
ci6 canadenca. En la guerra de 1914 i també en la de 1939,
es va plantejar al Canada el tema de P’allistament obligatori i
la provincia del Quebec s’hi va oposar amb fermesa.’s A la
guerra de 1914, el Quebec no va ser I’tnic que es va oposar
a Pallistament obligatori. Les organitzacions sindicals i agri-
coles també n’eren critiques. Pero el 1917 oposici6 s’havia
tornat molt violenta al Quebec i, en les eleccions generals
celebrades en aquell moment, el Quebec va ser practicament
Iinica provincia de tot el Dominion els candidats reelegits
de la qual es van comprometre a oposar-se a I’allistament
obligatori. La mesura va ser aprovada malgrat la seva oposi-
ci6 i es va imposar. Pero ’'amargor va ser intensa. I’expe-
riencia d’aquell temps era al cap dels ministres canadencs en

55 Hi ha una curta analisi instructiva a B.K. Sandwell, Canada, pags. 96-100.
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la guerra de 1939 i van comprometre’s, com havien fet els seus
predecessors, a impedir la introducci6 de I'allistament per al
servei militar més enlla de les seves fronteres. Pero després de
dos anys de guerra es van veure obligats a reconsiderar aquest
compromis i el 1942 es va celebrar un referendum sobre el
tema. Un cop més, el Quebec formava una minoria hostil. Les
altres vuit provincies van fer una votacié de 4 a 1 a favor d’a-
lliberar el govern del seu compromis; el Quebec va votar en
contra per 2,5 a 1. Es va aprovar una llei d’allistament, pero
les seves disposicions només es van fer servir d’entrada per al
servei militar al pais. El 1944, Pafer va tornar a ser critic. El
govern liberal es va veure obligat a reclutar homes que serien
destinats a fer el servei militar fora de les fronteres canaden-
ques, i aix0 va provocar la profunda hostilitat del Quebec.
No hi ha dubte que aquesta diferéncia d’opinié va debili-
tar la capacitat bel-lica del Canada. Pero ¢vol dir aixo que el
Canada es va veure perjudicat per ser federal? Es clar que
no. El problema del Canada en P’afer del reclutament no venia
de cap manca de capacitat legal per allistar homes per al ser-
vei militar, sin6 d’una divisié d’opinié fonamental entre els
canadencs, una divisié que hauria existit fos quina fos la forma
de govern, una divisié de la mateixa mena que existeix a Sud-
africa entre sud-africans «holandesos» i «britanics», on hi ha
una forma d’uni6 unitaria i no federal. Aquest punt esta ben
expressat per part de la Comissié Reial Canadenca sobre les
Relacions Dominion-Provincies. «Els canadencs de parla
francesa s’havien establert al Canada durant segles. Eren els
canadencs més antics de llinatge europeu i estaven molt més
arrelats a Nord-ameérica que els seus cociutadans de parla
anglesa. La seva relaci6 politica amb Franca s’havia tallat
150 anys abans i ells mai no havien declarat cap afecci6 sen-
timental envers la Franga republicana amb les seves associa-
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cions anticlericals. La seva indubtable lleialtat a Gran Bre-
tanya era més raonada que instintiva. Els faltava la tirada
emocional essencial per demanar un sacrifici profund en una
guerra europea remota. Mentre que la resta del Canada esta-
va profundament afectada perqué vivia amb el record dels
vincles amb les illes Britaniques i per la tradicié lleialista i
imperial de 'Imperi Unit, i la seva experiéncia i records eren
essencialment nord-americans. No era improbable, per tant,
que ’actitud dels canadencs de parla francesa envers una
guerra llarga a Europa diferis de la que prevalia a la resta del
Canada.»’¢

Era una divisié que obstaculitzava el Canada pel que fa a
’allistament obligatori i I’hauria obstaculitzat tant si el seu
govern hagués estat federal com unitari. Al mateix temps,
s’havia d’afirmar que aquesta divisiéo també era una ra6 de
per qué el Canada era una federaci6 i no un estat unitari. El
problema del Canada a la guerra pot dir-se que no raia en el
fet que hagués adoptat un sistema federal; més aviat seria
exacte dir que tant els seus problemes a la guerra com el seu
sistema federal es basen en la divisié fonamental entre els
canadencs de parla francesa i de parla anglesa. Es pot plan-
tejar a aixd una reserva. Es probable que ’adopcié del fede-
ralisme com a resposta a la divisié entre canadencs de parla
francesa i anglesa hagi fet alguna cosa per conservar i intensi-
ficar aquesta divisi6 i, en aquest aspecte, el fet que el Canada
sigui una federaci6é pot haver augmentat les dificultats de la
quiesti6 de I’allistament.

Si s’estudien altres sistemes federals sembla justificada una
conclusi6 similar. Hi ha febleses en la seva conducta sobre la

56 Rowell-Sirois Report, Llibre |, pags. 94-95.
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guerra, perd no semblen venir directament del fet que tin-
guin sistemes federals amb les seves distribucions competen-
cials inevitables entre governs general i estatal. De fet, al con-
trari, com hem vist, les competéncies dels governs generals
semblen esteses a tot arreu. El que falta és ’homogeneitat
politica que fa possible que s’exerceixin competéncies amplies.
Aquestes distribucions que, com hem vist, paralitzen la direc-
ci6 dels afers exteriors en algunes federacions, continuen afe-
blint per la mateixa rad I’exercici de les competencies bel-liques
en un subsegiient conflicte posterior.

Per citar novament unes paraules de la Comissié Reial
Canadenca: «Lesfor¢ unit que la guerra moderna requereix
d’una nacid exerceix una gran pressi6 en la unitat politica de
qualsevol poble. [...] Si ’esfor¢ comu és de tal manera que
I’impuls profund de la comunitat planteja diferents concep-
cions sobre aixo0, és probable que es trenqui i la manca d’har-
monia consegiient incomodara totes les empreses comunes
que hagin estat confiades al govern comu. Una poblacié d’o-
rigen i tradicié comunes profundament habituada a pensar
igual sobre temes fonamentals pot ser facilment capag de
mantenir ’acord necessari per a I’acci6 col-lectiva que afecti
tots els aspectes de la vida de la comunitat. El Canada no té
aquesta homogeneitat, i aix0, al seu torn, limita ’abast de
I’esforg col-lectiu que es pot organitzar efectivament sota el
control del Dominion.’

El que és cert del Canada tot sovint també pot ser cert de
qualsevol altre pais que hagi triat deliberadament el govern
federal i al qual el govern federal és, realment, apropiat.

57 Rowell-Sirois Report, Llibre |, pag. 97.
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8

Defecte de I’exercici de les competencies bel-liques sobre el
govern federal ha estat molt gran. Ja se n’ha donat alguna
indicacio en el capitol sobre el finangament. I’experiéncia
de les quatre federacions ha estat que la guerra, i especial-
ment les guerres de 1914 i 1939, ha marcat una diferéncia
més gran en les relacions de finangament dels governs gene-
ral i regionals que cap altre factor. No cal repetir aqui els
detalls d’aquell capitol. N’hi ha prou de dir que a les quatre
federacions la guerra ha posat els governs generals en una posi-
ci6 de predomini de finangament, una posicié que, en temps
de pau, han estat lents, poc disposats o incapagos de deixar.

Un resultat igualment sorprenent és ’augment de les com-
peténcies de I’executiu —tant si es tractava d’un sistema de
govern parlamentari com presidencialista— en temps de guer-
ra i, com que és ’executiu el que, de totes les institucions
d’un govern federal, és per naturalesa unitari i de tendéncia
centralitzadora, I’efecte sobre el funcionament del govern
federal és important. El govern general no solament augmen-
ta en poder, com he demostrat, sin6é que dins del mateix
govern general el poder executiu s’amplia respecte al de I’as-
semblea legislativa. Part d’aquest augment és, si no ben rebut,
en tot cas acceptat per ’assemblea legislativa, perque delega,
per necessitat, grans poders de regulaci6 al president.

Fins i tot als Estats Units, on en temps normals aquesta
delegacié podria ser considerada inconstitucional, les neces-
sitats de la guerra serveixen per validar-la.’8 El professor
Corwin escriu que, en la guerra de 1914-1918, tota la vida
del poble dels Estats Units va ser «posada sota el control del

58 Vegeu C.A. Berdahl, War Powers of the Executive in the United States.
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govern i les seves propietats posades a la seva disposicié en
una mesura sense comparacio possible abans d’aquell moment.
I, en general, aquesta forma de regir la nacié va ser establerta
pel Congrés per mitja del simple mecanisme de transferir els
seus poders legislatius al president».’® Continua donant
exemples d’aquesta mena de delegaci6. El més sorprenent,
en la seva opinid, va ser la Llei Lever de control de I’alimen-
tacié i el combustible del 17 d’agost de 1917, que va donar
al president potestat per regular per llicencia la importacid,
produccié, emmagatzematge, mineria i distribucié de béns
basics; el poder de requisar aliments, pinsos, combustibles i
altres productes necessaris; el poder d’adquirir, emmagatze-
mar i vendre determinats aliments; el poder d’adquirir fabri-
ques, refineries, conductes, mines o altres plantes, i fer-les
funcionar; el poder de fixar un preu minim per al blat; el
poder de limitar, regular o prohibir I’as de materials alimen-
taris en la produccié de begudes alcoholiques; el poder de
fixar el preu del carbd i el coc i regular-ne la produccid, venda
i distribucié. Es prou astorador veure el que una guerra com-
porta en la distribucié competencial entre els governs gene-
ral i regionals, pero encara ho és més veure el que la guerra
va fer en la separaci6 dels poders als Estats Units. El que s’ha
escrit no cobreix de cap manera la part principal de la dele-
gacio de poders al president a la primera guerra. I el que es
va fer a la primera guerra va ser superat en la segona.

Aixi, en la primera guerra, una llei va autoritzar el presi-
dent a fer-se carrec i fer funcionar totes les fabriques o indus-
tries necessaries per a la producci6é dels subministraments
militars si els propietaris es negaven a produir-los per al

59 The President: Office and Powers, pag. 190.
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govern.®® El setembre de 1940, abans que els Estats Units
entressin en guerra, es va tornar a aprovar una llei gairebé
identica. Una quinzena després d’haver entrat en guerra els
Estats Units, la Llei dels poders de la primera guerra delega-
va al president la facultat completa de regular o prohibir
qualsevol transaccié de qualsevol mena que impliqués cap
propietat en qué una nacid estrangera o ciutada d’una nacid
estrangera tingués cap interés. Se li va garantir també el
poder d’ordenar a les fabriques la produccié de determinats
articles especificats i res més; podia controlar el seu submi-
nistrament de matéries primeres i tota la seva activitat de
venda. Una llei de 2 d’octubre de 1942 va autoritzar el presi-
dent a emetre una ordre general per estabilitzar els preus,
sous i salaris que afectaven el cost de la vida, sotmeés a deter-
minades limitacions i principis establerts pel Congrés en dele-
gar el poder. I potser el més interessant de tot va ser la Llei
de leasing i préstec, aprovada el marg¢ de 1941, abans que els
Estats Units entressin a la guerra. Per aquesta llei, el presi-
dent estava investit «quan consideri que és en interés de la
defensa nacional» a autoritzar la produccié o adquisicié de
qualsevol article de defensa «pel govern de qualsevol pais la
defensa del qual el president considera vital per a la defensa
dels Estats Units». Els termes en els quals s’ha de donar
aquesta ajuda seran «els que el president consideri satisfac-
toris» i, a canvi, els Estats Units rebran pagaments o nous
pagaments amb espécies o «qualsevol benefici directe o indi-
recte que el president consideri satisfactori».

No és possible allargar-se aqui sobre aquest tema. Els exem-
ples de "augment de poder executiu per delegacié de ’assem-

60 Vegeu per a més detalls Corwin, Total War and the Constitution.
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blea legislativa omplirien moltes pagines. El que s’ha dit, pero,
il-lustra ’enorme canvi en el funcionament del govern federal
que produeix la guerra i fins i tot Pamenaca de guerra. El que
s’ha fet als Estats Units s’ha fet també al Canada¢! i a Austra-
lia, pero atrau menys I’atencid, potser perque la idea de dele-
gar poders més amplis a ’executiu en temps de guerra és comu-
nament acceptada en el sistema de govern de gabinet tal com
funciona al Regne Unit i en altres membres de la Common-
wealth britanica. Tot i aix0, s’ha de subratllar pel que fa als
membres federals de la Commonwealth, perqué afegeix un
factor unificador més fort dels que ja funcionen a la guerra.

Hi ha un aspecte final d’aquesta qiestié que és de gran
importancia. La guerra porta a la transformacié d’un govern
federal en un estat unitari, amb la seva pluralitat i multiplici-
tat de jurisdiccions coordinades pel procés unitari i totalitari
de la guerra. Queé passara en aquest sistema complex de con-
trol governamental unificat quan torni la pau? Els poders
legals del govern general es contrauen immediatament. Les-
tructura s’ha d’enfonsar si no pot ser preservada, en alguna
o en la major part, per la cooperaci6 entre governs regionals
i generals. Els anys de postguerra, per a un govern general,
plantegen perills i problemes més complicats que els que
afronta un govern unitari.

Va ser pensant en aquests problemes que, el 1942, el govern
laborista d’Australia va maldar per obtenir competéncies per
tal que la Commonwealth abordés una varietat de qiiestions
que en temps de guerra, en la seva totalitat o en part entraven
dins de les competéncies de la Commonwealth, pero que a par-

61 El poder de delegacio al governador general al Canada i el seu poder per dele-
gar es va considerar judicialment i va ser confirmat pel Tribunal Suprem del
Canada a References as to Regulations in relation to Chemicals (1943) S.C.R.
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tir de llavors quedarien lluny del seu abast. Els temes previstos
incloien la reinserci6 i promocié dels homes i dones que havien
servit a Pexércit, ’ocupacid, I’atur, ’acaparament, preus, pro-
ducci6 i distribucié de béns, comercialitzacio, trusts, grups
industrials, monopolis i prestacions familiars.? Es van cele-
brar conferéncies entre representants de la Commonwealth i
governs estatals, i també hi eren presents els representants de
’oposicid. Es va arribar a un acord pel qual els estats havien
de delegar competéncies sobre aquests temes a la Common-
wealth per un periode de cinc anys després de la cessacio d’hos-
tilitats. Les assembles legislatives estatals no van complir I’a-
cord. El 1944, 1946 1 1948, la Commonwealth va sotmetre al
poble propostes de reforma constitucional segons les quals les
competencies sobre la majoria d’aquestes mateéries havien de
ser transferides dels estats a la Commonwealth. Les reformes,
excepte en ’esfera de serveis socials, no van ser efectuades i el
Parlament australia va haver d’abordar la feina de reconstruc-
ci6 amb poc més poder del que havia posseit fins llavors. Tot i
aixo, si és veritat que els problemes que segueixen la guerra
son tan dificils i seriosos com els problemes de la guerra en si,
en tots els sistemes federals hi ha necessitat de proporcionar
alguna forma d’abordar-los.

No obstant aix0, no s’ha d’assumir que sigui necessaria
una transferéncia general de competéncies dels governs regio-
nals al general per efectuar la reconstruccié amb eficacia.®?

62 Vegeu més amunt el capitol 7, pag. 318.

63 L'Alt Tribunal d’Australia reconeixia que «les competéncies en defensa inclouen
no solament un poder de preparar per a la guerra i de continuar-la, sin6 també
un poder de sobreposar-se després d’una guerra i restaurar les condicions de
pau...» Dawson v. Commonwealth (1946-47) 73 C.L.R. 157, per C.J. Latham a
la pag. 176. Vegeu també J. Dixon a les pags. 83-84. Perd hi havia limits, i el
tribunal invalidava unanimement determinats controls, incloent-hi el raciona-
ment de petroli, el 1949, a R. v. Foster; Wagner v. Gall i Collins v. Hunter.
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La guerra produeix métodes de cooperaci6é que poden sobre-
viure, en cert grau, en temps de pau. Els governs generals, a
més a més, posseeixen en algunes de les federacions i, espe-
cialment a Suissa i Australia, competéncies considerables de
control sobre la vida economica i social, com ja he explicat
abans. Tampoc els poders del Congrés dels Estats Units no
sOn tan limitats com s’ha suggerit de vegades. Tot sovint s’e-
xagera molt sobre la manca de competéncies del govern gene-
ral per abordar aquestes materies de reconstruccié economi-
ca i social. En cap cas, tret potser del Canada, aquesta manca
de competeéncies és tan gran per impedir que un govern gene-
ral que esta decidit a exercir els plens poders faci un llarg
cami envers la reconstruccié economica i social. Es veritat
que una bona quantitat s’ha de deixar en mans de les regions.
Tot i aixi, la gent d’aquestes regions demanara als seus
governs que reguli moltes activitats que, abans d’una guerra,
no voldria veure regulades. S’ha afirmat que «la guerra (de
1914) va accelerar considerablement I’acceptaci6 de la filo-
sofia de I’estat social al Canada».®* En temps de guerra la
gent s’adona de com els governs poden organitzar la seva
vida i si desitgen que continui d’alguna manera després de la
guerra, son lliures, en una federacié, de demanar-ho tant als
governs regionals com al general.

Vegeu l'article de G. Sawer en el 23 Australian Law Journal 255. Per a algu-
nes divisions d’opinid interessants sobre aquest aspecte del poder de la guer-
ra al Tribunal Suprem dels Estats Units vegeu Woods v. Miller (1947) 333 U.S.
138 i Ludecke v. Watkins (1948), 335 U.S. 160.

64 Rowell-Sirois Report, Llibre 1, pag. 111.
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Capitol 11

El govern federal: rigid o flexible?

1

Ha arribat el moment d’intentar fer una breu reflexio final al
voltant del funcionament del govern federal. Potser la millor
manera de comencar aquesta reflexié és considerar fins a
quin punt els governs federals s’han mostrat capacos d’adap-
tar-se a les necessitats de les comunitats per a les quals es van
establir. Una critica comuna al govern federal és que és massa
rigid, massa conservador, dificil d’alterar, i que, en conseqiién-
cia, és antiquat. Es important preguntar si el nostre estudi del
funcionament del govern federal dona suport a aquesta criti-
ca general, i també, si aquesta rigidesa i conservadorisme
excessiu, si existeixen, sOn una conseqiiéncia inevitable d’un
sistema federal.

De fet, hi ha diversos meétodes pels quals poden intro-
duir-se canvis en els governs federals. En els capitols ante-
riors de tant en tant s’han fet algunes referéncies al seu fun-
cionament. Els esmentaré un per un per tal d’exposar els
processos mitjangant els quals es produeixen els canvis.
Podem comencar amb el métode més obvi: la reforma de la
constitucié. Ha estat la naturalesa del procés de reforma en
si de les federacions el que ha portat els politolegs a classifi-
car les constitucions federals com a rigides. Una constitucio
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rigida, diuen, és aquella que gaudeix d’una autoritat supe-
rior a la de les altres lleis de I’estat i que només pot ser can-
viada mitjangant un metode diferent d’aquell pel qual aques-
tes lleis son aprovades o rebutjades. Per altra banda, les
constitucions flexibles son les que es troben sobre una base
igual que altres lleis i que poden ser canviades pel mateix
procés que altres lleis.! Amb aquesta definicio, les constitu-
cions dels Estats Units, Suissa, el Canada i Australia serien
classificades com a rigides, perqué pretenen tenir suprema-
cia sobre les assemblees legislatives —federal i regionals—
que creen o reconeixen, i no poden ser alterades per aques-
tes assemblees legislatives actuant a través del procés legis-
latiu ordinari.

Aixi doncs, un cop concedit que el procés de reforma de
les constitucions de les federacions és un procés diferent del
de reforma de les seves lleis ordinaries, ¢ha demostrat a la
practica que no solament és més dificil sind excessivament
dificil? No es pot donar una resposta generalitzada a aquesta
pregunta. Els governs federals han tingut experiéncies dife-
rents. A Suissa, on la reforma de la Constituci6 exigeix sem-
pre el consentiment d’una majoria de votants en un referén-
dum, i d’una majoria dels votants en una majoria dels
cantons, i en algunes ocasions també del consentiment de
I’assemblea legislativa,? el procés ha estat utilitzat amb fre-
queéncia i amb exit. Les competeéncies del govern general
s’han incrementat de tant en tant per abordar les noves neces-
sitats en els camps de ’economia, serveis socials, defensa i
finangament public, com ha quedat il-lustrat amb abundan-
cia en els capitols precedents. Algunes xifres il-lustren el que

1 Bryce, Studies in History and Jurisprudence, vol. |, pag. 167.
2 Constitucid suissa, arts. 118-123.
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ha passat.? Des de 1874, quan la Constituci6é de 1848 es va
sotmetre a una revisio general, fins al 1962, hi va haver 125
plebiscits a Suissa sobre qiiestions constitucionals. D’aquests,
seixanta-quatre eren referéendums sobre reformes constitucio-
nals sotmeses al poble per I’assemblea legislativa general.
Quaranta-nou d’aquestes propostes van ser acceptades. Real-
ment, és una proporcio alta. Dels plebiscits restants, quaran-
ta-nou eren propostes de reforma de la Constitucié presen-
tades a iniciativa dels 50.000 votants i, en nou d’aquests
tretze casos, les propostes van ser acceptades. Sembla clar
que, a Suissa, les propostes de reforma que s’han presentat a
I’assemblea legislativa general en la majoria dels casos han
estat acceptades pel poble. Si la Constituci6 suissa és rigida,
el poble suis és flexible. Han estat disposats a utilitzar un
procés de reforma que, donades les prudents salvaguardes,
podria haver resultat una for¢a conservadora i obstructiva
per adaptar la seva Constitucid al que concebien que eren les
necessitats dels temps.

En contrast instructiu, el poble d’Australia, amb un pro-
cés de reforma que és substancialment el mateix que el suis i
que va ser modelat a partir del suis, ha rebutjat en moltes
ocasions reformar la seva Constitucié. Des de la fundaci6 de
la Commonwealth el 1901 fins al 1963, es van sotmetre pro-
postes de reformes constitucionals a referendum del poble en
dotze ocasions diferents:* 1906, 1910, 1911, 1913, 1919,
1926, 1928, 1937, 1944, 1946, 1948 1 1951.° Només quatre
van ser aprovades per la majoria requerida de votants i d’una

3 Trec aquestes dades de la informacié de I’Statistiches Jahrbuch der Schweiz.
En total, es van presentar vint-i-quatre propostes diferents.

Poden trobar-se detalls de les esmenes proposades fins al 1928 a Report of
the Royal Comission on the Australian Constitution, 1929, pags. 231-234.

o s~
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majoria de votants en una majoria d’estats. D’aquestes qua-
tre, la primera, el 1906, només va canviar la data de les elec-
cions del Senat i va ser acordada per majoria a tots els estats;
la segona, el 1910, va permetre a la Commonwealth quedar-
se els deutes estatals independentment de la data en qué van
ser contrets, en lloc de la disposicié que deia que la Com-
monwealth podia quedar-se els deutes estatals existents en el
moment de la federacid, i aquesta reforma va ser aprovada
per tots els estats tret de Nova Gal:les del Sud; la tercera —la
reforma que donava validesa a ’Acord Financer de 1927—
va ser la més important.6 La quarta, el 1946, va confirmar la
facultat de la Commonwealth de legislar sobre determinats
serveis socials i va ser aprovada per majoria de tots els estats.
Aquesta reforma, amb la de 1928, constitueixen els dos resul-
tats afirmatius importants del referéendum.

Pero les propostes rebutjades sén impressionants. A par-
tir de 1911 es van fer propostes successives per incrementar
les competéncies de la Commonwealth en el camp economic
i van ser rebutjades successivament. El 1911 es va proposar
que la Commonwealth tingués competéncies sobre els inter-
canvis comercials i el comer¢ en general sense la restriccio
d’«interestatal» que imposava la Constitucid; les empreses; el
treball i ocupacid, incloent-hi salaris i condicions de treball
en qualsevol ofici, industria o professio, i la prevencio i solu-
ci6 de disputes laborals amb relacié a ’ocupacié als ferrocar-
rils estatals; i amb concentracions d’empreses i monopolis.
Aquestes propostes van ser rebutjades per una majoria de
tots els votants i per una majoria dels votants en tots els estats
tret d’Australia Occidental. El 1913 es va sotmetre els elec-

6 Vegeu més amunt el capitol 6, pags. 240-241.
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tors a una seérie de propostes similars. Van ser rebutjades per
majoria del conjunt dels votants, pero hi va haver majories a
favor de les propostes en tres estats —Queensland, Austra-
lia Meridional i Australia Occidental— i majories en contra
en els altres tres. El 1919 es va proposar ampliar les com-
peténcies de la Commonwealth pel que feia a conflictes labo-
rals i monopolis. Novament una majoria de tots els electors
va rebutjar les propostes, pero en els tres estats de Victoria,
Queensland i Australia Occidental les majories van votar a
favor. El 1926, els intents d’ampliar les facultats de la Common-
wealth de cara a la resolucié de conflictes laborals, de donar-
li competencies per ocupar-se de corporacions i monopolis, i
a més a més donar-li determinades competéncies per mante-
nir serveis essencials si hi hagués cap intent d’interrompre’ls,
van ser rebutjades per la majoria del conjunt de votants, tot i
que en dos estats, Nova Gal-les del Sud i Queensland, la
majoria hi va votar a favor. El 1937 les propostes per atri-
buir més competéncies a la Commonwealth pel que fa a la
comercialitzacié i I’aviacié van ser derrotades. En el cas de
la comercialitzacid, va haver-hi majoria en contra per part
de tots els votants i de tots els estats. En el cas de ’aviacio,
hi hagué en realitat una majoria del conjunt de votants a
favor, pero només hi va haver majories a favor en dos estats,
Victoria i Queensland, i per tant la proposta va ser rebutja-
da. El 1944 van arribar les aclaparadores propostes ja
comentades per les quals les competéncies sobre tots els afers
economics importants i la majoria d’afers socials s’havien de
transferir a la Commonwealth. No van aconseguir la majo-
ria de tots els votants, i només es van aprovar a dos estats:
Australia Occidental 1 Australia Meridional. El 1946, encara
que la proposta de serveis socials va ser acceptada, les altres
dues —comercialitzacié de mateéries primeres i condicions
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d’ocupaciéo— van ser acceptades només a tres estats, encara
que, com I’aviacié el 1937, cadascun d’ells tenia una majoria
dels electors a favor seu. El 1948 la proposta de lloguers i
preus va ser derrotada en tots els estats. El 1951 es va rebut-
jar, per una majoria d’electors i per majories en tres estats,
una proposta d’atorgar a la Commonwealth competéncies
legislatives en relacié amb els comunistes o el comunisme.

Es pot veure que, amb I’excepcié de les propostes de 1910,
1928 i 1946 (serveis socials), totes les propostes d’ampliar
les competencies de la Commonwealth han estat rebutjades i
en tots els casos, tret de tres, es va registrar aquest rebuig per
una majoria de tots els votants. Aixo semblara un fet sor-
prenent per als que han llegit en els capitols previs fins a
quin punt la Commonwealth controla els afers economics
a Australia i el domini que ha assolit en I’esfera del finan-
cament public. Uexplicacié és que la Commonwealth ha incre-
mentat les seves competéncies i posicié per métodes diferents
del procés de reforma. La majoria de I’electorat australia,
sempre que ha expressat les seves opinions sobre la matéria
en referendum, ha estat, en general, contrari a la invasi6 per
la Commonwealth de I’esfera que la Constitucié reserva als
estats. Respecte a aixo, mentre ’electorat suis ha estat liberal
en I’as d’un procés de reforma rigid, I’electorat australia ha
estat conservador.

Mentre que a Australia es van fer intents d’aconseguir
canvis en la Constitucié per ampliar els poders del Parlament
de la Commonwealth sobre aquestes materies, als Estats
Units no s’ha fet cap intent comparable per alterar la distri-
bucié entre els governs federal i dels estats. Ni tan sols el pre-
sident Franklin D. Roosevelt, en el moment maxim de poder,
no va proposar aquesta alteracié. Només pot registrar-se un
canvi notable en I’esfera del financament public. Es tracta de
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I’esmena XVI, que va retirar certes restriccions al Congrés
sobre la seva facultat de recaptar I’'impost sobre la renda.”
Pero seria un error concloure que les facultats del govern
general no havien estat ampliades per altres esmenes consti-
tucionals. Fer-ho seria ignorar o passar per alt una frase
important que apareix a les esmenes XIII, XIV, XV i XVIII,
entre d’altres: «el Congrés tindra la facultat de fer respectar
aquest article mitjangant la legislacié apropiada». En cadas-
cun d’aquests casos es va concedir un augment competencial
al govern general. Pesmena XIII (1865) va abolir I’esclavi-
tud i va donar poder al Congrés per fer respectar aquesta
abolicio; ’esmena XIV (1868) va aplicar la clausula del pro-
cés degut als estats amb les segiients paraules: «cap Estat no
redactara ni fara respectar cap llei que redueixi els privilegis
o immunitats dels ciutadans dels Estats Units; tampoc cap
Estat privara cap persona de vida, llibertat o propietat, sense
el degut procés legal; ni negara a cap persona dins el seu
ambit competencial la proteccio igual de les lleis». Si ’esme-
na no hagués dit res més que aixo, els poders del Congrés no
haurien augmentat, tot i que la jurisdiccié del Tribunal
Suprem s’hauria ampliat a esferes d’activitat estatal per a la
revisio de les quals no havia estat autoritzat anteriorment.
Pero, realment, ’esmena dona poder al Congrés per imposar
les seves disposicions; i un estudi de les disposicions demos-
tra que el Congrés esta autoritzat, si un estat no observa la
prohibicié que li han imposat, a fer lleis sobre moltes mate-
ries que normalment corresponen al mateix cor de I’adminis-
tracio estatal. El congrés té dret a imposar el procés degut
sobre els estats; només el Tribunal Suprem pot imposar el

7 Vegeu el capitol 6, pag. 244.
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procés degut al govern general. Pesmena XVIII, ’esmena de
la «llei seca» (1919), va donar competéncies concurrents al
Congrés i als estats per imposar les seves disposicions, pero
I’augment competencial del Congrés no va ser menor per
aquest fet. El va autoritzar a exercir competéncies policials i
de fer respectar una llei penal que anteriorment havia per-
tangut principalment als estats.® Totes aquestes esmenes
mereixen ser destacades, sobretot perqué els seus efectes
potencials encara no han estat explotats del tot. Pero al
mateix temps cal admetre que el factor principal que explica
’augment competencial del govern federal als Estats Units
no ha estat fins ara el procés de reforma constitucional.

Tot i aix0, pot dubtar-se si els requisits del procés de refor-
ma als Estats Units son més rigids que els de Suissa i, conse-
gientment, d’Australia. Les reformes poden ser iniciades,
com he explicat abans,’ a instancies de dos ter¢os de les dues
cambres del Congrés o per una convencié convocada pel
Congrés a sol-licitud de les assemblees legislatives de dos
tercos dels estats. Les esmenes iniciades pel Congrés o per
una convenci6 poden ser ratificades bé per les assemblees
legislatives de tres quartes parts dels estats o bé per conven-
cions a tres quartes parts dels estats, de la mateixa manera
que I'un o I’altre mode de ratificacié pot ser proposat pel
Congrés. A la practica, totes les reformes fins ara han estat
iniciades pel Congrés. En tots els casos, tret de "’esmena XXI
—Ila que revocava la prohibicié—, han estat sotmeses a I’a-
provacio de les assemblees legislatives dels estats. ’esme-
na XXI va ser sotmesa a les convencions dels estats. Potser

8 Tampoc no va ser retirat del tot aquest poder de policia quan I’esmena XVIII
va ser revocada el 1933.
9 Vegeu més amunt el capitol 4, pag. 165.
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hi ha alguns senyals d’una major rigidesa en aquest procés
que en el de Suissa i Australia. Les assemblees legislatives
dels estats poden defensar amb més fermesa les seves com-
peténcies que els pobles dels estats; la majoria de tres quartes
parts és més dificil d’obtenir que la simple majoria que s’exi-
geix a Suissa i Australia. Pero en general semblaria que és el
conservadorisme del poble, no la rigidesa del procés de refor-
mas, el que explica els relativament pocs canvis fets a la
Constitucié americana fins ara pel que fa a la divisi6 de
poders entre governs federal i estatals. Quan el Congrés tria
iniciar una esmena sol tenir exit. De les vint-i-vuit esmenes
proposades pel Congrés, vint-i-dues han estat acceptades.
Quan proposa una esmena, I’accié sobre aixo no ha estat
excessivament lenta en anys recents. En els vint anys que van
de 1913 a 1933 van entrar en vigor sis esmenes, encara que
només se n’havien adoptat tres en el centenar d’anys abans
de 1913. De les sis esmenes recents, la primera, relativa a
I’impost sobre la renda, va ser proposada pel Congrés el
1909 i proclamada el 1913; la segona, relativa a ’eleccid
directa dels senadors, va ser proposada el 1912 i proclama-
da el 1913; la tercera, imposant la prohibicid, va ser propo-
sada el 1917 i proclamada el 1919; la quarta, que concedia
el vot a les dones, va ser proposada el 1919 i proclamada el
1920; la cinquena, per ajustar els temps de mandat del pre-
sident i vicepresident del Congrés, va ser proposada el 1932
i proclamada el 1933; i la sisena, revocant ’esmena de la
prohibicid, va ser proposada el febrer de 1933 i proclamada
el novembre de 1933. Després d’un interval de gairebé vint
anys, una altra esmena, la XXII, relativa als periodes de
mandat presidencial, va ser proclamada el 1951. Pero ’ha-
via proposada el Congrés el 24 de mar¢ de 1947 i va trigar
gairebé quatre anys a entrar en vigor.
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El Canada va proporcionar fins al 1949 Pexemple extrem
d’una federaci6 que, legalment, no té cap procés de reforma
sota el seu control. I, encara ara, només el Parlament del
Regne Unit té poder per modificar la British North America
Act respecte a la distribucié competencial entre el Dominion i
les provincies. De totes les reformes fetes a la Constitucio
canadenca fins al 1963, només dues estaven relacionades amb
la distribucié competencial. La primera, el 1940, va transfe-
rir Passeguranca d’atur al Parlament federal, i la segona, el
1951, li va donar poder pel que feia a les pensions de la velle-
sa. Hi va haver dues reformes —la de 1907 i 1930— per ajus-
tar la quantitat de les subvencions a pagar pel Dominion a
les provincies. Per a la resta, el Dominion no ha aconseguit
convencer les provincies de transferir cap altra competéncia.
Una qiiestié no resolta al Canada és quant consentiment cal
perque el Parlament del Dominion pugui demanar al Parla-
ment del Regne Unit que legisli i perqué aquest parlament
pugui sentir-se lliure d’accedir a la peticié. En I’actualitat
sembla que no continuaria endavant amb cap proposta de
reforma a la qual el Quebec posés objeccions. Probablement
es pot dir el mateix d’Ontario. Aquest veto d’una sola pro-
vincia imposa una major rigidesa a la practica sobre el pro-
cés de reforma al Canada que la que s’imposa legalment a
les altres tres federacions. Tanmateix, sembla poc probable
que es faci un canvi en el procés si no formen part del nou
procés de reforma algunes salvaguardes molt fortes per al
Quebec.

El cas del Canada planteja en forma extrema I’argument
utilitzat contra els processos de reforma en aquests sistemes
federals: que fan possible que la voluntat de la majoria quedi
obstruida per una minoria. S’explica com, per exemple, als
Estats Units, tretze estats amb una poblacié combinada infe-
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rior a la de ’estat de Nova York poden impedir que els tren-
ta-cinc estats restants facin la seva voluntat; que una dese-
na part de la poblacié pot obstruir les nou desenes parts.'”
Es poden fer calculs similars per a Australia i Suissa. Pero
aix0 és només part de la questid. Per comengar, el govern
general es basa en el principi que el govern d’una simple
majoria de persones no és I'inica manera de governar bé i en
alguns casos és equivalent al mal govern. Les majories de
regions tenen una importancia que les majories de persones
no tenen; les majories de dues terceres parts i de tres quartes
parts tenen una importancia que les simples majories no
tenen. Evidentment, no hi ha una magia especial en aquestes
xifres, encara que la gent de vegades en parla com si n’hi
hagués. Pero una combinacié d’aquests tipus de majories pot
produir un resultat en un govern federal més intel-ligent que
el proporcionat per una majoria simple de persones. En un
sistema aixi poden haver-hi molts abusos. Pero en ’experién-
cia dels tres sistemes de Suissa, els Estats Units i Australia no
sembla trobar-se cap prova en aquest sentit. Els suissos han
usat lliurement les seves facultats de canvi. A Australia només
en tres casos una majoria del conjunt dels electors s’ha vist
obstruida per una minoria."" Als Estats Units, el fet significa-
tiu és que el Congrés ha actuat amb lentitud a I’hora de
demanar canvis en la distribucié competencial i que, de fet,
no hi ha hagut cap cas en qué una petita minoria hagi obs-
truit la voluntat de la majoria. La reveréncia dels americans
envers la seva Constitucié ha imposat un control sobre la
iniciativa del Congrés molt més gran que el proporcionat per

10 Vegeu C.A. Beard, American Government and Politics, 8a ed., pags. 35-36.
11 La proposta d’aviacio de 1937 i les propostes de comercialitzaci6 i ocupacio
de 1946 a qué ens hem referit abans, pag. 437.
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una minoria dels tretze estats. S’ha d’admetre que, al Canada,
a la practica, el veto del Quebec i Ontario és gran, tot i que
en el seu cas no és el veto de provincies poc poblades, sin6
de les dues més populoses. Tot i aixi, és evident la necessitat
urgent d’un metode adequat de reforma de la Constituci6
canadenca al Canada i per part de majories canadenques. I la
ra6 d’aquesta necessitat esdevé clara quan passem a conside-
rar un altre meétode mitjancant el qual s’adapten i es desen-
volupen les constitucions.

2

S’ha destacat abans que, encara que els governs generals dels
Estats Units i Australia haguessin pogut ampliar les seves
competéncies sobre nous ambits en el curs dels anys, aquest
procés no havia estat predominantment el resultat de refor-
mes explicites a la Constitucié. Queé ho havia fet possible,
doncs? Era resultat, en gran mesura, de la interpretacié de la
Constitucio pels tribunals. Des del punt de vista dels magis-
trats del Tribunal Suprem dels Estats Units i de ’Alt Tribunal
d’Australia, les constitucions originals d’aquestes federacions
havien conferit competéncies als governs generals per empren-
dre la legislaci6 i Padministracié en moltes esferes de la vida
economica i social. Aixo, evidentment, és una afirmacio gene-
ral. Cal subratllar que el procés no és sempre continu. Hi
havia anades i vingudes en la marea de ’opinié6 judicial. Pero
si la posici6 avui es compara amb la de fa cent anys als Estats
Units, per exemple, pot veure’s que el govern general ha
pogut regular activitats sobre una série de questions molt
més amplia i que aquest exercici competencial ha estat possi-
ble no solament perque I’assemblea legislativa el desitjava,
sin6 perqué també ho aprovava el poder judicial. Al Canada,
per altra banda, el resultat net de la interpretacié judicial ha
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estat restringir I’esfera d’acci6 del govern general. També
aqui és important subratllar que hi ha excepcions a aquesta
afirmaci6 general. Pero la tendéncia del control judicial de la
constitucionalitat ha estat la de limitar les competéncies del
govern general. El Canada, per tant, ha estat doblement limi-
tat. Com a Australia i als Estats Units, hi ha hagut pocs can-
vis competencials a través de les reformes constitucionals en
si, pero, a diferéncia d’aquests, no ha obtingut espai per
expandir-se a partir de I’exercici de la funcié del control judi-
cial de la constitucionalitat.

Fins al 1950, el Judicial Committe of the Privy Council
tenia I’dltima paraula a I’hora de decidir que significava la
distribucié competencial establerta el 1867 i plasmada subs-
tancialment a les seccions 91 i 92 de la British North Ame-
rica Act. En els setanta anys des de 1867 fins a 1937, el Judi-
cial Committee va decidir uns 120 casos que implicaven
conflictes sobre el significat de la British North America Act.
No és possible intentar aqui una analisi acurada dels que sén
rellevants. El maxim que podem fer és recordar algunes de les
linies principals de desenvolupament, a les quals, de fet, s’ha
fet referéncia de tant en tant en els capitols anteriors.

La tasca principal davant del Judicial Committe ha estat
reconciliar les paraules de les seccions 91 i 92 de la Constitu-
ci6. La secci6 91, ho recordarem, facultava el Dominion «per
fer lleis per a la pau, I’ordre i el bon govern del Canada, amb
relacié a totes les mateéries que no entren dins dels tipus de
materies assignades per aquesta llei exclusivament a les
assemblees legislatives de les provincies». Aixo vol dir que
les competéncies residuals que no hagin estat atribuides
expressament a les provincies estaven reservades al Domi-
nion. Després ve, a la seccié 91, una enumeracié de 29 tipus
de materies per il-lustrar, pero no per limitar, ’abast de les
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paraules generals que donen competéncies al Dominion de
fer lleis per a la pau, ordre i el bon govern. A la secci6 92,
s’enumeraven determinats tipus de materies i s’atribuien com-
peténcies exclusives a les provincies en relacié amb qiiestions
que hi entressin a dins. Quan es posen de costat aquestes sec-
cions, comencen les dificultats. Per comencar, si el Dominion
fa una llei per a la pau, ’ordre i el bon govern del Canada, és
gairebé segur que afectara, d’alguna manera, materies assig-
nades a les provincies a la secci6é 92. Al contrari, les lleis fetes
per les provincies tot sovint afectarien la pau, Pordre i el bon
govern del Canada, o podrien encavalcar amb algun tema
enumerat de fet a la seccié 91 com pertanyent a I’esfera del
Dominion. Quan es plantegen conflictes, quina competéncia
ha de prevaler? Aquest ha estat el problema davant del Privy
Council des del 1867. Val la pena esmentar un o dos exem-
ples per il-lustrar la manera en qué s’ha abordat.

El 1882, el Privy Council havia de decidir la validesa
d’una llei del Parlament del Dominion que prohibia la venda
de begudes alcoholiques a les municipalitats que escullen per
«opci6 local» aplicar les estipulacions de la llei.’2 Ara, des
d’un determinat punt de vista, aquesta llei interfereix amb
drets de propietat i drets civils a les provincies. Per altra
banda, el Parlament del Dominion confirmava que Iobjecte
de la llei era promoure ’ordre public a través del Dominion.
El Privy Council va confirmar la llei. Deia que la legislacio
genuinament «considerada necessaria o avinent per a la segu-
retat nacional o per raons politiques» o «concebuda per a la
promocié de Iordre public, seguretat o moral», entrava dins
del poder de fer lleis per a la pau, I’ordre i el bon govern.

12 Russell v. The Queen (1882) 7 A.C. 829.
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Admetien que aquesta legislacié inevitablement afectaria els
drets de propietat i drets civils de manera incidental. Aixi,
sempre s’ha de determinar «la veritable naturalesa i carac-
ter» de la legislacié en I’exemple concret en discussié per tal
d’establir la classe de mateéria a la qual realment pertany.
Aqui hi havia una decisié que afavoria la primacia del poder
del Dominion per legislar per a la pau, Pordre i el bon govern.
Semblava afavorir la visié que si el Parlament del Dominion
establia genuinament la seva opini6 en el sentit que la legis-
laci6 era per a la pau, I’ordre i el bon govern del Canada, els
tribunals havien d’acceptar la legislacio.

Si hagués prevalgut aquesta linia d’interpretacio, s’haurien
mantingut els poders del Parlament del Dominion del Canada
per cobrir una esfera molt més amplia que la que tenien a la
seva disposicié ’assemblea legislativa general dels Estats
Units o Australia segons la interpretaci6 judicial dels tribu-
nals suprems. Pero, de fet, al Canada la tendéncia va ser
invertida ben aviat. El 1896, el Privy Council va haver de
decidir la validesa d’una llei aprovada pel Parlament d’Onta-
rio que regulava el comer¢ d’alcohol en termes similars a I’a-
provada pel Dominion i confirmada el 1882. El Privy Coun-
cil va confirmar la llei d’Ontario i, en el curs de la seva
senténcia, va fer valer una visié diferent de la forga de les
paraules generals «pau, ordre i bon govern» a la seccio 91.
Va decidir que el Dominion, quan legislava sota la clausula
de «pau, ordre i bon govern», «no té competéncies per legis-
lar sobre cap classe de matéries que estigui assignada exclu-
sivament a les assemblees legislatives per la seccié 92». Si el
Dominion legislés sota els titols enumerats de la seccié 91,

13 Attorney-General of Ontario v. Attorney-General of Canada (1896) A.C. 348.
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podria posar en vigor de manera valida legislacié que afectés
materies assignades exclusivament a les provincies en la sec-
ci6 92. Pero, a part d’aquestes circumstancies, la primacia de
les competencies generals va ser denegada. No va ser, pero,
totalment negada. Podria ser invocada per «materies que sén
d’inqiiestionable interés i importancia per al Canada».

La justificacié d’aquesta interpretacio era i és que manté
una distribucié competencial entre el Dominion i les provin-
cies, i prohibeix la invasi6é constant de I’assemblea legislati-
va del Dominion sobre el camp provincial per I’Gs dels termes
amples i vagues de «pau, ordre i bon govern». «Si es concedis
en una ocasi6 —va dir el Privy Council— que el Parlament
del Canada fos competent per aprovar lleis aplicables a tot
el Dominion, amb relacié a matéries que en cada provincia
son substancialment d’interés local o privat, sobre la pre-
sumpcio que aquestes materies també afecten la pau, Pordre
i el bon govern del Dominion, no hi hauria practicament
cap materia de la llista de la seccié 92 sobre la qual no
pogués legislar, fins a exclusié de les assemblees legislati-
ves provincials.» 4

Com a resultat d’aquesta decisid, doncs, les competéncies
del Dominion van quedar limitades als temes de la llista de
la secci6 91 amb un poder excepcional disponible en cas d’e-
mergencia segons la clausula general. Tot i aix0, no calia que
aquest resultat per si sol hagués limitat el Dominion molt
estretament. Si els titols de la llista de la seccié 91 s’hagues-
sin pogut interpretar ampliament i els de la secci6 92 de
forma restrictiva, i si els requisits necessaris per constituir
una emergencia haguessin estat concebuts moderadament i

14 A les pags. 360-361.
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ampliament, les competencies del Dominion podrien haver
estat elastiques, mentre que les competéncies provincials
podrien haver-se salvat de I’extinci6 gradual. Aixo no ha pas-
sat. En comptes d’aixo0, els titols sobre «drets de propietat i
drets civils de la provincia» de la seccié 92 s’han interpretat
amb amplitud; el titol sobre «la regulacié de I’intercanvi
comercial i el comer¢», atribuit al Dominion a la secci6 91,
s’ha interpretat restrictivament,’® i les competéncies del
govern general per fer lleis per a la pau, I’ordre i el bon
govern s’han limitat a ocasions de legislacié d’emergencia en
moments de tensié arran de grans crisis nacionals.'® Fins a
quin punt han de ser extremes aquestes emergencies queda
il-lustrat per les decisions de 1937 en els casos que implica-
ven la legislacié del New Deal de Bennett, quan es va mante-
nir que les disfuncions economiques contra les que la legisla-
ci6 pretenia lluitar no equivalien a una emergéncia tan
extrema perqueé es pogués invocar la competéncia general de
manera valida per justificar la legislacié. Les competéncies
del govern general només son operatives en casos d’emergen-
cies temporals i aclaparadores com la guerra, les epidémies o
la fam.!” «Es pot lluitar contra mals temporals de gran mag-
nitud amb la legislacié del Dominion a partir del que permet
la clausula general de la secci6é 91, pero un malestar social
persistent i d’arrels profundes que requereix la mobilitzacio
d’esforcos a escala nacional, va més enlla de ’ambit compe-
tencial del Dominion si no és que esta compres en els titols
de la llista de la secci6 91.»8

15 Vegeu més amunt la discussio6 del capitol 7, a les pags. 293-301.

16 Vegeu, per ex., Toronto Electric Commissioners v. Snider [1925] A.C. 396, a la
pag. 412.

17 Attorney-General of Canada v. Attorney-General of Ontario [1937] A.C. 326 i
ibid. [1937] A.C. 355.

18 Rowell-Sirois Report, Llibre 1, pag. 249.
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Aquesta ha estat la tendéncia general de la interpretacio
judicial al Canada. Pero és important esmentar que ara i adés
hi ha hagut casos en qué ha prevalgut una visi6 més amplia
de les competéncies del Dominion. En els anys 1930 a 1935,
algunes decisions suggerien que el Privy Council comengava a
modificar les seves opinions. El 1932 va confirmar el poder
del Dominion per ocupar-se de la radio' i I’aviaci6?® en
senténcies que adoptaven una interpretacié generosa de les
competencies del Dominion, mentre que en el cas In re Silver
Bros,2! al qual s’ha fet referéncia en el capitol sobre finanga-
ment, va donar prioritat a la capacitat tributaria del Domi-
nion sobre la provincial quan les pretensions de tots dos entra-
ven en conflicte. La clau principal de la tendéncia en aquests
casos?? va quedar exemplificada en un passatge de la senten-
cia de I’Aeronautics Case, en qué el Privy Council va dir:
«pero mentre els tribunals haurien de ser gelosos a ’hora de
mantenir el privilegi fundacional de les provincies tal com I’a-
prova la seccié 92, també s’ha de tenir present que I’objec-
tiu real de la llei era donar al govern central aquelles altes
funcions i poders gairebé sobirans mitjancant els quals podria
assegurar-se la uniformitat de la legislacio en totes les qles-
tions de preocupacié comuna a totes les provincies com a
membres d’un tot constituent».2> Aquestes paraules sugge-
rien que la necessitat d’uniformitat, o el fet que les materies
fossin de preocupacié comuna al Canada, podia ser prou
per justificar la legislaci6 sota la clausula general de la sec-

19 In re Regulation of Radio Communication [1932] A.C. 304.

20 In re Regulation of Aeronautics [1932] A.C. 304.

21 [1932] A.C. 514.

22 Altres casos son Edwards v. Attorney-General of Canada [1930] A.C. 124 i Bri-
tish Coal Corporation v. The King [1935] A.C. 495.

23 [1932] A.C. 54, a les pags. 70-71.
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ci6 91. Pero les decisions de 1937 van descartar aquesta
esperanga.

He parlat de la tendéncia d’interpretacié canadenca perqué
sembla il-lustrar bé tot el problema del control judicial de la
constitucionalitat. Demostra que 'opcié que tenen els jutges
és dificil. Es pot trobar poca ajuda en la referéncia a les inten-
cions dels fundadors de la Constitucid, perque en el cas del
Canada poden adduir-se forts arguments historics en els dos
sentits. Pero el Canada també il-lustra el fet que els jutges tenen
capacitat de discrecié. Ells decideixen com s’han d’interpretar
ampliament els drets de propietat i els drets civils; ells decidei-
xen el que constitueix una emergencia de prou gravetat per
justificar I’exercici de la clausula general a la seccié 91. En
aspectes com aquest tot depén de ’opini6 i en una gran part
dels punts de vista personals dels magistrats respecte a qué és
politicament intel-ligent i qué és necessari. En aquest aspecte
de la qiiesti6, hi ha hagut moltes critiques de les decisions del
Privy Council. S’ha dit que alla on han tingut discrecié I’han
exercida per estrényer les competéncies del Dominion, mentre
que hauria estat més intel-ligent utilitzar-lo per eixamplar-los.
I és aqui on els critics apunten a les decisions del Tribunal
Suprem dels Estats Units i ’Alt Tribunal d’Australia, que
segons creuen ells, mostren més saviesa en I’exercici de la dis-
crecionalitat conferida, de manera reconeguda i potser inevita-
ble, als jutges que han d’interpretar constitucions.

No és possible entrar en un examen detallat de les deci-
sions dels tribunals america i australia. Poden donar-se un o
dos exemples per il-lustrar diferents punts. Per comengar,
poden esmentar-se algunes decisions dels Estats Units per
demostrar com s’ha exercit la discrecionalitat amb relaci6 a
un problema d’interpretacié similar en alguns aspectes al
comentat al Canada.
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A la Constituci6 dels Estats Units, el Congrés estava inves-
tit de les facultats «d’imposar i recaptar taxes, impostos i
drets, de pagar deutes i proporcionar la defensa comuna i el
benestar general dels Estats Units». Ara bé, quin efecte tenia
aquesta referéncia a afavorir «el benestar general dels Estats
Units»? «Madison afirmava que no significava res més que
una referéncia a altres facultats enumerades en les clausules
subsegiients de la mateixa seccid, que, com que el dels Estats
Units és un govern de poders limitats i enumerats, la conces-
si6 de la facultat de gravar i gastar per al benestar nacional
general ha d’estar limitada als camps legislatius enumerats
assignats al Congrés. Des d’aquest punt de vista, la frase era
simple tautologia, perqué la taxacié i I’assignaci6é sén o
poden ser elements accessoris necessaris de I’exercici de qual-
sevol de les facultats legislatives enumerades. Hamilton, per
altra banda, mantenia que la clausula confereix un poder
separat i diferent dels enumerats més tard, que la concessié
no restringeix el significat i que el Congrés, en consequiéncia,
té un poder substantiu d’imposar impostos i de distribuir-
los, limitat només pel requisit que s’ha d’exercir per afavorir
el benestar general dels Estats Units.»2* Es pot veure que les
dues opinions son raonables. Cadascuna d’elles té molt
suport. Pero, fins al 1935, el Tribunal Suprem no va haver
de decidir quina era la construccio correcta. Aquell any va
haver de decidir sobre la validesa de la Llei d’adaptaci6 agri-
cola, que incloia en les seves disposicions assignacions per a
la agricultura. El tribunal va decidir a favor de "opinié que
havia defensat Hamilton. «El poder del Congrés per autorit-
zar la despesa de diners publics per a proposits publics», va

24 Aquest passatge és tret de la senténcia del Tribunal Suprem a U.S. v. Butler,
al qual es fa referéncia més avall.
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dir el tribunal, no esta limitat per les concessions directes de
poder legislatiu que es troben a la Constitucid».?

Pero I’exercici de discrecionalitat no acaba aqui. No pot el
Congrés, sota pretext d’imposicio i distribucid, intentar real-
ment legislar en alguna materia que no esta autoritzat a regu-
lar? Perque el poder que conferia la clausula de benestar
general és un poder de recaptar i gastar diners per al benes-
tar general i no per legislar a part d’aquesta recaptacio i des-
pesa. El tribunal ha de decidir, doncs, en un cas concret si
una llei és realment una llei d’imposicié o d’assignacio, o si
és una llei reguladora. I, més encara, si realment és només
una llei d’imposicié i d’assignacio, el tribunal ha de decidir si
els seus objectius son el benestar general o no, cosa que evi-
dentment és quelcom opinable. Aixi, el 1936, en el cas que
acabem d’esmentar, el tribunal va decidir, com he dit, que el
Congrés podia assignar i imposar en matéries que no eren
aquelles per a les quals havia rebut poders per legislar, pero
continuava dient per una majoria de sis a tres que la Llei d’a-
daptaci6 agricola no era una simple llei d’assignaci6 i imposi-
ci6. «Es un pla normatiu per regular i controlar la produccié
agricola, una materia que esta més enlla de les competéncies
delegades al govern federal».26 La majoria, per tant, la va
declarar invalida. La minoria —els magistrats Stone, Cardozo
i Brandeis— van adoptar el punt de vista contrari. Sostenien
que la llei era una llei d’assignacio i que qualsevol regulacio
implicada en el seu funcionament era purament secundaria
del seu proposit principal d’ajudar ’agricultura. «El poder
del Congrés de gastar és inseparable de la persuasio per a I’ac-
ci6 sobre la qual el Congrés no té control legislatiu. [...] Es

25 U.S. v. Butler (1936) 297 U.S. 1, a la pag. 66.
26 A la pag. 68.
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una contradiccié en termes dir que hi ha la facultat de gastar
per al benestar nacional alhora que es rebutja el poder d’im-
posar condicions raonablement adaptades per a la consecuci6
de Ianic fi que justificaria la despesa.»?’

Aquesta era la diferéncia d’opini6 sobre la Llei d’adapta-
ci6 agricola el 1936. Es va trobar novament el 1937, quan el
tribunal va haver d’abordar la Llei de seguretat social, pero
en aquesta ocasio la minoria s’havia convertit en majoria. El
tribunal va decidir que les assignacions i imposicions per a
I’asseguranca d’atur i les pensions per a la vellesa entraven
dins del poder del Congrés d’afavorir el benestar general.?
Va subratllar que no sempre era facil saber si una assignacio
era per al benestar general o no, pero va afirmar que s’hau-
ria de concedir al Congrés el benefici del dubte en casos dub-
tosos. «El concepte del benestar general tampoc no és esta-
tic. Necessitats que eren particulars o provincianes fa un
segle, actualment poden estar vinculades al benestar de la
nacié. Allo que és critic o urgent canvia amb els temps.»2

Un ultim exemple dels Estats Units. El 1923, el Tribunal
Suprem va declarar invalida una llei de salaris minims apro-
vada pel Congrés per al districte de Columbia, sobre la base
que interferia de manera inadequada amb la llibertat de con-
tracte en contra de I’esmena V de la Constitucid, que estipu-
lava que el Congrés no tenia facultat per privar una persona
de vida, llibertat o propietat sense el degut procés legal.’® La
llibertat de comprar i vendre forca de treball sense limita-
cions legals es considerava part de la idea de llibertat. El

27 Stone, J., a les pags. 83 i 85.

28 Steward Machine Co. v. Davis (1937) 301 U.S. 548, i Helvering v. Davis (1937)
301 U.S. 619.

29 Helvering v. Davis (1937) 301 U.S. 619, a la pag. 641.

30 Adkins v. Children’s Hospital, 261 U.S. 525.
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1937, el Tribunal Suprem va invalidar la decisié per una
majoria de cinc a quatre i va mantenir la legislacio del salari
minim. Reivindicava una visi6 diferent de llibertat, una visié
que, en altres casos, també havia estat reivindicada. Deia que
la llibertat que la Constituci6 salvaguarda és la «llibertat en
una organitzacio social que requereix la protecci6 de la llei
contra els mals que amenacen la salut, la seguretat, la moral
i el benestar del poble».3!

Podem posar també dos exemples d’Australia que il-lus-
tren la discrecionalitat que tenen els jutges i I’espai que hi ha
per a diferéncies d’opinié justificables. Des de ’establiment
de I’Alt Tribunal d’Australia el 1903 fins al 1920, una majo-
ria del tribunal mantenia el principi que la naturalesa fede-
ral de la Constitucié exigia que la Commonwealth no inter-
feris de cap manera amb els estats en ’execucié dels seus
poders i viceversa. Les senténcies d’arbitratge de la Common-
wealth no eren aplicables a funcionaris estatals de ferrocar-
rils, per exemple.3? Els funcionaris de la Commonwealth
estaven exempts de 'impost sobre la renda estatal.>* Aquest
era el principi de la immunitat de les agencies estatals, i va
ser adoptat a partir de les decisions del Tribunal Suprem dels
Estats Units. Pero la seva aplicacié en casos particulars va
plantejar dificultats; com més s’ampliava la immunitat, més
aclaparadora era la restriccio. El 1920, I’Alt Tribunal va
invertir la seva decisi6.?* Va adoptar un principi d’interpreta-
ci6 que va donar un abast més ampli als poders de la Com-
monwealth, que en el futur no serien limitats per prohibi-

31 West Coast Hotel v. Parrish (1937) 300 U.S. 379, a la pag. 391.

32 State Railway Servants Case (1906) 4 C.L.R. 488.

33 D’Emden v. Pedder (1904) 1 C.L.R. 488.

34 Amalgamated Society of Engineers v. Adelaide Steamship Co. 28 C.L.R. 129.
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cions implicites o principis de govern no explicitament enun-
ciats a la Constituci6. El Tribunal Suprem dels Estats Units
encara manté la doctrina de la immunitat de les agéncies,
pero la seva aplicaci6 de la doctrina és cada cop més restric-
tiva i menys deferent.’

Després hi havia els casos que implicaven el poder de
defensa a Australia el 1942 i 1943. En un cas,* dos magis-
trats sostenien que la proposta de la Commonwealth de que-
dar-se 'impost sobre la renda estatal no estava autoritzada
per les competéncies sobre defensa; tres magistrats sostenien
que si. En un altre cas, dos magistrats sostenien que les com-
peténcies sobre defensa autoritzaven la Commonwealth a fer
determinades regulacions que afectessin la inscripcié a les uni-
versitats; tres magistrats sostenien que no.3”

Poden posar-se molts exemples d’aquesta mena. Els que
ja hem donat sén prou per il-lustrar fins a quin punt la flexi-
bilitat d’una federacié depén de la manera en qué els jutges
exerceixen la seva funcié. Tenen poder en molts casos d’a-
daptar la Constituci6 a les necessitats canviants del temps.
Ho poden fer sense violar el seu jurament a la Constitucio.
Les paraules que han d’interpretar son flexibles; hi ha abun-
dants precedents judicials en els quals poden basar-se; i cap
d’ells no esta vinculat de manera irrevocable per les seves
decisions previes. Es poden contradir ells mateixos.

Tot i aix0, és bona idea recordar quina és la funci6 del
tribunal i fins a quin punt els magistrats, els politics i el poble
s’han de sentir amb dret d’esperar que un tribunal empren-

35 Vegeu I'afirmacié displicent de Frankfurter, J., a Graves v. New York (1939)
306 U.S. 646, a la pag. 489.

36 South Australia v. The Commonwealth (1942) 65 C.L.R. 373.

37 R. v. University of Sydney, ex parte Drummond (1943) 67 C.L.R. 95.
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gui la funcié d’adaptar una constituci6 a les necessitats del
temps. Els tribunals poden adaptar, perd no poden reformar.
Poden seguir el sentit comu, perd no poden seguir la simple
conveniencia. Poden tenir opinions, pero no poden ser parti-
distes. Poden escollir tractar una constitucié com un instru-
ment viu, pero I’han de tractar principalment com una cons-
titucié. I, encara que pot ser bo que un tribunal concedeixi a
’assemblea legislativa el benefici del dubte, en el cas que hi
hagi dubte, no forma part de I’obligacié d’un tribunal fer per
una assemblea legislativa o per una majoria dels electors el
que no ha fet una constitucié. Moltes d’aquestes restriccions
sobre els poders i deures d’un tribunal s’obliden en les dis-
cussions que subratllen les grans competéncies que posseei-
xen els tribunals en un sistema federal. Es veritat que en tenen
moltes, perd aquestes competéncies tenen limits definits.
Tenen una discrecionalitat, perod és una discrecionalitat dins
de la llei i no per damunt de la llei. «Els tribunals poden modi-
ficar, no poden substituir. Poden revisar interpretacions ante-
riors a mesura que es presenten nous arguments i nous punts
de vista; poden moure la linia divisoria en casos marginals;
pero hi ha barreres que no poden traspassar, assignacions
definides de poder que no poden reassignar. Poden fer una
interpretacié més amplia de les competéncies existents, perod
no poden assignar a una autoritat competéncies explicita-
ment atribuides a una altra. [...]»38

38 Dr. 0.D. Skelton, sotssecretari d’Estat del Canada, en la seva declaraci6
davant I’ Special Committee on the British North America Act: Minutes of Pro-
ceedings and Evidence, 1935, pag. 24.
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3

Els dos factors que determinen la rigidesa o flexibilitat dels
governs federals que s’han discutit fins ara —el procés de
reforma constitucional i ’exercici del control de constitucio-
nalitat— tenen en comu que funcionen segons la norma real
de la constitucié. Es interessant considerar ara factors que
no funcionen segons la norma estricta de la constitucid, sin6
segons la practica. Aquests factors estan convenientment
agrupats sota ’encapcalament d’us, tradicié o convencid.
Considero I’Gs una manera habitual de comportar-se que el
govern segueix, perd que no reconeix com a totalment vincu-
lant. Considero costum o convencié una manera de compor-
tar-se que es considera vinculant, tot i que no té la forga real
de la llei. ¢Fins a quin punt es pot dir que el funcionament de
I’Gs i de la convenci6 ha afectat la rigidesa o flexibilitat dels
governs federals?

D’entrada, s’ha d’afirmar que I’Gs i la convencié no poden
alterar les normes que governen la distribucié de poders entre
els governs regionals i federal. Poden anul-lar determinats
poders legals fent que sigui constitucionalment inadequat
exercir-los i d’aquesta manera restringir realment a la practi-
ca I’abast de les competencies dels governs federal o regio-
nals. Poden establir determinades normes que requereixen
que alguns poders no siguin exercits si no és amb determi-
nats consentiments o després de consultes. També aqui, a la
practica, pot quedar afectat ’abast d’una competéncia, pero
legalment la competéncia encara hi és i es pot fer servir. Per
damunt de tot, I’Gs i la convencié no poden fer possible que
un govern federal o regional faci lleis sobre un tema que, en
funcié de la constitucid, supera les seves competéncies.

Amb aquestes reserves en ment, és possible detectar deter-
minats efectes de 1’as i la convencié sobre el funcionament
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dels governs federals. En primer lloc el seu efecte és més des-
tacat en la limitacié de ’exercici de les competéncies dels
governs generals. Aqui el Canada ens dona un exemple nota-
ble. Sobre el paper la Constitucié canadenca és, com a
maxim, quasi federal, perqueé el govern del Dominion té una
mesura de control sobre les provincies mitjancant les facul-
tats de reserva i desestimacio, que no és coherent amb el prin-
cipi federal.’® Tot 1 aix0, a la practica, funciona com un govern
federal. Aquestes facultats de control han estat exercides amb
tan poca freqiiencia que no és raonable negar el nom de
govern federal al Canada. Aquest control sobre I’exercici
competencial és resultat de I'is més que de la convencié. No
s’ha adoptat cap norma vinculant fins ara que ens permeti
dir amb certesa quins limits reconeix el Dominion al seu
poder. Hi ha hagut usos diferents. Entre 1867 i 1896, el
Dominion va exercir la facultat de desestimaci6 lliurement i
per diversos motius. Es van desestimar lleis provincials no
solament perqueé es consideraven ultra vires o en conflicte
amb els interessos o politiques imperials o del Dominion,
sind també perque les consideraven injustes o inadequades.
Aix0 va donar un ampli abast al control del Dominion. Entre
1867 i 1900, es van desestimar setanta-set lleis provincials.
Després, de 1867 a 1911, el govern del Dominion va decla-
rar que no proposava desestimar lleis provincials sobre la
base que aquestes lleis eren injustes o inadequades. Proposa-
va limitar-se simplement a qiiestions d’ultra vires o de con-
flicte amb les politiques imperials o del Dominion. De 1911
a 1924, es va tornar a afirmar la prova de la injusticia, tot i
que s’hi van basar realment només en dos casos, ’un el 1918

39 Vegeu més amunt el capitol 2, pags. 97-103.
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i altre el 1922. Des de 1924 a 1937, el poder no es va exer-
cir en absolut. Llavors el 1937, 1938 1 1939, es va desesti-
mar legislacié aprovada per la provincia d’Alberta i, entre
les raons donades respecte a dues de les lleis implicades, hi
havia la d’injusticia. En general, pero, la tendéncia és cap a
un menor as de la facultat de desestimacid. De 1900 a 1939,
només es van desestimar trenta-cinc lleis. Es pot dir que hi
ha una convencié constitucional com a minim pel que fa a
aix0, que la facultat s’ha de fer servir amb poca frequiencia i
en casos excepcionals; que el Dominion no I’hauria de fer
servir per unificar el sistema de govern canadenc. Tot i aixo,
sobre el paper, no s’imposa cap restriccié6 competencial d’a-
questa mena.* Tots els pressupostos provincials podrien ser
motiu de veto per tal d’assegurar la conformitat amb els
desigs del Dominion. La convencié ho prohibeix. Pero les
ocasions en que exercir-lo és apropiat poden ser descrites per
usos i no estan regulades per convencions.

També del Canada ve un altre exemple del funcionament
de I’Gs i la convencié. La reforma de la Constitucio cana-
denca es troba legalment en mans del Parlament del Regne
Unit. Per convencid, aquest Parlament no actuara si no és
per iniciativa del Canada. Pero queé significa «Canada»? ¢Es
refereix al Dominion o a les provincies, o a tots dos? La con-
vencié ens assegura, potser, que no es prendria cap accid
només per iniciativa de les provincies; també es requeriria el
consentiment del Dominion. La convencid prohibiria també,
potser, una accié només per iniciativa del Dominion, si totes
o gairebé totes les provincies hi posessin objeccions. Pero,

40 In re Disallowance and reservation [1938] S.C.R. 71, quan el Tribunal Suprem
del Canada va decidir la qliesti6. Per a referéncies, vegeu la nota 12 del capi-
tol 2.

460



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 461

més enlla d’aixo, és dificil afirmar res segur. Hi ha hagut
diversos usos. S’han fet reformes sense demanar el consenti-
ment provincial; se n’han fet contra el consentiment provin-
cial. En anys recents, ha semblat que el govern del Domi-
nion se sentis obligat a no proposar reformar la Constitucio
en cap cas que afectés les competencies provincials sense
obtenir un consentiment unanime.*! Aqui I’ts i la convencio
donen suport en general al principi federal en la practica del
govern del Canada.

En les federacions dels Estats Units, el Canada i Australia,
I’Gs i la convencid constitucional limiten els governs generals
en I’exercici dels seus poders legals per determinats requisits
que exigeixen la representacié o satisfacci6 dels interessos de
les regions o d’alguns grups de regions. Aixi, un president
america ha de recordar, quan fa un nomenament per al seu
govern i per a ’administracio, que hi han de ser representats
els interessos dels estats del Sud, els de I’Oest Mitja i els dels
estats agricoles. En la formacié d’un govern canadenc, «inde-
pendentment de sobre qui es pugui disposar, és politicament
essencial que es doni un lloc al govern a cada provincia, tret
de la diminuta Illa del Princep Eduard, i que hi hagi catolics
francesos i anglesos i protestants anglesos en proporcions
determinades».* Es reconeix una necessitat similar per a la
representacio regional en la formaci6 del govern australia.
Les convencions restringeixen la llibertat d’acci6 i la forca
del govern general.** Potser van més enlla als Estats Units,
on, per la practica del que s’anomena «cortesia senatorial»,
el president, quan fa nomenaments, «escollira persones que

41 Vegeu més amunt el capitol 4, pags. 166-168.
42 B.K. Sandwell, Canada, pag. 79.
43 A la Constitucio suissa es fa remissio a la llei; vegeu I'art. 96.
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satisfacin el senador o senadors del partit politic del presi-
dent de I’Estat en que les oficines estan ubicades o del que
procedeixen els nomenats».* I, novament, el control exercit
sobre les relacions exteriors pel Comite del Senat de Rela-
cions Exteriors, creacid ell mateix no de la constitucid sind
de la convencid, afebleix I’executiu del govern general i per-
met que s’expressin les diferents opinions dels Estats Units.
Al Canada, s’ha establert practicament com a convencid
constitucional que no s’imposaran obligacions derivades de
tractats sobre el Canada i que el Canada no podra participar
en cap guerra sense el consentiment del Parlament cana-
denc.* Aix0 son exemples d’usos o convencions que limiten
els governs generals en I’exercici de les seves competencies.
Expressen la tendéncia en un govern federal del desig de les
regions que el govern general sigui feble.

En general, la tendéncia de I’tGs i la convenci6 ha estat
predominantment d’aquesta mena, pero hi ha exemples en
la direccié contraria. Segons la llei dels Estats Units, el pre-
sident s’ha d’escollir en un «col-legi electoral»,* que al seu
torn és escollit pel poble. Pero, per convencio, el president és
escollit directament, i els membres del «col-legi electoral» no
fan res més que registrar les decisions d’una majoria de votants
de cada estat. Aix0 ha convertit la presidéncia en una institu-
ci6 nacional forta; ha convertit la presidéncia en un carrec més
important que el de governador de cap estat. A Australia i
al Canada, de manera similar, les convencions del sistema de
govern parlamentari operen per unificar Pexecutiu general i
li permeten controlar ’assemblea legislativa federal fins a

44 Lindsay Rogers, The American Senate, pag. 25.
45 Vegeu més amunt el capitol 9, pag. 388.
46 Parlant estrictament per col-legis electorals, un a cada estat.
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un grau que no seria possible d’una altra manera. En parti-
cular, el funcionament del govern parlamentari ha portat a
eclipsar la cambra alta —que se suposava, en tot cas a
Australia, que salvaguardava els drets dels estats— per part
de la cambra baixa, davant la qual el govern és responsable
i de la qual surten el primer ministre i els principals minis-
tres.

Pero I’as i la convenci6 no estan limitats en el seu funcio-
nament a mateéries d’aquest tipus. Entren en Pesfera que, per
manca d’un terme més exacte, podria qualificar-se de coope-
raci6 intergovernamental. Aqui ens ocupa no la manera en
que els governs federal i regionals exerceixen els seus poders
sobre I’altre, o es limiten en I’exercici dels seus poders, sin
com cadascun, operant dins ’esfera que li ha estat assigna-
da, pot oferir o rebre ajuda de I’altre. Es poden considerar
alguns exemples d’aquesta cooperacid, perque es probable
que en aquesta linia es trobi més facilment la flexibilitat en
el funcionament del govern federal.

4

Hi ha dues zones principals en les quals hi ha espai per a la
cooperacié governamental en una federacié. Hi ha la zona
de les relacions entre els governs general i regionals, en la
qual, pels efectes de la distribucié competencial, es necessi-
ta la cooperacid per assegurar que s’aconsegueixi I’admi-
nistracié coordinada i completa dels camps dividits. Després
hi ha la zona de les relacions entre les regions, les relacions
entre estat i estat, o entre provincia i provincia. Si cada
govern regional es quedés tancat en ell mateix, moltes qiies-
tions es veurien afectades per la diversitat de regulacio i el
govern en si seria menys eficient perqueé no es tindria en
compte ’experiéncia d’altres estats. En les dues esferes, s’han
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fet alguns intents de cooperacio en els Estats Units, el Canada
i Australia i, en alguns casos, funciona la mateixa maquina-
ria en totes dues.

Un us destacat és la reuni6 dels presidents dels governs
general i regionals en conferéncies periodiques. Als Estats Units
hi ha la Conferéncia de Governadors, que s’ha reunit anual-
ment des de 1908; a Australia hi ha la Conferéncia de Primers
Ministres, que s’ha reunit gairebé cada any des de I’establi-
ment de la Commonwealth, i al Canada hi ha la Conferéncia
Dominion-Provincies, que s’ha reunit de tant en tant des de
1906, i també la Conferencia Interprovincial, en la qual el
Dominion no participa o ho fa només per invitacio.

D’aquestes institucions, la Conferéncia de Primers Minis-
tres australians sembla que ha estat la més influent. No té un
secretariat independent regular per preparar I’agenda o per
mantenir una continuitat entre conferencies.*” Per una resolu-
ci6 adoptada en una conferéncia de 1929, es va decidir que les
reunions se celebrarien anualment en alguna data de maig i
que hi assistirien el primer ministre de la Commonwealth i els
primers ministres dels estats. Pero, més enlla d’aixo, hi ha poca
organitzacié. Els temes principals que s’han discutit son les
relacions de financament de la Commonwealth i els estats, la
uniformitat dels amples de via, ’exercici de les competencies
laborals per part de la Commonwealth, I’aviacio, la salut i la
reforma constitucional. Va ser en una série de conferencies de
Primers Ministres quan finalment es va convéncer els estats
d’acceptar ’Acord Financer de 1927. En la depressi6é econo-
mica per la qual va passar Australia de 1930 a 1934, la Con-
ferencia de Primers Ministres va assolir el nivell més alt d’efi-

47 Des de 1908, Nova Gal-les del Sud proporcionava un secretariat petit.
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ciéncia i prestigi. Tots els mitjans per abordar la depressié van
ser establerts a la conferéncia, i va ser el «Pla dels Primers
Ministres», com en van dir, el que finalment es va adoptar i va
aconseguir guiar Australia durant la depressio. No és exagerat
dir que, en aquests anys de crisi economica, la Conferéncia de
Primers Ministres va ser més important i més efica¢ del que ho
va ser o podia haver estat cap govern.

Es important esmentar que la rad de la seva eficacia
durant aquests anys no era simplement que el desig de coo-
perar fos fort en temps de crisi. També hi havia el fet que la
Confereéncia de Primers Ministres esta estretament relaciona-
da amb una altra institucié de cooperaci6 a Australia: el Con-
sell de Préstecs. El Consell de Préstecs, que esta compost pel
tresorer de la Commonwealth i els tresorers dels estats, és a
dir, els ministres de finances, es basava originalment en un
acord de cooperaci6 entre la Commonwealth i els estats. No
tenia estatut ni poders legals. De 1923 a 1927, va funcionar
d’aquesta manera. Pero el 1927 es va decidir donar un esta-
tus legal al Consell de Préstecs. Com a resultat de ’esmena
constitucional de 1928 i de I’Acord Financer que validava, el
Consell de Préstecs rep poders legals. La seva base, per tant,
és diferent de la de la Conferéncia de Primers Ministres.
Tot i aix0, com que tots dos son cossos politics, el Consell de
Préstecs i la Conferéncia de Primers Ministres pensaran
de manera semblant en temes de financament, i el primer pot
donar efecte a les decisions del segon. La integraci6 dels dos
cossos va ser encara més estreta en els anys de depressio, per-
qué en la majoria dels casos els primers ministres també pos-
seien les tresoreries, i el personal era practicament identic. El
Consell de Préstecs, també, a la practica actuava com una
mena de Consell de Produccié Nacional que coordinava el
desenvolupament economic per mitja de la cooperaci6 infor-
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mal en les seves reunions, tot i que els seus poders legals no
arribaven tan lluny. Australia, per tant, proporciona, a través
de la Conferencia de Primers Ministres i el Consell de Prés-
tecs, dos tipus interessants d’institucidé cooperativa, 'una
sobre la base d’is o convencid, I’altra establerta amb poders
normatius, i cadascuna més efectiva gracies a I’associacié amb
Ialtra.

El grau de cooperaci6 assolit al Canada i als Estats Units
per aquest tipus d’agéncia de moment no s’ha acostat al
d’Australia. Pero en tots dos paisos hi ha senyals que se n’esta
fent més us. Al Canada, en el periode que va de 1906, any
en que es va celebrar la primera Conferéncia Dominion-Pro-
vincies, fins al 1963, hi ha hagut setze conferéncies d’aques-
tes, i la gran majoria s’han celebrat des de 1926. Han discu-
tit la reforma constitucional, les relacions de financament
entre el Dominion i les provincies, I’Statute of Westminster,
el transport per carretera i ferrocarril, I’assisteéncia a I’atur, el
dret de societats, ’agricultura i comercialitzacio, els serveis
socials i el desenvolupament del transit turistic. En algunes
d’aquestes conferéncies, es va arribar a un acord. La celebra-
da el 1906 va adoptar substancialment les recomanacions
d’una conferéncia interprovincial de 1902 sobre subvencions
del Dominion a les provincies, i aquest acord es va posar en
vigor més endavant per la legislacié del Dominion i del Regne
Unit. La celebrada el 1931 va derivar en un acord sobre les
provisions que havien d’introduir-se en nom del Canada a
I’Statute of Westminster. Pero, a la conferéncia convocada el
1914, hi va haver molt desacord i els representants van mar-
xar sense haver resolt ni discutit les qliestions principals. La
conferéncia de 1945-1946 sobre relacions financeres es va
ajornar sine die sense acord. Les conferéncies de gener i
setembre de 1950 sobre la reforma constitucional van pro-
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duir un acord general, perd no se’n va seguir cap accid. Se’ls
va posar el nom de «Conferéncies Federal-Provincials», un
canvi de nom que pretenia ser permanent. La Comissio
Rowell-Sirois, en el seu informe de 1939, va recomanar que
les conferéncies Dominion-Provincies, a intervals regulars i
amb un secretariat permanent, formessin part de la maquina-
ria del govern canadenc. Amb aix0 adoptaven un suggeri-
ment del govern de Nova Escocia, amb el suport de I'Illa del
Princep Eduard i Nova Brunsvic. Semblava probable que s’a-
cabaria adoptant la recomanacio, pero dependria molt de la
disposicié de cooperar d’alguns governs provincials. Aquesta
cooperaci6 no s’ha donat en anys recents, sobretot a Ontario
i al Quebec, sense els quals no es pot fer cap progrés.

La Conferéncia de Governadors dels Estats Units no ha
aconseguit fins ara un registre de cooperacié ni tan sols tan
gran com el de la Conferéncia Canadenca Dominion-Provin-
cies. La primera Conferéncia de Governadors es va celebrar
el maig de 1908 a la Casa Blanca, per invitacié del president
Theodore Roosevelt, amb el proposit de considerar la con-
servaciO dels recursos nacionals. La conferéncia va acordar
un pla d’accié i se’n va portar una part a la practica. Pero la
historia futura de la conferéncia no va estar a I’altura dels
seus inicis. Se celebraven reunions com a norma un o dos
cops I’any, pero, fins al 1931, la practica habitual sembla
haver estat evitar totalment qiiestions controvertides i limi-
tar les discussions a temes amplis i amables. El 1931, tres
governadors —un d’ells era Franklin D. Roosevelt de ’Estat
de Nova York— van trencar el costum i es van embarcar en
algunes questions controvertides i, al mateix temps, van ani-
mar els seus col-legues a convertir la conferéncia en un cos
més eficag i util per encoratjar la discussié sobre temes aixi.
Pero el seu exemple no va ser seguit el 1932 1 1933. La prin-
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cipal caracteristica d’aquestes conferéncies i de les que les
havien precedit era que els governadors s’ho passaven molt
bé. Els estats competien I’'un amb I’altre per proporcionar la
maxima hospitalitat. Les reunions no solien ser veritables
reunions de negocis. L’assisténcia va comencar a reduir-se; la
mitjana era d’un cinquanta per cent del total. Tot i aixo sem-
bla que hi ha esperances que el cos pugui esdevenir util. En
la inauguraci6 del 1933, el president Roosevelt va procedir a
fer una crida per a la reuni6 de la Conferéncia de Governa-
dors; i la reunié de 1934 es va celebrar a Washington. Roo-
sevelt va expressar la seva fe en el valor de la conferéncia i
en la necessitat de fer-la més eficac. Tot i aixo, ’experiéncia
a partir de 1934 va donar poques esperances que es pogués
esperar massa de la conferéncia en el sentit d’'una cooperacio
constructiva entre els estats o amb el govern general.

En aquestes reunions dels governs general i regionals s’ha
d’esperar que els principals temes de discussié siguin aquells
que impliquen les relacions de tots dos nivells de govern. Pero
també hi ha oportunitats per parlar de les relacions interre-
gionals, que sempre han trobat lloc, formal o informalment,
en les conferéncies de Primers Ministres, les conferéncies
Dominion-Provincies i les conferéncies de Governadors. Al
Canada també hi ha hagut la practica de celebrar conferén-
cies interprovincials de tant en tant. La Conferéncia de
Governadors als Estats Units és realment una conferéncia
d’estats, perque la practica habitual ha estat que el president
dels Estats Units faci poc més que pronunciar un discurs.
A més a més, hi ha hagut conferéncies de governadors per a
determinats grups d’estats convocats per abordar problemes
comuns concrets. Certament, les conferéncies de Governa-
dors de I’Oest i de Governadors del Sud son institucions ben
establertes i han assolit certa importancia politica.
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La cooperaci6 en aquestes tres federacions no esta limita-
da als presidents. Altres ministres i oficials permanents es
troben de tant en tant per discutir problemes comuns i les
seves relacions mutues. Els ministres i administradors dels
serveis de salut, de la Commonwealth i els estats, es reunei-
xen a Australia. Celebren reunions similars els responsables
de ’administraci6 en matéria d’agricultura, educacié, policia
i ferrocarrils, per dir-ne uns quants. Al Canada, aquesta coo-
peracié esta creixent i la indicacié més esperancadora d’aixo
en anys recents ha estat I’establiment de la Conferéncia
Nacional d’Administradors de Treball.*

Als Estats Units organitzacié de les institucions coopera-
tives ha arribat prou lluny. Hi ha organitzacions nacionals
d’oficials dedicats a administrar una gran varietat d’activi-
tats governamentals, i per mitja de reunions regulars d’a-
quests cossos s’aconsegueix certa cooperacio. Hi ha, per
exemple, les Associacions Nacionals de Secretaris d’Estat;
de Comissionats, Secretaris i Departaments d’Agricultura; de
Funcionaris de Comerg; de Funcionaris de Lactis, Alimenta-
ci6 i Farmacs; de Supervisors dels Bancs Estatals; de Funcio-
naris de I’Aviaci6 Estatal; de Superintendents de I’Estat i
Comissionats d’Educacio; de Funcionaris de Carreteres de
I’Estat, de Fiscals Generals de I’Estat, de Caps de Policia i
similars.*” Moltes d’aquestes associacions estan subdividides
en seccions més petites que s’encarreguen de problemes de
grups d’estats particulars. No es pot donar aqui un relat deta-
llat de la feina d’aquests cossos. La impressié que s’obté quan
s’estudia el que han aconseguit és que, encara que s6n cons-

48 Vegeu més amunt el capitol 8, pags. 350-351.
49 Es dbna una llista a I’Apéndix B de W.B. Graves, Uniform State Action.
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cients dels seus problemes i els han discutit, son relativament
poc eficacos quan es necessita actuar.

Hi ha un altre camp en queé els Estats Units han aconse-
guit alguna cosa en el sentit de promoure la uniformitat entre
els estats. El 1878 es va establir I’Associaci6 Americana
d’Advocats, i el 1892 va organitzar la Conferéncia Nacional
de Comissions sobre Lleis Estatals Uniformes. Els comissio-
nats son advocats, nomenats pels governadors dels estats, i
es reuneixen anualment durant una setmana. La seva tasca
és preparar esborranys de normativa uniforme en materies
particulars per sotmetre’ls a les legislatures estatals. EI 1943
es va informar que la conferéncia havia proporcionat vui-
tanta-tres normes uniformes i com a model, la majoria de les
quals han estat aprovades més tard per I’Associacié6 Ameri-
cana d’Advocats i presentades a les diverses assemblees
legislatives. El nombre total d’adopcions d’aquestes normes
va ser de 935,% d’un total possible per damunt de 4.000. La
necessitat d’uniformitat sembla haver estat cada cop més reco-
neguda des de 1920. EI 1925 el nombre total d’adopcions fins
a la data era de menys de 400, el 1932 era de 600. Tot i aixo,
la quantitat d’uniformitat assolida no ha estat gran. El 1940,
un autor va declarar que només una norma havia estat adop-
tada per tots els estats i territoris (el Decret d’instruments
negociables uniformes); només unes altres vuit havien estat
adoptades per la meitat dels estats i territoris;’! i només vint-
i-tres havien estat adoptades per una quarta part de les
assemblees legislatives. Una cinquena part de la feina de la

50 State Government, desembre de 1942, pag. 236.

51 Decret sobre vendes; decret sobre resguards de béns en diposit; decret sobre
coneixement d’embarcament; decret sobre guardies veterans; llei reguladora
de processos judicials declaratius; decret sobre narcotics; decret sobre dades
estadistiques; decret sobre transferéncies d’accions.
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conferéncia no havia resultat en cap uniformitat, mentre que
només una desena part tenia un efecte substancial.’?

Una institucié que pot fer alguna cosa per fer més eficac
el moviment cap a la uniformitat de la legislaci6 estatal és el
Consell de Governs Estatals. Aquest cos va ser reconegut per
primer cop el 1937 amb I’objectiu de servir de cambra de
compensacié per a activitats interestatals i per promoure la
cooperacié interestatal per a conferéncies i comissions. Es
representant practicament de tots els estats i s’ha establert
com a institucié important en la planificacié de les relacions
entre els estats i amb el govern general. Publica un diari men-
sual, State Government, que informa i encoratja la coopera-
ci6 interestatal i proporciona informacioé sobre la Conferén-
cia de Governadors i la Conferéncia de Comissionats sobre
les Lleis Estatals Uniformes. I’experiéncia de la guerra va
donar una oportunitat al Consell de Governs Estatals de
coordinar plans estatals, i va tenir una participacié util en la
discussio de propostes de lleis uniformes, plantejades princi-
palment pel govern general, per promoure ’esfor¢ de guerra
en un pla comi. Es massa d’hora per dir si les necessitats de
pau donaran al consell més oportunitats d’accié cooperativa.
A més a més del consell, pot esmentar-se I’Associacio de
Legisladors Americans, que representa oficialment les assem-
blees legislatives dels estats i organitza conferéncies i investi-
gacid sobre temes de preocupacié comuna. [’associacio és
naturalment un cos més rigid que el consell, pero té la funcio
de promoure la cooperaci6 entre els estats.

Pero el meétode més efica¢ de promoure la cooperacio en
els camps legislatiu i administratiu sembla ser, a les quatre

52 Rodney L. Mott, «Uniform Legislation in the United States», Annals of the Ame-
rican Academy of Political Science, gener de 1940, pag. 84.
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federacions, 1’as per part del govern general de les seves facul-
tats de fomentar i de requerir de les regions que acceptin els
ajuts i subvencions que atorga, que acceptin determinats cri-
teris uniformes en la legislacié i ’administracié. Ja s’han
donat algunes mostres d’aquesta cooperacié en la discussio
dels serveis socials.’> Al Canada, per exemple, el Dominion va
proporcionar el 75 per cent de les quantitats necessaries per
finangar les pensions de vellesa, i les provincies van proporcio-
nar la resta i van administrar el servei. Al Canada i a Australia,
el subsidi d’atur en la década de 1930 va ser financat conjunta-
ment pels governs general i regionals, pero administrat pels
darrers. Als Estats Units, el New Deal del president Roosevelt
va incentivar els estats a adoptar la uniformitat en moltes esfe-
res. En conservacio del sol, en planificaci6 estatal i, per damunt
de tot, en esfera de la seguretat social, els estats van ser invi-
tats a complir determinats requisits generals a canvi de I’as-
sisténcia economica o técnica. Tots o la majoria dels estats han
aprovat legislacié relativa als subsidis d’atur, assisténcia a la
vellesa, ajuda als cecs i ajuda als infants dependents. Es interes-
sant el metode pel qual el govern general assegurava aquesta
uniformitat en I’esfera del subsidi d’atur. El Congrés imposava
una quota als empresaris i estipulava que el 90 per cent d’a-
questa quota es retornaria a aquells empresaris que contribuis-
sin a un pla estatal de subsidis d’atur plasmat en una llei els
termes de la qual van ser aprovats pel Comité de Seguretat
Social. Els estats, d’aquesta manera, estaven practicament obli-
gats a aprovar legislacio i a aprovar legislacié uniforme. Pero el
Comite de Seguretat Social era flexible en els seus requisits; sug-
geria dos models de norma; i acceptava una varietat de modifi-

53 Vegeu més amunt el capitol 8.
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cacions dels estats, sempre que acceptessin determinats punts
essencials. La legislacié de la seguretat social és un exemple
molt util de cooperaci6 entre el sistema federal america i també
és el més significatiu. Indica un meétode mitjangant el qual els
estats poden ser impel-lits a la uniformitat a través de la predo-
minant capacitat de financament del govern general. Els
governs federals d’Australia, el Canada i Suissa tenen facultats
similars a la seva disposicio, pero fins ara no les han fet servir
al mateix nivell que els Estats Units.

5
Els factors que contribueixen a la flexibilitat del govern fede-
ral comentats fins ara han estat bé legals o bé no legals. Els
processos de reforma constitucional i de control de constitu-
cionalitat eren legals, el procés de modificaci6 per I’is i con-
vencio era no legal. Pero hi ha altres métodes pels quals es
pot promoure la flexibilitat que combinen elements legals i
no legals. Un metode d’aquests és la delegacié temporal de
competencies per part dels governs regionals i general, o vice-
versa. Els ajustos fets depenen d’una voluntat de cooperar,
pero se’ls pot donar una forma legal només pel que corres-
pon a una reforma temporal de la constitucié. Una delegacio
aixi, a més, pot ser efectuada per una regio sola o per unes
quantes regions. No requereix un acord complet. Pot ser per
a un periode llarg o curt, per a uns quants temes o per a
molts. Permet una adaptacié a les necessitats diferenciades
de regions diferents i dona una oportunitat d’experimentar.
A més a més, com que els canvis no han de ser permanents i
irrevocables, els governs regionals poden no sentir-se tan ner-
viosos en fer la delegacio.

Pero pot dir-se tot d’una que, fins ara, la delegaci6 no ha
estat usada de forma important en les quatre federacions.
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Només a Australia és possible Iexercici de la delegaci6. El
Parlament de la Commonwealth va rebre competéncies per
legislar sobre «materies delegades al Parlament de la Com-
monwealth pel parlament o parlaments de qualsevol estat o
estats, pero de manera que la llei s’apliqui només a estats els
parlaments dels quals han transferit la quiestio, o que després
adopten la llei».* S’han fet diversos intents d’aconseguir la
delegacio6 sota aquesta seccid, pero, fins al 1963, pocs han
tingut eéxit. Hi havia algun dubte sobre les limitacions de la
capacitat de delegaci6. ¢Podria un estat després de delegar
un poder revocar la delegaci6? ¢Fins a quin punt els estats
poden imposar limitacions sobre una delegacio? Els dubtes
sobre aquests punts eren una causa de la reticéncia dels
estats a cedir competéncies. Es van fer acords, normalment
a les conferéncies de Primers Ministres, per promoure legis-
lacié en els parlaments estatals i delegar diversos temes, pero
aquests acords no es van arribar a aplicar mai. El 1909,
1912 1 1915, es van fer intents per obtenir delegacions per
part dels estats cap a la Commonwealth en matéria de com-
peténcies sobre condicions laborals, per tal de produir uni-
formitat. El 1920 i 1929 es va proposar que les competen-
cies sobre I’aviacié fossin delegades, de manera que la
Commonwealth pogués ampliar el seu control en aquesta
esfera. Pero en cap d’aquests casos els estats no van fer final-
ment els passos necessaris.

El 1942 i 1943 es va emprendre un intent general d’utilit-
zar el poder de delegar. El govern de la Commonwealth havia
iniciat una proposta el 1942 per reformar la Constitucié inse-
rint una seccié que conferia poders al Parlament de la Com-

54 Constitucio, seccid 51 (xxxvii).
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monwealth per legislar sobre una varietat de temes relacio-
nats amb la reconstruccié economica i social després de la guer-
ra. Una convencid, integrada per 24 membres, 12 que repre-
sentaven tots els partits del Parlament de la Commonwealth i
el primer ministre i lider de oposicié de cadascun dels sis
estats, es van reunir cap a finals d’any per discutir la reforma
proposada. Va quedar clar que hi havia una oposicié conside-
rable a la celebracié d’un referendum durant la guerra. En
comptes d’aixo, el primer ministre laborista de Tasmania va
proposar que els estats acordessin delegar a la Common-
wealth, durant un periode que expiraria als cinc anys de la
cessacio d’hostilitats, les competéncies que fossin necessaries
per a la reconstruccié de postguerra i que aquesta delegacio
no fos revocada o reformada durant aquest periode sense un
vot afirmatiu dels electors de Pestat. La convencié va adop-
tar aquesta proposta per unanimitat; va posar-se d’acord en
una llista de mateéries a delegar i en la introduccié d’una
llei de forma comuna a les assembles legislatives estatals.
La llista de temes incloia Iocupacié, I'atur, preus, produc-
ci6 i distribuci6 de béns (pero només produccié de materies
primeres amb el consentiment de ’estat implicat), comer-
cialitzacié organitzada de béns, associacions empresarials,
monopolis i assignacions familiars, i determinades materies
addicionals sobre financament per completar la facultat de la
Commonwealth de controlar la inversi6 i 'intercanvi.’s Es pot
veure que la llista era completa i que s’aprofitava I'oportunitat
d’obtenir control per a la Commonwealth sobre una seérie de
matéries que en intents previs d’esmena constitucional els
havien estat negades.

55 Vegeu més amunt la pag. 318.
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Tanmateix, malgrat tots aquests acords, quan es va pre-
sentar a les assemblees legislatives estatals, la llei va trobar
dificultats. Dos estats —Nova Gal-les del Sud i Queensland—
la van aprovar en la forma acordada; Victoria la va aprovar,
perd amb una esmena que impedia al governador proclamar-
la si tots els altres estats no aprovaven una mesura substan-
cialment similar; Australia Meridional i Australia Occidental
la van aprovar amb esmenes substancials i diferents; Tasma-
nia la va rebutjar. Les assembles legislatives, i en concret les
cambres altes, van rebutjar seguir la guia dels seus represen-
tants a la convencid. [ aqui va quedar el tema ’agost de 1943,
quan el govern laborista va batallar en unes eleccions gene-
rals i les va guanyar per una majoria récord. En la reconside-
racio, van abandonar les propostes de delegaci6 i van decidir
presentar una reforma directa de la Constitucid.5

Lexperiéncia australiana sobre la delegacié no anima a
pensar que es pugui aconseguir gaire flexibilitat per aquest
meétode. Es veritat que hi ha grans dificultats per aconseguir
acords entre els estats i, si I’acord s’ha aconseguit, és per dele-
gar competéncies només per a un periode. A la practica, seria
impossible o caotic retirar les competeéncies després d’uns
anys. Es gairebé impossible, també, convéncer un estat per-
queé delegui competeéncies si els altres no estan disposats a
fer-ho. Tot i aix0, hi ha possibilitats en aquesta linia. Hi ha
alguns serveis que un estat pot ser incapag¢ de prestar i pot
preferir delegar-los al govern general. Altres podrien seguir
el seu exemple. La Comissié Reial sobre Relacions Domi-
nion-Provincies al Canada es va sentir prou impressionada
per les possibilitats de la figura de la delegacié per recoma-

56 Vegeu més amunt les pags. 318-319.
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nar que s’hauria de preveure a la Constituci6 canadenca. Des
del seu punt de vista, «un poder general de delegacié tant
per al Dominion com per a les provincies proporcionaria una
mesura de flexibilitat molt necessaria en el nostre sistema
federal».’” En concret, van suggerir que seria més escaient
abordar determinats assumptes per delegacio, que la com-
peténcia de regular les industries pesqueres podria ser dele-
gada pel Dominion a les provincies que poguessin realitzar
aquesta funcié més convenientment;*® que les provincies
podrien delegar al Dominion alguna mesura de control sobre
el comerg,’ aixi com el control exclusiu sobre les pensions
de vellesa.s® Pero fins al 1963 no s’havia pres cap accid en
aquests sentits.®! Pel que fa a les pensions de vellesa, certa-
ment, el 1951 el Parlament del Dominion havia rebut per
reforma constitucional facultats per legislar ,52 pero les com-
peténcies eren concurrents, no exclusives, i, en cas de con-
flicte, prevaldrien les lleis provincials.

6

A partir d’aquesta breu revisié de meétodes pels quals poden
modificar-se i adaptar-se els governs federals, poden sugge-
rir-se algunes conclusions. La primera és que, pel que fa a
alguns proposits, els governs federals tenen un alt grau d’a-
daptabilitat. En temps de guerra, les quatre federacions han
demostrat posseir el poder d’adaptar la seva estructura plu-

57 Rowell-Sirois Report, Llibre Il, pag. 73.

58 Ibid., pag. 59.

59 Ibid., pag. 56.

60 Ibid., pag. 32.

61 Es va declarar invalid un intent del Tribunal Suprem del Canada el 1950.
Att.-Gen. for Nova Scotia v. Att-Gen. for Canada, 4 D.L.R. 369.

62 British North American Act, 1951.
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ral a les necessitats de ’esfor¢ de guerra unificat i total. Aixo
es va demostrar possible a partir dels termes de les seves cons-
titucions tal com ho van interpretar els tribunals. La reforma
constitucional va ser innecessaria en tots els casos tret del de
Suissa. També va resultar possible per la disposicio dels
governs regionals a cooperar i complementar les competeén-
cies dels seus governs generals amb els seus esfor¢os coordi-
nats. El funcionament dels governs federals en temps de guer-
ra demostra molt clarament que, en tot cas, en algunes
situacions hi ha una ampla adaptabilitat en una estructura
federal.

En temps de crisi economica el grau d’adaptabilitat no ha
estat tan gran. El Canada ha estat incapa¢ de modificar el
seu govern federal per satisfer les demandes de la depressio
economica. Pero s’ha de subratllar aqui que no hi havia una
majoria evident o aclaparadora a favor d’'un New Deal. Va
ser més el conservadorisme del poble canadenc que la rigide-
sa de la Constituci6 el que va deixar el sistema federal cana-
denc practicament sense canvis. A Australia, els Estats Units,
i Suissa, per altra banda, hi ha hagut una adaptaci6 conside-
rable, aconseguida en els dos primers paisos sobretot per
interpretacio judicial en el control de constitucionalitat i en
el tercer per reformes constitucionals. Es veritat que molta
gent a Australia i als Estats Units pensa que no hi ha hagut
prou adaptacid; que les constitucions encara incorporen una
distribucié antiquada de competéncies, pero aixo no hauria
d’impedir-nos veure que s’ha fet un ajustament considerable.

Ha estat interessant veure com els diferents metodes d’a-
daptaci6é han funcionat en diferents federacions. La reforma
constitucional ha tingut més influéncia a Suissa; el control
judicial de constitucionalitat i la cooperacié intergovernamen-
tal, als Estats Units i a Australia. Al Canada, es planteja la
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situacié paradoxal que el pais, de tots quatre, que té la cons-
titucié menys federal, és aquell en qué els factors que contri-
bueixen a la rigidesa i I’aplicaci6 estricta del principi federal
semblen ser més forts.

A I’hora de jutjar el grau d’adaptabilitat d’un govern fede-
ral, ’estudios ha d’anar amb compte en I’aplicaci6 de criteris
habituals per jutjar un govern unitari. No n’hi ha prou de dir
que un govern federal hauria d’adaptar-se als temps de mane-
ra que el govern general tingui competéncies per regular qual-
sevol qiiestié que una majoria de gent pensa que hauria de
regular. Si ’opinié d’una majoria del poble és una guia sufi-
cient per a una comunitat, és probable que aquesta comuni-
tat no necessiti un govern federal. Pero si el govern federal és
realment apropiat per a un pais, és molt probable que el
govern d’una majoria de gent normalment no sigui prou. Pot
caler consultar majories de regions, aixi com majories de
gent. El grau d’adaptabilitat que un govern federal hauria de
posseir depén, per tant, d’'una varietat de factors en situa-
cions que de vegades son complexes i perilloses.

En conjunt, la linia al llarg de la qual s’ha de buscar la
flexibilitat i adaptabilitat sembla ser la de la cooperacié per
mitja dels metodes que han estat descrits. A mesura que
aquests metodes es desenvolupen, la reforma de la constitu-
ci6 es fa més facil. Mentrestant, ha quedat establert I’habit
de treballar junts. Es podra dir alguna cosa més d’aquest
tema quan arribem ara a considerar les perspectives del
govern federal.
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Capitol 12

El govern federal: tendéncies i perspectives

1

Hi ha una tendéncia general en tots els governs federals que
s’ha fet evident en aquest llibre. Els governs generals de les
quatre federacions s’han enfortit, pero val la pena conside-
rar que significa aquest enfortiment. No ha significat en tots
els casos que els governs generals hagin adquirit nous camps
competencials a més dels que se’ls havia conferit originaria-
ment al principi de la unié federal. Com he demostrat,
només Suissa entre les federacions ha atribuit noves arees
competencials al govern general amb una intensitat conside-
rable. A Australia i al Canada s’han produit canvis impor-
tants d’aquesta mena: als Estats Units, tres esmenes —XIV,
XVI i XVIII— van augmentar les competéncies del govern
general. Es veritat que a Australia i als Estats Units la inter-
pretacié judicial de la Constitucié ha ampliat les competén-
cies a ’abast dels governs generals, pero aquestes interpreta-
cions manifesten que no fan res més que explicar el que vol
dir la Constitucio. Encara que alguns puguin pensar que s6n
interpretacions erronies, no es poden considerar res més que
una declaracié d’opinié sobre quines facultats la Constitu-
ci6 ha concedit al govern general. Aixi, quan es diu que a
les federacions hi ha hagut una tendéncia a incrementar el
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poder dels governs generals, aix0 no vol dir que aquests
s’hagin apoderat constantment de camps competencials dels
governs regionals que en el moment d’establir la federacio
van ser confiats en exclusiva a les regions.

El que ha passat de forma estesa ha estat que els governs
generals han desenvolupat cada cop amb més intensitat I’a-
rea que els va ser assignada originariament. I aixo no és sor-
prenent. Perque, al cap i a la fi, a I’inici, aquests governs van
comencar practicament de zero. Fins llavors els governs
regionals havien ocupat gairebé tot ’escenari i havien absor-
bit la major part de l'interés politic i les energies dels seus
pobles, pero, amb I’establiment dels governs generals, era
inevitable que, quan van comencar a exercir les funcions que
tenien assignades, guanyessin importancia a costa dels governs
regionals. Hi havia determinats factors que feien que els
governs generals absorbissin I’interés politic i les energies fins
a un alt grau. Un era que les competéncies en defensa i la
facultat de fer la pau i la guerra estava a les seves mans.
Aquestes qiiestions de vida i mort per als pobles de les fede-
racions van cridar de manera irresistible I’atencié del govern
federal i les seves accions. Un altre factor era les competen-
cies sobre relacions exteriors i, particularment, sobre el
comerg¢ internacional.

Els governs generals, doncs, han guanyat importancia en
comparaci6 dels governs regionals, perqué van comengar de
zero 1 perque estaven dotats de competéncies sobre la major
part de les qiiestions més importants que han de tractar els
governs.

Un exemple concret de I'increment de competencies dels
governs generals es troba en ’esfera del financament, que és
on ha estat més ampli. Pero, com es recordara, aquest incre-
ment no s’ha produit en tots els casos només gracies al desen-
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volupament per part del govern general de la capacitat de
financament i despesa amb qué estava dotat originariament.
A Suissa, es van necessitar reformes de la Constitucié per
poder incrementar les competéncies en financament del go-
vern general; als Estats Units, arran d’una reforma constitu-
cional, es van retirar les restriccions sobre les competéncies
del Congrés en la recaptacio de 'impost sobre la renda; i, a
Australia, I’Acord Financer es va validar mitjangant un pro-
cés similar. Pero, tot i aixo, en els quatre paisos els governs
generals deuen gran part del seu predomini en I’ambit del
financament a les potencialitats trobades en les disposicions
originals sobre finangament de les seves constitucions. En
I’esfera del finangament, esta clar que els governs generals
han ampliat constantment les competéncies a costa dels
estats, i es pot dir que, amb I’excepcié de Suissa, aquest
increment competencial i les posicions predominants que
ara ocupen s’han produit principalment per I’explotaci6 de
les competéncies que els garantien originariament les seves
constitucions.

2

Aqui, doncs, hi ha una tendéncia. Quines sén les perspecti-
ves? Alguns estudiosos han arribat a la conclusio, per la mane-
ra en que els governs generals han augmentat en importancia
i forca a costa dels governs regionals, que, en realitat, el
govern federal no és res més que un estadi cap al govern uni-
tari. Aix0 és una profecia, no una opini6 historica, perque,
fins ara, cap govern federal —tal com jo el defineixo— no ha
esdevingut un govern unitari. De fet, dues federacions, Rhode-
sia i Niasalandia, i la Federaci6 de les Indies Occidentals,
s’han desintegrat. Pero val la pena examinar les dades en les
quals es basa aquesta profecia.
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Les forces principals que han causat que s’incrementés el
poder dels governs federals a costa de les regions —tant si
és per I’explotaci6 al maxim de les competéncies ja existents
com per ’adquisicié ocasional de noves competéncies—
semblen haver estat quatre: la guerra, la depressié economi-
ca, Paugment dels serveis socials i la revolucié mecanica en
el transport i la industria, aquesta darrera tan familiar que
tot sovint s’ha passat per alt la seva existéncia i significacio.
Per expressar el mateix amb altres paraules, son la politica
del poder, la politica de la depressio, la politica del benestar
i el motor de combusti6 interna. La guerra i la depressio
economica demanen un control unitari per abordar els pro-
blemes amb eficacia i imposen tensions de financament que
només els governs federals han pogut suportar. Aixi, tal com
he demostrat en els capitols sobre el finangament public, els
afers economics i el poder de guerra, tots els governs gene-
rals s’enforteixen en temps de guerra i depressié economica.
L’augment dels serveis socials afecta els governs generals per
camins lleugerament diferents. Fins a cert punt, el cost dels
serveis socials ha augmentat molt en temps de depressio
economica i guerra, i aix0 significava que els governs gene-
rals havien d’anar a ajudar les regions. Pero "augment dels
serveis socials va ser bastant independent de la guerra i la
depressié economica. Els serveis educatius i sanitaris es van
desenvolupar en temps de pau. En la majoria de federacions
aquestes questions estaven sota el control de les regions, pero
en totes elles es va trobar que les regions requerien assistén-
cia economica dels governs federals per poder-los financar.
I, finalment, la revolucié en el transport i la industria va afec-
tar de tal manera la vida interestatal i intraestatal, que grans
arees d’activitat van entrar dins de ’ambit competencial del
govern general, fins al punt que, finalment, als Estats Units,
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els delictes es van convertir en una mateéria del Congrés.
I aixi van augmentar les competéncies dels governs generals.
Com afecten aquestes consideracions a les perspectives
abans descrites? Primer de tot, sembla clar que la revolucio
en el transport és un factor permanent i fonamental en la
situacié i, en aquest sentit, és raonablement segur que ’aug-
ment de poder dels governs generals continuara, i caldra que
sigui aixi. La guerra i la depressié economica produeixen in-
evitablement un increment competencial dels governs gene-
rals. Si les federacions han de sobreviure a aquestes crisis s’han
de sotmetre a una gran mesura de control unitari mentre dura
la crisi. El preu de la victoria en la guerra i el preu de la recu-
peracié economica és la unificaci6é almenys temporal. En con-
seqiiéncia, la guerra, o la politica de poder, i la crisi economi-
ca, o la politica de depressio, son els enemics del govern
federal. La pau i la prosperitat son en realitat prerequisits per
al bon funcionament del govern. Es pot dir, per tant, que si
les guerres i les crisis economiques s’han de repetir amb fre-
quéncia, la perspectiva és que el govern federal no sobreviura
gaire temps. Es pot dubtar, per exemple, si el sistema federal a
Australia podia sobreviure a una altra guerra o a una altra
crisi economica greu. Les dues guerres de 1914 1 1939 i la crisi
economica de la década de 1930 ja han contribuit molt a con-
vertir la Constituci6 federal i el govern federal d’Australia en
una Constituci6 quasi federal i en un govern quasi federal.
Pel que fa a Paugment dels serveis socials, em sembla que
encara que ha portat a un major control —sobretot pel cos-
tat del financament— per part del govern general sobre els
governs regionals, no hi ha cap necessitat que aixo hagi de
continuar aixi. Hi ha, tal com he dit en el capitol dels serveis
socials, un bon argument per posar fins a cert punt ’adminis-
tracié de la majoria de serveis socials en mans dels governs
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regionals. Només son els serveis relacionats amb Patur els
que semblen demanar de manera obvia el control per part
del govern general. El defecte dels sistemes federals en el pas-
sat ha estat, sobretot, que els governs regionals estaven man-
cats dels recursos necessaris per poder finangar la prestacio
dels serveis socials la competéncia dels quals els havien assig-
nat les constitucions. S’hi pot posar remei per mitja d’una
nova assignacié competencial en materia de finangament, i el
principi federal pot ser salvaguardat encara que les subven-
cions del govern general formin part de la nova assignacio,
sempre que les subvencions siguin garantides per la constitu-
ci6 de manera que els governs regionals no depenguin de la
bona voluntat del govern general. Des del meu punt de vista,
doncs, I’augment dels serveis socials no ha de resultar des-
tructiu per al federalisme, mentre que la guerra i la depressio
economica si. La politica del benestar ha incrementat les
competencies dels governs generals en el passat i pot conti-
nuar fent-ho, pero no és necessari. Tanmateix, en cap federa-
ci6 no s’ha dut a terme encara una nova distribuci6. A Suis-
sa, els cantons han transferit moltes competéncies, pero els
falta autonomia en el finangament. Només al Canada s’ha
proposat un pla per a una nova distribuci6; a Australia,
’augment de la dependéncia és una tendéncia prevalent; als
Estats Units, el problema només s’esta comengant a tractar
lentament.

3

He indicat que és gairebé segur que la guerra i la crisi econo-
mica, si es repeteixen amb freqiiéncia, convertiran els governs
federals en governs unitaris, i he suggerit que ’augment dels
serveis socials pot tendir, perd no necessariament, al mateix
fi. Pero aixo no és el panorama general, perqué aquesta pers-
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pectiva es basa en la consideracié de només una tendéncia:
la tendéncia dels governs generals de créixer a costa dels
governs regionals. S’ha de constatar almenys una altra
tendencia. No s6n només els governs generals els que tenen
més forca; els governs regionals també s’han expandit.
A totes les federacions, ara les regions duen a terme fun-
cions que no tenien en absolut quan es van establir les fede-
racions o que tenien en un grau molt inferior al d’ara. Mirem
per exemple els serveis de policia. Fa cinquanta anys, aquests
serveis estaven concebuts de manera molt més estreta que
ara. Representaven la protecci6 personal i de la propietat i la
persecuci6 de criminals. Ara inclouen els serveis de proteccio
i benestar, reformatoris, serveis consultius, control de transit
i una amplia serie d’activitats més d’ajuda que de prohibicio.
Leducaci6 és un altre servei ’abast del qual ha augmentat en
el mateix periode. Tots els governs regionals gasten moltes
vegades més diners en aquest servei ara que quan van
comencar les federacions. La salut i els serveis d’assisténcia
als indigents s’han expandit de manera similar. Els governs
regionals han estes les seves activitats en aquestes esferes i,
encara que és veritat que molts han trobat insuficients els
seus recursos de finangament per fer front al cost total, de
totes maneres els han gastat fins al limit. Aixi, mentre la for¢a
relativa dels governs general i regionals ha canviat molt a
favor dels primers durant aquest periode, els governs regio-
nals també han tingut un augment considerable.

Aquest és un element d’una tendéncia que pot establir-se
en general dient que hi ha un fort augment del sentit de la
importancia, de la consciéncia d’ells mateixos i de la segure-
tat dels governs regionals. Aix0 ha anat de costat amb el crei-
xement de la importancia dels governs generals i és evident
que ha estat un estimul. També ha portat a una sensacio6 de
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greuge entre els governs regionals, que han tingut la sensaci6
que la seva posicio esta en perill; que s’estan convertint en
simples pensionistes dels governs generals. I, en alguns casos,
s’han sentit tractats tan injustament pels governs generals que
han parlat de retirar-se de la federaci6. El moviment de seces-
si6 de ’Estat d’Australia Occidental en va ser un exemple.
A Australia, en la federacié on Pampliacié de competéncies
del govern federal va ser més marcada, sens dubte és significa-
tiu que el ressentiment d’un govern regional fos, durant un
temps, més violent, un ressentiment que no ha estat limitat a
Australia Occidental. Australia Meridional i Tasmania han
sentit temors i hostilitats similars. Les provincies de les prades
(Prairie Provinces) i les provincies maritimes (Maritime Pro-
vinces) del Canada també han viscut amb ansia pel seu estatus
i existéncia. Perd no sén només les regions petites i menys
poblades les que han exhibit un augment de la reafirmaci6
propia. El Quebec i Ontario també resisteixen les invasions
del govern general. Paugment competencial del govern gene-
ral dels Estats Units ha portat els governs dels cinquanta estats
a treballar més units per salvaguardar les seves competéncies.

Tampoc no s’hauria de pensar que les raons que origina-
riament van portar a les regions a fer una uni6 federal i unita-
ria han deixat de funcionar. El Quebec és I’exemple més des-
tacat d’aquest fet. El desig d‘aquesta provincia de protegir la
seva llengua, raga i religié distintives i la identitat historica
com a govern diferent, la va portar a insistir que el principi
federal estigués plasmat en la Constitucié canadenca. Aques-
tes forces encara prevalen. De fet, son més fortes que mai.
Encara que es puguin introduir modificacions en el govern
federal canadenc, es pot profetitzar que el principi federal no
es podria retirar del tot del govern si no era al preu de la
secessio del Quebec de la Unid. Els cantons suissos també
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valoren la seva identitat, basada en la religio, la llengua i la
raca, i ho cedirien de mal grat a un govern unitari. Que
podria convencer els estats del sud d’Ameérica d’ofegar la seva
identitat en una unié unitaria dominada per I’industrialisme
del Nord? Aquests son uns quants exemples del fort desig
d’estar separat i independent —encara que dins d’una unié—
que encara anima almenys alguns dels governs regionals dins
de les federacions modernes.

La for¢a d’aquest desig de vegades és infravalorada o
ignorada per aquells que profetitzen sobre el futur dels
governs federals. La gent diu que els «drets estatals» estan
morts; que avui dia no importa a ningt la independéncia dels
estats, que el federalisme és obsolet. En cert sentit és veritat
que les antigues lleialtats estatals no sén tan fortes com eren.
També és veritat que els drets dels estats tot sovint s’usen per
defensar aquells interessos economics que no desitgen ser
controlats pels governs generals ni per cap altre govern. Es
veritat que avui dia hi ha grups d’estats a Ameérica, per exem-
ple, i grups de provincies al Canada que formen un interes
comu que va més enlla del que seria propi d’estats separats.
Pero malgrat aquestes modificacions de I’estatus original de
les regions, continua sent veritat que hi ha grans forces que
funcionen per mantenir la seva independéncia i per resistir la
imposicio de la uniformitat i I’estat unitari. No totes les
regions d’un sistema federal senten el desig d’independéncia
en el mateix grau. Pero, en totes les federacions, algunes
regions el senten tan intensament que no es pot fer cap intent
d’imposar la uniformitat sense que aparegui la possibilitat de
trencar la unié.

Es amb aquestes consideracions al cap que dic que la pers-
pectiva del govern federal no és tan curta com suggereixen
els que es fixen unicament en la tendéncia del govern general
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d’augmentar a costa de les regions. El govern federal encara
és desitjat per algunes regions a totes les federacions. No hi
ha cap prova concloent que el govern federal hagi de ser res
més que un estadi en el procés cap al govern unitari.

4

Tot i aix0, queda un fort element en la tendéncia dels governs
generals a ampliar les competéncies i és el predomini en la
capacitat de finangament que han assolit. Les regions no han
aconseguit resistir-s’hi i cal destacar que, malgrat totes les
afirmacions d’independéncia i la determinacié de resistir-se a
la unificacid, hi ha una tendéncia a acceptar al mateix temps
una important assisténcia economica del govern general.
Especialment al Canada i a Australia la tendéncia és notable.
Les provincies i els estats estan poc disposats a cedir com-
peténcies, perd demanen ajuts i subvencions que els permetin
dur a terme les funcions dins del seu camp competencial. Al
mateix temps, és poc probable que els governs generals esti-
guin disposats a cedir o a tornar recursos de financament a
les regions. Es probable que el predomini present sigui per-
manent. La perspectiva per al govern federal, pel que fa a
aquesta tendencia és, des del meu punt de vista, que una plu-
ralitat de nivells competencials segurament anira combinada
amb alguna mesura d’unificacié del sistema de financament.
Les regions s’aferraran a les seves arees competencials inde-
pendents, als temes sobre els quals tenen control legislatiu i
executiu, pero a canvi d’aixo hauran d’acceptar algun nivell
d’ajuda en el financament per part del govern general i, amb
aquesta, un grau més o menys gran de control. Aixo signifi-
ca una modificacié del principi federal fins a cert punt, tot i
que no ha de significar una negacié completa del federalis-
me. Significara, també, que la independéncia normativa dels

490

——



GOVERN FEDERAL FINAL OK 1 24/2/09 11% Pagina 491

ambits competencials de les regions pugui ser, a la practica,
fins a cert punt irreal. Pero pot ser molt bé que aquesta com-
binacié funcioni i produeixi un govern millor que la com-
pleta independéncia en el finangament i en ’esfera compe-
tencial.

La combinaci6 de les competeéncies regionals i el financa-
ment general ja s’ha desenvolupat en un sistema de coopera-
ci6 del qual hem dit alguna cosa en el capitol anterior. Per-
met a tots dos nivells de govern treballar plegats de tal
manera que cap dels dos no sigui totalment independent de
Paltre, tot i que cadascun exerceixi les seves facultats de
forma independent, tal com els sén atribuides per les consti-
tucions. El funcionament de la legislaci6 de la seguretat social
als Estats Units és un exemple destacat d’aquesta forma de
cooperacio.

Es aquesta tendéncia cooperativa en el govern federal la
que proporciona la perspectiva més esperancadora. Per mitja
de la cooperacid, la tendéncia dels governs generals a enfor-
tir-se, sobretot pel que fa al finangament, s’associa al desig
de les regions de mantenir el dret de fer lleis per ells matei-
x0s en materies que els son confiades per la constitucié. La
maquinaria de la cooperacié és fins ara rudimentaria en la
majoria de les federacions. A Australia, tant el Consell de
Préstecs com la Conferéncia de Primers Ministres proporcio-
nen exemples d’una mena d’institucié que ofereix una pers-
pectiva d’exit. Hi ha una flexibilitat sobre el metode coope-
ratiu i les institucions cooperatives, també, que pot ajudar a
harmonitzar les divisions legals i els conflictes que sén inevi-
tables en un sistema federal.

Tanmateix, és millor no parlar amb gaire optimisme de
les perspectives de la cooperacio. Els governs generals no fri-
sen per compartir competéncies si poden quedar-se-les totes
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per a ells. Caugment de recursos de finangament alimenta un
desig de mantenir el que un té i, si és possible, d’augmentar-
ho encara més. Es sempre a aquest predomini en el finanga-
ment alla on torna el problema. Fins ara, s’ha deixat que la
concessié de subvencions del govern general als regionals
creixés capriciosament, i d’aquesta manera s’ha envait el
principi federal. Els governs generals no han vist amb mals
ulls que fos aixi; els governs regionals no han pogut impedir-
ho o no han volgut rebutjar els diners quan se’ls oferien.
Pero si no s’adopta alguna maquinaria mitjangant la qual
I’ajuda del govern general pugui ser combinada amb una
certa independéncia en el sistema de financament de les
regions, la cooperacid sera una pantalla darrere la qual es
practicara la unificacio.

5

Perd suposant que, sota la tensié de la pressio pel finanga-
ment, el govern federal desaparegui en alguns dels paisos que
hem estudiat: qué passara? Ja he dit que em sembla impro-
bable —tret de davant de crisis bél-liques i economiques con-
tinues— que el govern federal desaparegui en aquests paisos
i, des del meu punt de vista, aquesta és la perspectiva. Pero
em permetré afegir com a conclusié unes paraules sobre
aquest tema: val la pena preservar el govern federal? Estic
disposat a respondre, en termes generals, que si, i a justificar
aquesta resposta per una rad.

Tot sovint s’argumenta contra el govern federal que esta
antiquat perqué, en un moén on la vida economica, i certa-
ment social, cada cop forma més part d’un sol tot, el govern
federal preserva estrictament les divisions regionals. On
la unitat és la caracteristica predominant i la tendéncia de la
vida, on la unitat del mén és ferventment desitjada, el fede-
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ralisme ofereix multiplicitat i pluralitat. A aix0 jo responc
que la simple unitat no és una virtut en ella mateixa; que si
una economia a gran escala en el mén modern fa que tot el
poble sigui un, no cal deduir d’aixo que sigui una tendéncia
bona o una tendéncia que hagués de ser recolzada pels
governs i estesa a totes les esferes de la vida. Puc veure que,
per fer front a aquesta vida economica unificada i engrana-
da, cal un govern amb grans competeéncies, i s’ha fet evident
que les federacions no sempre han assignat prou competén-
cies als seus governs generals per abordar les crisis economi-
ques modernes. Aix0 exigeix una readaptacio, i aquesta
readaptacio es pot fer. El govern federal, després de tot, no
representa només la multiplicitat, sind que representa la mul-
tiplicitat en la unitat. Pot proporcionar unitat quan cal, pero
també pot assegurar que hi ha varietat i dependeéncia en
materies en queé la unitat i la uniformitat no sén essencials.

S’haura fet evident en els capitols precedents que no sem-
pre s’ha aconseguit una distribucié de competéncies ideal
entre els governs general i regionals en les federacions moder-
nes i que és dificil fer readaptacions en alguns casos. Tot i
aixo, el principi federal no prohibeix aquestes readaptacions.
I, si poden fer-se, hi haura prou unitat per enfrontar-se a la
vida economica moderna.

Dins d’aquesta unitat hi ha espai en el federalisme perque
cada regi6 es governi ella mateixa a la seva manera. Aquest
exercici d’autogovern és prou valuds perque valgui la pena el
cost que implica. Si una regi6é no pot mantenir-se per si sola,
té dret que se li garanteixi en una Constitucio federal accés a
prou recursos sota el seu propi control per ajudar a dur a
terme les seves funcions. No n’hi ha prou de dir que només
aquells que puguin pagar-se un autogovern se’l mereixen. El
principi federal d’igualtat d’estatus entre les regions que for-
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men la uni6 federal i entre aquestes regions i el govern gene-
ral assegura, quan s’aplica, que cada regid, siguin quins
siguin els seus recursos, podra governar-se ella mateixa i
regular la seva vida a la seva manera.

Un dels problemes més urgents del mon d’avui és preser-
var les diversitats tant alla on val la pena preservar-les per
elles mateixes com alla on no poden ser eradicades encara
que no siguin desitjables, i al mateix temps introduir una
mesura tal d’unitat que impedeixi topades i faciliti la coope-
racié. El federalisme és una manera de reconciliar aquests
dos objectius, i aquest llibre ha mirat de demostrar en quines
circumstancies té probabilitats de triomfar. No és I"inic
mecanisme que necessitem; per al mén en general, crec que
necessitem diferent maquinaria, pero es dissenyara per asse-
gurar el mateix ideal general de fer segura i viable la combi-
naci6 de diversitat i unitat, independeéncia i interdependeén-
cia. De fet, la federaci6 en el sentit estricte modern que se li
ha donat en aquest llibre és una espécie d’un geénere més gran,
que tot sovint es deia «federacié» abans que la paraula tin-
gués el seu significat especialitzat. Es, per tant, un mecanis-
me, apropiat en determinades circumstancies perd no en
totes, per aconseguir un ideal elevat i necessari en ’esfera del
govern.
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Bibliografia seleccionada

General

La discussio classica del federalisme es troba a Introduction
to the Study of the Law of the Constitution, d’A.V. Dicey,
publicat per primer cop el 1885. En edicions successives,
Dicey va dedicar cada cop més espai al federalisme i tot el
que diu és lucid i agut. Hi ha un bon capitol a Representati-
ve government de J.S. Mill. E.A. Freeman va publicar el 1863
el primer i unic volum del projecte de History of Federal
Government from the Foundation of the Achaian League to
the disruption of the United States. Porta la historia fins a la
dissolucié de la Lliga Aquea I’any 145 aC. En una segona
edicié publicada el 1893, després de la mort de Freeman, es
va afegir un capitol addicional que abordava diferents for-
mes defectuoses de federalisme que havien aparegut a Italia,
i un fragment de la Confederacié Alemanya. El titol del lli-
bre es va canviar per dir-ne A History of Federal Govern-
ment in Greece and Italy. Gran part del que Freeman comen-
ta no és el govern federal tal com I’he definit jo en aquest
llibre, pero malgrat tot aquesta obra és valuosa per a qualse-
vol estudids del govern federal modern. Hi ha dos capitols
introductoris sobre la naturalesa del govern federal que tenen
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un interes i una importancia particulars. I hi ha moltes obser-
vacions disperses al llarg de ’obra que il-luminen el tema.

M. Venkalarangaiya ha escrit un estudi curt i il-lustra-
dor titulat Federalism in Government (1935) del qual s’es-
pera una segona edicié. The Problem of Federalism, a study
in the history of political theory (2 vols.), de Sobei Mogi,
ofereix amplis resums del que han pensat del federalisme
els estadistes i escriptors americans, britanics i alemanys,
pero no hi ha cap estudi del funcionament del govern fede-
ral. El llibre és util com a referéncia, pero, com diu en el
proleg el professor Laski: «Mogi ha travessat un terreny que
és improbable que cap académic torni a recorrer mai, com a
minim de la mateixa manera». Federations, de D. Kane,
fa un resum comparat de constitucions provisionals. Fede-
ralism, Mature and Emergent (1959), editat per A.W. Mac-
mahon, és un interessant simposi. Un aspecte del funciona-
ment del govern federal que ha rebut un estudi substancial
és el de les finances publiques. En aquest camp, hi ha The
Principles and Problems of Federal Finance (1933), un bri-
llant estudi introductori de B.P. Adarkar, 1 Federal Finance
in Peace and War (1944), de G.F. Shirras, més detallat pero
no tan licid. El procés de reforma s’explica extensament a
Federalism and Constitutional & Federal Government
(1956), de W.S. Livinpston, i A.H. Birch ha abordat Fede-
ralism, Finance and Social Legislation (1955) d’una mane-
ra molt il-lustradora.

Hi ha un valuds material a Studies in Federalism (1954),
editat per R.R. Bowic i C.]J. Friedrich. Un llibre 1til de docu-
ments és Federal and Unified Constitutions, d’A.P. New-
ton. A Federations and Unions in the British Empire, de
H.FE. Egerton, i Constitutional Laws of the Commonwealth,
Vol. 1, de W.I. Jennings, surten impreses les constitucions del
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Canada i d’Australia amb algun comentari. Les constitu-
cions de les federacions del Canada, els Estats Units i Ameri-
ca Llatina estan incloses a The Constitutions of the Americas,
de R.H. Fitzgibbon (1949). La major part de les constitu-
cions federals i quasi federals poden trobar-se en col-leccions
com ara Constitutions of the Nations (3 vols., 1950) d’Amos
J. Peaslee; Les Constitutions Modernes (4 vols.) de E. Dareste,
i Modern Constitutions, de W. E. Dodds.

Estats Units

El relat classic és el de James Bryce, The American Common-
wealth, publicat per primer cop el 1888. Després de més de
setanta anys, continua sent el millor llibre sobre el govern ame-
rica. La millor manera d’estudiar el sistema federal nord-
america és llegir el llibre de Bryce i després posar-se al dia amb
obres recents. Entre les que es poden esmentar hi ha: Ameri-
can Government and Politics, de C.A. Beard; The Govern-
ment of the United States, de W.B. Munro; Introduction to
American Government, d’Ogg i Ray, i Government and Poli-
tics in the United States, de H. Zink, tots ells escrits per ame-
ricans. El principal estudiés britanic de les institucions ame-
ricanes en temps moderns és D.W. Brogan, el llibre del qual,
The American Political System, ha estat considerat per alguns
el successor de The American Commonwealth. De més valor
per a I’estudiant que comenga a llegir els primers llibres és
The Structure of American Federalism (1961), de M.].C.
Vile. Una col-lecci6é d’assaigs publicats el 1938 amb el titol
de Bryce’s American Commonwealth (ed. R.C. Brooks), per
commemorar el cinquante aniversari del llibre de Bryce, té
alguns comentaris interessants, pero és desigual i en general
bastant decebedor. El millor estudi dels aspectes sobre el
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finangament del federalisme america es troba a Fiscal Impact
of Federalism in the United States, de J.A. Maxwell.

De 1953 a 1955, la Comissio de Relacions Intergoverna-
mentals, nomenada conjuntament amb el president Eisenho-
wer i el president del Senat i el portaveu de la Cambra de
Representants, va dur a terme un estudi complet del funcio-
nament del federalisme america. Era la primera empresa ofi-
cial d’aquesta mena des de la Convencié Constitucional de
1787. La comissio, coneguda de vegades com la Comissio
Kestnbaum pel nom del seu president Meyer Kestnbaum, va
publicar un informe el 1955 que té molt interés i conté molta
informaci6 per a ’estudids del federalisme. També va publi-
car quinze informes addicionals sobre una gran varietat de
temes, amb un émfasi especial en la naturalesa i I’abast de
I’ajut federal. Aquestes publicacions poden demanar-se al
superintendent de Documents, Printing Office del Govern
dels Estats Units, Washington, 25, D.C.

Ningt no pot entendre el govern america sense un estudi
de com es va fer la Constitucié. Les millors fonts en aquest
aspecte son Records of the Federal Convention (4 vols.), de
Max Farrand, i El Federalista, d’Alexander Hamilton, John
Jay i James Madison, amb I’ajuda de llibres com ara The
Constitution of the United States, de R.L. Schuyler, The Eco-
nomic Interpretation of the Constitution de C.A. Beard; The
Making of the Constitution, de Charles Warren, un relat dia
a dia de les actes de la convencié que va elaborar la Consti-
tucid; i The Framing of the Constitution, de Max Farrand.
Es essencial algun coneixement de la Constitucié americana,
com de totes les constitucions federals. Entre els historiadors,
es pot fer referéncia a A Constitutional History of the Uni-
ted States, I’ A.C. McLaughlin, en un volum; Constitutional
History of the United States, de H. Hockett, en tres volums;
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The Growth of Constitutional Power in the United States, de
C.B. Swisher, i The Growth of American Constitutional Law,
de B.E. Wright. Entre els estudis breus sobre la Constitucio, les
introduccions més utils son The Constitution and What It
Means Today, d’E.S. Corwin; The American Constitutional
System, de ].M. Mathews; i The American Constitution, de
M. Amos, aquest darrer un breu estudi en forma de conferén-
cia per a lectors anglesos. ’obra estandard més gruixuda és
The Constitutional Law of the United States (només fins a
1929) de W.W. Willoughby. D’altres estudis, els millors sem-
blen ser Constitutional Law (1936), de H.E. Willis, Ameri-
can Constitutional Law (1939) de H. Rottschaeffer, 1 American
Constitutional Law (1955) de B. Schwartz. Una col-leccié molt
valuosa de casos és American Constitutional Decisions, de
C. Fairman.

La constitucié és només una part del sistema de govern
de qualsevol pais. Es fan moltes coses per tradicié constitu-
cional i per convencié. En aquest aspecte, The Usages of the
American Constitution, de H.W. Horwill, ha obert el camp.

Per a una historia dels Estats Units, no hi ha millor llibre que
The Growth of the American Republic (2 vols.), de S.E. Mori-
son i H.S. Commager. Té molt interes, no es fa gens pesat i conté
bibliografies excel-lents. Del mateix nivell és History of the Uni-
ted States (2 vols.), de S.E. Morison. Son histories excel-lents
Brief History of the United States d’A. Nevins i America: The
Story of a Free People, d’A. Nevins i H.S. Commager.

Entre les col-leccions de documents il-lustratius del fun-
cionament del govern america, la millor és Documents of
American History, de H.S. Commager, i Select Speeches and
Documents on American History (4 vols. World’s Classics),
de R. Birley, basat en gran part en la col-leccié6 de Comma-
ger, perd més curt.
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Hi ha finalment, entre les revistes, The Political Science
Quarterly, The American Political Science Review i el Jour-
nal of Politics, totes indispensables per a I’estudi del govern
america. A més a més, de tant en tant contenen articles 1
material bibliografic molt utils per a ’estudi d’altres governs
federals o quasi federals.

Suissa

El millor relat del sistema suis és The Federal Constitution of
Switzerland (1954), de Christopher Hughes, que conté el text
alemany amb una traduccié a anglés i comentari. The Par-
liament of Switzerland (1962), del mateix autor, també és
molt valuds i interessant. També es pot fer referéncia a The
Federal Government of Switzerland (1961), de George A.
Codding, Jr., i a obres anteriors com The Government of
Switzerland (1936), de W.E. Rappard, The Government and
Politics of Switzerland (1920), de R.C. Brookes, i The Swiss
Confederation (1892) de G.D. Adams i C. Cunningham. Un
estudi llarg del desenvolupament de la Constituci6 és La
Constitution fédérale de la Suisse, 1848-1948, de W.E. Rap-
pard. El lector que hagi utilitzat aquests llibres podra ampliar
els seus coneixements de manera util consultant I'informatiu
Statistisches Jahrbuch der Schweiz (Annuaire statistique de
la Suisse).

Canada

El Canada va ser la primera de les federacions que va dur a
terme una investigacié completa de tot el funcionament del
sistema federal. Aqui I’estudiés té a la seva disposicié una
gran quantitat d’informacié sobre tots els temes que puguin
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interessar-li del funcionament de setanta anys de la federacio
canadenca de 1867 a 1937. The Report of the Royal Com-
mission on Dominion-Provincial Relations —conegut com a
Rowell-Sirois Report pels noms dels seus presidents succes-
sius, el magistrat Newton Rowell i el professor Joseph
Sirois— va ser publicat en tres llibres. El Llibre I conté una
revisio dels desenvolupaments socials i economics al Canada
durant els setanta anys des de 1867 i la seva relacié amb el
funcionament del sistema federal. El Llibre II conté recoma-
nacions basades en les declaracions en vistes publiques, en
els fets establerts en el Llibre I i en determinats estudis d’in-
vestigacio especial sota els auspicis de la Comissi6é Reial.
El Llibre IIT conté estadistiques. També s’han publicat els
estudis d’investigacio especials. Els enumerarem aqui per tal
de donar una idea de I’abast del material disponible per a
’estudios del govern canadenc.

Hi ha vuit estudis disponibles impresos: 1. A Summary of
Dominion and Provincial Public Finance Statistics. 2. British
North America at Confederation, de D.G. Creighton. 3. The
Economic Background of Dominion-Provincial Relations,
de W.A. Mackintosh. 4. National Income, de D.C. MacGre-
gor, J.B. Rutherford, G.E. Britnell, J.J. Deutsch. 5. Labour
Legislation and Social Services in the Province of Quebec,
d’Esdras Minville. 6. Public Assistance and Social Insurance,
d’A.E. Grauer. 7. Difficulties of Divided Jurisdiction, de ]J.A.
Corry. 8. Legislative Expedients and Devices adopted by the
Dominion and the Provinces, de L.M. Gouin and Brooke
Claxton.

Hi ha onze estudis mimeografiats: 1. Growth of Govern-
ment Activities since Confederation, de J. A. Corry. 2, 3 i 4.
Tres estudis d’A.E. Grauer: Labour Legislation, Public
Health i Housing. 5. Financial History of Canadian Govern-
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ments, de Stewart Bates. 6. Municipal Finance in Canada, de
H.C. Goldenberg. 7. Dominion Monetary Policy, 1929-
1934, de FA. Knox. 8. Prairie Population Possibilities, de
W.J. Waines. 9. Economic History of the Maritime Provin-
ces, de S.A. Saunders. 10. Dominion-Provincial Subsidies
and Grants, de W. Eggleston i C.T. Kraft. 11. Railroad and
Transportation Charges in Canada, de W. Henry.

A més a més de I'informe i els estudis, hi ha copies disponi-
bles de declaracions en compareixences i propostes presentades
a la comissio pels governs provincials i per una gran varietat de
persones i institucions publiques; i hi ha les actes de la mateixa
comissiO, aquestes darreres no publicades pero disponibles en
algunes biblioteques, com la de Rhodes House d’Oxford.

La dificultat d’algu que comenca a estudiar el federalisme
canadenc és obrir-se cami entre el gruix de material. Li sera
de gran ajut The Government of Canada (1947), de R. Mc.
G. Dawson, i Democracy in the Dominions (2a ed., 1952),
d’A. Brady. The Constitution of Canada, de W.P.M. Kennedy,
és el llibre millor escrit sobre el govern canadenc, pero és
sobretot una historia i no una analisi. El problema de refor-
mar la Constitucié canadenca és tractat amb autoritat per
P. Gerin-Eajoie a Constitutional Amendment in Canada (1950).
Canadian Government and Politics (1944), de H.McD. Clo-
kie, proporciona una bona visié general del govern del
Canada. Hi ha molt material factual a Financing Canadian
Government (1949), d’A.E. Buck. Hi ha un capitol sobre la
Constitucié i el seu funcionament a la Cambridge History of
the British Empire, vol. V1, Canada. Sobre la llei de la Cons-
titucid, Canadian Constitutional Law (2a ed., 1960), de Bora
Laskin, es pot complementar amb articles de The Canadian
Bar Review or The University of Toronto Law Journal. Cal
posar una atencio especial al nimero de The Canadian Bar
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Review de desembre de 1951 (vol. XXIX, num. 10) titulat
«Nationhood and the Constitution», i a Evolving Canadian
Federalism (1958), ’A.R.M. Lower et al.

Es d’esperar que, amb tant material ara disponible de la
Comissié Rowell-Sirois, apareixeran nous estudis del federa-
lisme canadenc. Mentrestant, el tractament més ttil es troba
en els articles de The Canadian Journal of Economics and
Political Science o a The Canadian Bar Review.

Hi ha un llibre valués de documents, British North Ame-
rica Acts and Selected Statutes, 1867-1943 (King’s Printer,
Ottawa, ed. Dr. M. Ollivier). La formaci6 de la federacio6 es
pot estudiar a Confederation Documents, de Joseph Pope,
encara que aquesta font és magra en comparacié del mate-
rial similar dels Estats Units i Australia.

Per a més bibliografia, es pot fer referencia a Cambridge
History of the British Empire, vol. VI, Canada.

Australia

Els australians també van dur a terme una investigacio sobre
el seu govern federal per comissié reial, perd no va ser tan
complet ni d’abast tan ampli com la canadenca o I’america-
na. Tot i aix0, el seu informe és valuos i les actes impreses de
declaracions en compareixences tenen molt interes. The
Report of the Royal Commission on the Constitution va ser
publicat el 1929; conté un informe de majories i un de mino-
ries. El darrer defensava una major unificacié a Australia; el
primer acceptava el federalisme. En les actes de comparei-
xences, potser la contribucié més valuosa és la de Sir Robert
Garran. Australia no té un estudi complet del seu sistema
federal. D’obra classica sobre la formulaci6 i desenvolupa-
ment de la Constituci6 és The Commonwealth of Australia
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(2a ed., 1910), de W. Harrison Moore. També hi ha Annota-
ted Constitution of the Commonwealth of Australia (1901),
de J. Quick i R.R. Garran, que fa comparacions molt interes-
sants i ofereix una exposicié informativa. G.S. Knowles ha
publicat un text anotat de la Constitucié de la Commonwe-
alth, amb esmenes i actualitzat. Es publicat pel govern de la
Commonwealth. El desenvolupament modern de la llei es mos-
tra millor a Legislative, Executive, and Judicial Powers in Aus-
tralia (2a ed., 1956), de W.A. Wynes, Australian Constitutio-
nal Cases (1948), de G. Sawer, i The Commonwealth of
Australia: the Development of its Laws and Constitution
(1952), de G.W. Paton (ed.), llibres per a advocats més que
per a estudiosos d’institucions politiques. Els darrers troba-
ran molta ajuda en els assaigs curts continguts a Studies in
the Australian Constitution (1933), de G.V. Portus (ed.),
Trends in Australian Politics (1935), de W.K. Duncan
(ed.), Federalism in Australia (1949), Federalism—an Aus-
tralian Jubilee Study (1952), de G. Sawer et al., i The Parlia-
mentary Government of the Commonwealth of Australia
(1949), de L.F. Crisp. Democracy in the Dominions, d’A.
Brady, té alguna discussi6 valuosa del federalisme a Austra-
lia aixi com al Canada. Les critiques de tot el sistema es
troben a The Failure of Federalism in Australia, d’A.P.
Canaway, i The Future of Australian Federalism, de G. Gre-
enwood. Algunes de les discussions més interessants sobre
el funcionament del federalisme australia es troben a
Reports of the Commonwealth Grants Commission. El tercer
informe de la comissié (1934) era especialment il-lustrador.
Aquests informes, lamentablement, sén dificils d’obtenir fora
d’Australia. També hi ha el Year Book anual de la Common-
wealth d’Australia, que esta ple d’informacié essencial.

Per a I’estudi de la formulaci6 de la Constitucié australia-
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na hi ha disponibles dades més completes que a cap altre
govern federal. Els debats de les conferéncies de 1890 i 1891
es trobaran a Record of the Australasian Federation Confe-
rence, 1890 (Melbourne), i en I’Official Record of Procee-
dings and Debates of the National Australasian Convention
1891 (Sydney). Aquesta va ser frustrada, pero el 1897-1998
es va reunir la convencid que va aconseguir redactar la Cons-
titucié. Val la pena estudiar-ne els registres. Hi ha quatre
volums: Official Report of the National Australasian Con-
vention Debates (Adelaide), 1897; Official Record of the
Debates of the Australasian Federal Convention (2a ses-
si0, Sydney), 1897, i Official Record of the Debates of the
Australian Federal Convention (3a sessid, Melbourne),
1898, 2 vols.

Alguns articles ttils sobre el funcionament del govern
federal australia apareixen a The Australian Quarterly (1929
et seq.) i The Economic Record (1926 et seq.).

Per a una bibliografia, vegeu Cambridge History of the
British Empire, vol. VII, Australia, on hi ha també capitols
sobre la formulacié i funcionament de la Constitucid, en espe-
cial el brillant informe del capitol XVI de W. Harrison Moore.

Alemanya Occidental

La llei basica de la Republica Federal d’Alemanya es descriu a
The Founding of the Federal Republic of Germany (1958), de
J.E. Golay. Hi ha capitols utils sobre els aspectes federals del
govern d’Alemanya Occidental a Democracy in Western Ger-
many (1957), de R. Hiscock, i Contemporary Government of
Germany (1961), d’E. Plischke. Un curt article il-lustrador de
G. Sawer titulat «Federalism in West Germany» va apareéixer a
Public Law, primavera de 1961, pag. 26 i segiients.
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india

Es pot estudiar fins a quin punt els artifexs de la Constituci6
india de 1950 volien incloure el principi federal en els debats
de I’Assemblea Constituent de 1946-1949, publicada en
dotze volums. Més il-lustradors son els informes de determi-
nats comites de I’assemblea, que es publiquen en tres seéries,
concretament el Comité de Poders de la Unid, el Comite de
Constituci6 de la Unid, el Comite d’Experts sobre Provi-
sions Financeres, la Comissié de Provincies Linguistiques i
el Comite de Redaccié. Sobre el funcionament de la Consti-
tucio pel que fa a les relacions entre el centre i els estats, és
important consultar els informes de la Comissi6é de Reorga-
nitzacio dels Estats de 1955 i de les comissions de finances
de 1952 i 1957; i The Integration of the Indian States
(1956), de V.P. Menon, i Union-State Relations in India
(1960), de K. Santhanam. Si la Uni6 India és federal o no es
discuteix a Constitutional Developments in India (1957),
de C.H. Alexandrowicz, i Some Aspects of the Indian Cons-
titution (1962), de D.N. Banerjee. Commentary on the Consti-
tution of India (4a ed., 1961), de D.D. Basu, és ttil com a re-
feréncia.

Pakistan
La Constitucié quasi federal de curta vida de 1956 es pot
estudiar a Pakistan, a political study (1957), de K. Collard,

A Constitution for Pakistan (1955), de H. Feldman, i Essays
on the Constitution of Pakistan (1956), de K.J. Newman.
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Malaisia

La millor font sobre govern federal a Malaisia és I’'Informe
de la Federaci6 de la Comissié Constitucional de Malaisia
(la Commissié Reid), publicat el 1957 (col. nam. 330 de
1957) sobre les recomanacions del qual es va basar la Cons-
titucié de 1957. La mateixa Constitucio es troba a Statutory
Instruments, 1957, nim. 1533, Annex, First Schedule. Mala-
ya and Singapore, de L. A. Sheridan et al. (que és el volum 9
de la serie de G.W. Keeton sobre les lleis i constitucions de la
Commonwealth britanica) és util.

Nigeria

La Constituci6 federal de 1960 es troba a Statutory Instru-
ments for 1960, nam. 1652, The Nigeria (Constitution)
Order in Council, 1960. Dos llibres ttils son Towards Unity
in Africa (1960), de D. Rothchild, i Nigeria, Background to
Nationalism (1958), de J.S. Coleman. També es poden fer
referéncies, per a la historia constitucional, a K. Ezera, Cons-
titutional Developments in Nigeria (1960), que s’ocupa prin-
cipalment del periode anterior a 1954. Hi ha una ltcida
exposicio del federalisme nigeria i la Constitucié de 1960 de
Taylor Cole a The Nigerian Political Scene (ed. R. O. Tilman
i Taylor Cole), 1962. Una valuosa discussio de les finances
federals, de més abast que els problemes concrets de Nigeria,
es troba en I’informe de la investigacié de Hicks-Phillipson
de 1951 titulat Report of the Commission on Revenue Allo-
cation (publicat a Lagos pel govern de Nigeria).
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Indies Occidentals

La Constitucié de 1957 es troba a Statutory Instruments for
1957, num. 1364, The West Indies (Federation) Order in
Council, 1957. Entre els nombrosos llibres blaus sobre el
moviment a favor de la federacio, els més valuosos séon Clo-
ser Association of the British West Indian Colonies (Cmd.
7120 of 1947); Proceedings of the Conference on the Closer
Association of the British West Indian Colonies (Col. nim.
218 of 1948); el Report of the British Caribbean Standing
Closer Association Committee (Col. num. 255 of 1950) i els
informes de les conferéncies constitucionals de 1953 (Cmd.
8837 1 8895 de 1953) i de 1956 (Cmd. 9733 de 1956).
Alguns articles valuosos es trobaran en ’emissi6 especial de
Social and Economic Studies, vol. 6, num. 2, juny de 1957.
Un estudi il-lustrador de la formacio i trencament de la fede-
racié es dona a Reflections on the Failure of the First West
Indian Federation (Occasional Paper, nam. 4, juliol de 1962,
del Harvard Centre for International Affairs), de Hugh W.
Springer.

Rhodésia i Niasalandia

La Constituci6 de 1953 es troba a Statutory Instruments for
1953, num. 1199, The Federation of Rhodesia and Nyasa-
land (Constitution) Order in Council, 1953. Els millors mate-
rials basics son els llibres blaus, especialment: Central Afri-
can Territories: Report of Conference on Closer Association
(Cmd. 8233 de 1951); Closer Association in Central Africa
(Cmd. 8411 de 1951); Southern Rhodesia, Northern Rhode-
sia and Nyasaland: Report by Conference on Federation i
The Federal Scheme (Cmd. 8753 1 8754 de 1953). Sobre el
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funcionament de la federacié s’haurien de consultar el
Monckton Report de 1960 i els seus apendixs. P’apendix VI
i Papeéndix VII son especialment utils (Cmd. 1148 i 1151 de
1960).
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Taula de casos

Estats Units

A

Adkins v. Children’s Hospital (1923) 261 U.S. 525: 192, 309,
454

Ashwander v. Tennessee Valley Authority (1936) 297 U.S.
288: 417

B

Bailey v. Drexel Furniture Co. (1922) 259 U.S. 20: 245, 326

Baltimore & Ohio R.R. Co. v. Interstate Commerce

Commission (1911) 221 U.S. 612: 326

Bowman v. Chicago and Northern R.R. (1888) 125 U.S. 465:
352

C

California v. Pacific Railroad Co. (1888) 127 U.S. 1: 417

Carter v. Carter Coal Co. (1936) 298 U.S. 238: 245

Child Labor Case, veg. Bailey v. Drexel

Clark Distilling Co. v. Western Maryland Ry. (1917) 242
U.S. 311: 353

Collector v. Day 11 Wall. 113 (1870): 236
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D
Dakota Central Telegraph Co. v. South Dakota (1919) 250
U.S. 163: 407

E
Erie Railroad Co. v. Tompkins (1938) 304 U.S. 64: 177, 194,
197

F
Fairfax v. Hunter (1813) 7 Cranch 603: 366
Fort Leavenworth R. Co. v. Lowe (1884) 114 U.S. 525: 367

G

Geofrey v. Riggs (1890) 113 U.S. 258: 367

Gold Clauses Cases (veg. Norman v. Baltimore and Ohio R.
Co., United States v. Bankers Trust Co., Nortz v. United
States and Perry v. United States): 233, 288

Graves v. New York (1939) 306 U.S. 466: 236, 257, 456

H

Hamilton v. Kentucky Distilling Co. (1919) 251 U.S. 146:
407

Helvering v. Davis (1937) 301 U.S. 619: 326, 454

Helvering v. Gerhardt (1938) 304 U.S. 405: 236, 257

Hoke v. United States (1913) 227 U.S. 308: 326

Hoosac Mills Case, veg. United States v. Butler

H. P. Hood & Sons v. United States (1939) 307 U.S.: 307

Hylton v. United States (1796) 3 Dallas 171: 243
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K
Kansas v. Colorado (1907) 206 U.S. 46: 195
Kentucky v. Dennison (1860) 24 Howard 66: 358

L

Lake Monroe, The (1919) 250 U.S. 246: 407

Leisy v. Hardin (1890) 135 U.S. 100: 352

Lochner v. New York (1905) 198 U.S. 45: 191, 309
Lottery Case, The (1903) 188 U.S. 321: 326
Ludecke v. Watkins (1948) 335 U.S. 160: 430

M

Marbury v. Madison (1803) 1 Cranch 137: 176

Massachusetts v. Mellon (1923) 262 U.S. 447: 245

McCulloch v. Maryland 4 Wheat 316 (1819): 236, 257

McDermott v. Wisconsin (1913) 228 U.S. 115: 326

Missouri v. Holland (1920) 252 U.S. 416: 368

Moore & Tierney v. Rexford Knitting Co. (1918) 250 Fed.
276: 407

Mulford v. Smith (1939) 307 U.S. 38: 307

N

National Labour Relations Board v. Jones & Laughlin Steel
Corp. (1937) 301 U.S. 1: 306

Norman v. Baltimore & Ohio R.R. Co. (1935) 294 U.S. 240:
233

North Pacific Railway Co. v. North Dakota (1919) 250 U.S.
135: 406

Nortz v. United States (1935) 294 U.S. 317: 233
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(@)
Opp Cotton Mills v. Administrator (1942) 312 U.S. 126: 310

P

Panama Refining Co. v. Ryan (1934) 293 U.S. 388: 309

Perry v. United States (1935) 294 U.S. 330: 233

Pollock v. Farmers Loan & Trust Co. (1895) 157 U.S5.429
(1895) 158 U.S. 601: 236, 243

Prize Cases, The, 2 Black 365 (1863): 395

Public Clearing House v. Coyne (1904) 194 U.S. 497: 326

R
Rahrer, In re (1891) 140 U.S. 545: 353

S

Schechter Poultry Corp, v. United States (1935) 295 U.S. 495:
190, 304, 306

Scholey v. Rew (1874) 23 Wall, 331: 243

Selective Draft Law Cases (1918) 245 U.S. 366: 403

Springer v. United States (1880) 102 U.S. 586: 243

Steward Machine Co. v. Davis (1937) 301 U.S. 548: 265,
326, 454

Swift v. Tyson (1842) 16 Pet. I: 177, 193, 194, 197

T
Texas v. White (1868) 7 Wall. 700: 218

U

United States v. Bankers Trust Co. (1935) 294 U.S. 240: 233
United States v. Belmont (1937) 301 U.S. 324: 384

United States v. Butler (1936) 297 U.S. 1: 245, 307,452, 453
United States v. Curtiss-Wright Corp. (1936) 299 U.S. 198: 384
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United States v. Darby (1941) 312 U.S. 100: 305

United States v. Pennsylvania Central Coal Co. (1918) 256
Fed. 703: 407

United States v. Rock Royal Corp. (1939) 307 U.S. 533: 307

W

Ware v. Hylton (1796) 3 Dall. 199: 366

Welton v. Missouri (1875) 91 U.S. 275: 303

West Coast Hotel v. Parrish (1937) 300 U.S. 379: 192, 309,
455

Wickard v. Filburn (1942) 317 U.S. 111: 305
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