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PROLEG I NOTA D'AGRAIMENTS

Aquesta recerca és el producte d'un treball desenvolupat al llarg dels
darrers onze anys. La meva dedicacid a la seva elaboracio, pero, ha conegut
alguns anys de més i d'altres de menys intensitat. Aquests Gltims, motivats en
part per questions familiars 1 domestiques, ja que, sortosament, la vida d'una
persona no és només la seva activitat professional. Pero també motivats per
una certa desorientacid sobre quin cami havia de seguir a I'hora d'elaborar-lo.
Per descomptat, penso que aixo ha passat a molta altra gent en la mateixa
tesitura.

A continuacid dedico unes linies a situar aquest treball en el context de
la meva carrera academica i adhuc biografica. En elles esmento tots aquells
professors 1 professores, aixi com d'altres persones que, de forma directa o
indirecta m'han ajudat a arribar a la seva presentacio. A tots ells i elles, el meu
agraiment i reconeixement més sincer.

Després de cursar la carrera d'Historia Contemporania a la Universitat
de Barcelona (1982-87), vaig passar a la Universitat Autonoma de Barcelona a
estudiar la Llicenciatura en Ciencies Politiques i Sociologia (1987-1990),
formant part de la segona promocid de la, llavors, nounada Facultat de
Ciencies Politiques i Sociologia. Va ser en el cinque curs d'aquests estudis,
quan vaig comengar a interessar-me per la questio del Quebec/Canada. Aixi, en
l'assignatura Sistemes Politiques Comparats, impartida pel Dr. Joan Botella,
vaig presentar el treball Estudi comparatiu entre el Partit Quebeques i
Convergencia Democratica de Catalunya. Obviament, la seva elaboracié em va
permetre un primer coneixement de la politica quebequesa.

Aquest interes va continuar un cop vaig inscriure'm en el primer
programa de Tercer Cicle que el Departament de Ciencies Politiques de la
UAB va engegar (1990-92). A 'UAB, m'influenciaren, tant en els estudis de

Llicenciatura com en els de Tercer cicle, diversos professors que no puc deixar
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d'esmentar. Son els casos dels Dr. Joan Botella, Dr. Joaquim M. Molins i
Lopez-Rodd, Dr. Joan Subirats, Dr. Josep M. Colomer, i, pertanyents a
d'altres departaments, el Dr. Albert Balcells i1 el Dr. Manuel Ballbé.

Va ser en el context dels estudis de Tercer Cicle a 'UAB, quan, 1'any
1991, va tenir lloc un fet clau: I'Institut d'Estudis Autonomics de la Generalitat
de Catalunya, em va concedir una beca per estudiar el conflicte constitucional
al Canada, la qual cosa em va permetre fer una estada de prop de deu mesos
ininterromputs com a stagiare en recherche al Departament de Ciencia Politica
de I'Université du Québec a Montréal (UQAM). Vull agrair en aquest sentit, a
aquelles persones que van fer possible aquella inoblidable experiencia: el
llavors President de 1'nstitut d'Estudis Autonomics, dissortadament ja
traspassat, en Josep Maria Vilaseca i Marcet, aixi com al secretari, Lluis
Alonso, del qual remarco el seu enorme interes i sensibilitat al llarg d'aquests
anys per la meva carrera academica, sempre donant-me anims i consells.

Durant la meva estada al Quebec, vaig cursar diverses assignatures dels
estudis de doctorat en ciencia politica que després em van convalidar. Aixo em
permeté contactar amb professors quebequesos, als quals també wvull fer
extensiu el meu agraiment: Dr. Yves Bélanger, Dr. Michel Pelletier, Dr. André
Bernard i Dr. Roch Denis. Aquest @ltim, per cert, acaba de ser escollit nou
rector de 'UQAM. També he d'esmentar, 1'ajuda que em proporciona el
director del departament de ciencia politica de 1'UQAM, Dr. Philippe
LePrestre. Obviament, vaig aprofitar I'avinentesa per contactar amb professors
d'altres universitats quebequeses, tals com la McGill University (Dr. Alain G.
Gagnon) o ['Universit¢ de Montréal (Dr. Denis Moniere, Dr. José
Woehrling). El producte de la meva estada es va concentrar en dos treballs de
recerca. El primer va ser El conflicte constitucional al Canada (1992), que sota
la supervisio del Dr. Jordi Capo i la tutoria del Dr. Yves Bélanger, vaig
presentar com a memoria de recerca de la Beca a I'Institut d'Estudis
Autonomics. Per la seva banda, el segon, titulat El Federalisme Executiu al
Canada: L'Acord del Llac Meech (1993), va ser dirigit pel Dr. Joaquim Molins
1 Lopez-Rodo, i el vaig presentar per a l'obtencié del titol de Magister en
Analisi Politica, que em concedi la UAB. El tribunal que va avaluar aquest

treball era compost pel Dr. Joan Botella, el Dr. Francesc Morata i pel Dr.
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Manuel Parés i Maicas. No cal dir, el titol és ben explicit, que aquest treball
constitueix el precedent directe del que ara presento.

El seguient pas que vaig fer va ser optar pels estudis de doctorat a la
llavors recentment constituida Universitat Pompeu Fabra. Aixi vaig ser admes
en la primera edicio del Programa de Doctorat en Teoria Politica i Social
d'aquesta Universitat, corresponent al bienni 1993-95, i que tenia la Dra. Rosa
Virds, com a directora. Agraeixo a la Dra. Virds, el suport i I'atencid que en
aquells anys em va donar, aixi com també la felicito per la seva recent eleccid
com a nova rectora de la Universitat Pompeu Fabra. Tanmateix, qiestions
familiars i personals no em van permetre seguir el programa. Per sort, un cop
superats aquests obstacles i, en part, dubtes, vaig reenganxar-me en la tercera
edicid del programa, corresponent al bienni 1995-97, ara dirigit pel Dr. Ferran
Requejo. Durant aquests dos anys vaig cursar un seguit d'assignatures que em
van suscitar molt interes. Em refereixo, concretament, a les impartides o
dirigides pel propi Dr. Ferran Requejo (Teories de la Democracia, Teoria
politica en els anys noranta, Multiculturalisme 1 revisid del Liberalisme), les
impartides pel Dr. Jacint Jordana (Nou Institucionalisme i el Govern de
I'Economia i Teoria de les Relacions Industrials), la del Dr. Josep Termes
(Historia d'Europa en el segle XIX), i la del Dr. Klaus-Jurgen Nagel (Teories
del Nacionalisme). Vull destacar també la influencia que va exercir sobre meu
un dels professors convidats del programa. Concretament, el Dr. Guy Laforest
de la Université Laval de Quebec, la relacio amb el qual s'ha mantingut en els
darrers anys.

Paral¢lelament a aquests estudis, vaig obtenir una nova beca de curta
durada, aquest cop concedida per 1'Asociacion Espanola de Estudios
Canadienses (AEEC), que em va permetre fer un stage de recerca a la York
University de Toronto, durant el mes de juliol de 1996. En aquest sentit, vull
agrair també l'ajut que em proporcionaren llavors la secretaria de 1'AEEC,
Marisa Calés, aixi com l'actual directora del Centre d'Estudis Canadencs de la
Universitat de Barcelona, Dra. Esther Mitjans i el Dr. Xavier Arbos, que
després seria elegit President de I'Associacid Internacional d'Estudis
Canadencs. Per descomptat, no puc oblidar-me d'agrair l'atencio i el suport que
em proporciona durant l'estada, el Dr. Kenneth McRoberts, un dels maxims

especialistes en l'analisi sobre les relacions Quebec/Canada, President de
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I'Associacid Canadenca de Ciencia Politica i actualment rector d'un dels
campus de la York University. Com no podia ser altrament, també vaig
contactar amb professors i especialistes tant de la propia York University (Dr.
Patrick Monahan), com de la University of Toronto (David Cameron), Queen's
University (P.M.Leslie, Patrick Fafard, Douglas M. Brown), McMaster
University (William Chandler) o del Canadian Urban Institute (Don
Stevenson). A tots ells estic molt agrait pel temps que em dedicaren, i per les
observacions i opinions que em proporcionaren.

Finalment, l'any 1998, marca la darrera etapa en l'elaboracidé de la
recerca. Un cop superats els dubtes que encara tenia, vaig delimitar clarament
l'objecte d'estudi i vaig proposar al Dr. Klaus-Jurgen Nagel que fos el meu
director de tesi. Particularment a ell, li vull agrair tota la dedicacid que m'ha
mostrat, els seus comentaris i les seves analisis. Amb el Dr. Nagel,
comparteixo un mateix recorregut academic, que es caracteritza perque ambdos
hem arribat a la ciencia politica procedents de 1'ambit de la historia. Penso que
aixo marca i que crea unes complicitats evidents.

Sota la direccio del Dr. Nagel, he treballat intensament aquests Gltims
tres anys en l'elaboracio final de la tesi. Aixi, el mes de juliol de 1999 vaig
llegir el treball de recerca del programa de doctorat, que duia per titol El
federalisme executiu i el debat sobre la questid nacional al Canada. Agraeixo
molt sincerament els comentaris que em feren, a banda del propi Dr. Nagel, la
Dra. Rosa Virds i el Dr. Angel Castifieira. Obviament aquest treball
constitueix la base sobre la qual he elaborat la meva tesi, seguint les
observacions i critiques que en el seu moment em feren. També vull agrair als
funcionaris i politics, quebequesos i canadencs, que m'han proporcionat
informacid i fet observacions valuoses durant la recerca, els noms dels quals
figuren en els apartats corresponents. El meu agraiment també s'adreca, de
manera particular, als membres del Tribunal d'aquesta tesi, tots els quals han
mostrat un gran interes i predisposicio.

Fins aqui, doncs, el meu recorregut academic que ha tingut per objecte
situar, fins i tot des d'un punt de vista biografic, aquesta recerca. Penso que és
rellevant remarcar el fet que la meva formacio s'ha vist completada per diverses

disciplines cientifiques, i que aixo es palesa en la tesi. Aquestes disciplines son
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la Historia, el Dret', la Ciencia Politica i 1'Administracid -obviament, la
Sociologia, 'Economia, la Filosofia i, més darrerament, com a consequencia de
la meva experiencia docent, les Ciencies de la Comunicacid. Aquesta
pluridisciplinaritat considero que, en uns temps de superespecialitzacio, resulta
-0 almenys per mi ha resultat- especialment enriquidora i suggerent.

Pero a banda dels ja esmentats, és evident que moltissimes més
persones m'han ajudat d'alguna manera o altra i, per aixo ara toca referir-s'hi.
En primer lloc, hi ha aquelles que, gracies a la seva confianga, m'han permes a
tirar materialment endavant, i que no només aixo, sind que també han seguit
amb interes 1 donant-me anims per no defallir. Em refereixo, al Dr. Miquel
Tresserres, dega de la Facultat de Ciencies de la Comunicacid Blanquerna de
la Universitat Ramon Llull; al Dr. Felix Guillén, coordinador del subcentre de
la UNED de Cornella de Llobregat; i a la Sra. Dolors Ferrer, en el seu
moment, cap de normalitzaci0 linguistica de I'Institut de Ciencies de I'Educacio
de la Universitat de Barcelona.

Per altra banda, he d'agrair també el suport rebut per part d'un conjunt
d'amics i amigues, de col¢laboradors, que al llarg d'aquests anys m'han ajudat
de moltes maneres. Es tracta de la Montserrat Bas, 1'Albert Jovani, Elisabeth
Worle, Annik Lapointe, Bruno Marcotte, Yannick Viau, Teresa Cavarroques,
Ruben Soler, Montserrat Bartomeu, Josep Cuscd i Leo Altadill. També wvull
agrair a l'amic, Dr. Jordi Busquet, la paciencia de llegir-se part del manuscrit i
les observacions que m'ha fet al respecte. En un altre nivell, no puc deixar
d'esmentar el suport i la i10lusi6 que he rebut des de fa molts anys d'un amic
personal com és I'Agusti Barrera i Puigvi. Igualment, vull recordar la figura
d'en Xavier Casassas i Miralles, mort I'any 1994, sindicalista, fundador i
president de 1'Associacid Catalunya-Quebec, entitat que jo ara vicepresideixo.
En Casassas, a més de ser una de les figures destacades del sindicalisme

nacional catala, va ser probablement el catala que més contactes va tenir amb el

! Quan encara no havia acabat la carrera d'Historia, vaig comengar la carrera de Dret a la
Universitat de Barcelona, pero aviat la vaig abandonar. D'entre els pocs professors que vaig
tenir, vull recordar el Dr. Josep M. Gay (Historia del Dret) i el Dr. Jaume Colomer (Dret
Politic I), tots dos dissortadament traspassats.
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Quebec al llarg dels anys setanta, vuitanta i primers noranta. La seva
desaparicid va deixar un buit que encara a hores d'ara intentem omplir.

Obviament, no puc acabar aquestes linies sense referir-me a aquells
que més a prop han viscut, adhuc han patit, tot el procés d'elaboracié d'aquesta
tesi.

Als meus pares, en Josep Sort 1 Ros 1 1'Anna Jané i Benavides, els dec
practicament tot, perque ells ens ho han donat tot -a mi, i als meus germans, en
Pau i en David. Sense el seu suport i la seva confianca de ben cert que tot aixo
no hauria estat possible.

I, finalment, a la meva esposa, Magda Cuscd i Altadill i al nostre fill, en
Pep Sort i Cuscd. A la Magda, perque malgrat els contratemps i els sacrificis,
ha aguantat ferma i perque manté el seu caracter inconformista i rebel que tant
em va seduir en el seu moment. I al Pep, perque quan algt li torni a preguntar
quin desig vol, contesti que vol un videojoc, un patinet o una game boy i que

mai més torni a contestar que "el papa acabi el doctorat".

Josep Sort i Jané
Estiu 2001
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0.0. PRESENTACIO

Des de la ciencia politica s'ha considerat el federalisme com un model

constitucional que proporciona mecanismes politics a l'interior dels quals les
tensions entre els diferents segments d'una societat plural es poden acomodar en el
marc d'un tnic estat sobira (LIJPHART:1979:499). La recerca que ara inicio pretén
contrastar aquesta afirmacid genérica, i esbrinar si es tracta d'una afirmaci6 de

validesa universal, o bé podem trobar casos concrets on el federalisme és incapag
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d'aconseguir aquesta "acomodacio" L

Hem de tenr en compte que en els darrers anys s'ha assistit a la crisi 1
trencament (break-up) de diferents estats federals o federacions, que han deixat pas a
un nombre considerable de nous estats sobirans®. El fet que en la major part
d'aquests trencaments, la dimensio nacional ha tingit un protagonisme principal o
rellevant, ens indica que aquesta dimensid és reacia a ser arranjada a través de
mecanismes federals®. Es per aixd que opto per centrar-hi la meva analisi, 1 per
plantejar la segiient preginta: ;Quines son les causes que expliquen la
dificultat, adhuc el fracas, del federalisme a 1'hora d'acomodar la pluralitat
nacional en un unic estat sobira? Fixem-nos que en formular aquesta qiiestio
delimito molt l'objecte d'estudi, car em refereixo exclusivament a les anomenades

federacions multinacionals®, ¢s a dir, per una banda, a aquells estats organitzats

' No plantejo, doncs, la hipotesi d'una total incapacitat del fedemlisme per acomodar una
societat plural.

2 Tanmateix, el fet que en la majona d'aquests casos (URSS, Iugoslavia, Txecoslovaquia) es
tractava d'estats no demodaatics, introdueix un element de distorsié que no podem pas ignorar.
Sobre les crisis de les federcions multinacionals ex-comunistes (YOUNG:1994a, 1995a;
SEVE:19952:87-108, 1995b:83-194; BUTORA-BUTOROVA:1995:109-134;
LETAMENDIA:1997:190-206; BURLATSKY:1998:139-160; SPENCER:19982a:161-183;
PITHART-SPENCER:1998:185-204; LEFF:1999:205-235). Pel que fa al debat entom la secessio
veure (BROSSARD:1976; HANNUM:1990; BUCHANAN:1991; YOUNG:1994b:773-792;
DION:19952a:533-551, 1996269-282; LEHNING:1998; MOORE:1998; SPENCER:1998b;
HANNUM:1998:13-18; BARTKUS:1999; BAUBOCK:2000:366-394).

3 De fet, la qiiestié nacional, termeen el qual incloc la reflexié entom les teories de la nacié i
el nacionalisme, ha esdevingut en I'actualitat un objecte central de reflexié académica, sobretot com
a contrapunt a la globalitzacid. Aixi, segons l'antropoleg de la Universitat de Valéncia, Joan
Francesc Mira, "Mai el mon havia viscut el fet nacional com ara" (Avui, 1 de juliol de 1997,
contraportada). Veure en aquest sentit, el seu magnific trebal sobre la nacio (MIRA:1985). Per la
sevabanda John Beverdy, professor de literatura, comunicacio i estudis culturals de la Universitat
de Pittsburgh, afirma que, "En un mon global, la nacio és un punt de referencia” (Avui, 2 de maig
de 1998, contmportada). Sobre les dificultats en 1'andlisi del nacionalismes (CARDUS:1997:9-13).

4 En aquesta tesi diferencio expressament els conceptes d'estat multinacional i1 d'estat
plurinacional. Penso que d'aquesta manema s'eviten duplicacions innecessaries i a 1'hora es millora
la precisio 1éxica. En no conéixer cap proposta en aquest sentit, avango la segiient: entendre 1'estat
multinacional com la denominacié genérica dels estats compostos per més d'una nacid, i en
conseqiiéncia, contmaposat al concepte d'estat mononacional. Per la sevabanda ['estat plurinacional
entendre'l com un cas particular d'estat multinacional, diferent de 1'estat binadonal (o
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d'acord amb els principis federals, a l'interior dels quals es donen dos o més
processos competitius de nation-building. Descarto, doncs, tant aquells estats
multinacionals no organitzats de forma federal’, com també aquelles federacions de
cardcter mononacional’.

En conseqiiéncia, de la curta llista que formen els casos empfrics de
federacions multinacionals actualment existents, i a la qual després m'hi referiré amb
una certa extensio, he optat per escollir el cas canadenc, per la senzilla ra6 que de
tots ells és el que fa més anys que constitueix una federaci6 multinacional i, en
conseqiiencia, aparentment és qui més ha reeixit en la politica d'acomodacio.
Efectivament, com és ben conegut, el Canada esdevingué una federacio l'any 1867. Al
llarg d'aquests més de cent trenta anys d'existéncia, la federacié canadenca ha hagut
de fer front a la reivindicaci6 del moviment nacionalista del Quebec, el qual,
particularment en els darrers quaranta anys, ha registrat un creixement constant i fins
i tot, en dues ocasions (1980 i 1995) ha arribat a convocar senges referéndums
d'autodeterminacio, que si bé han estat guanyats pels pro-federalistes, assenyalen
clarament un increment del suport a l'opcid sobiranista per part de la societat
quebequesa. Aixi, mentre que en el referéendum de 1980, 'opcid sobiranista aconsegui
un 40% dels vots (enfront un 60% de la federalista), només quinze anys després el
resultat va ser molt més ajustat, ates que els sobiranistes assoliren el 49.4% enfront
el 50.6% dels federalistes, de manera que als primers només el separaren poc més de
25.000 vots per obtenir la victoria (SORT:1996a:187-194). Amb aquests
precedents, penso que €s raonable focalitzar la meva atencié en el cas canadenc,
donat que es tracta de l'exemple on s'ha arribat molt lluny en el qiiestionament del
federalisme en un context estatal multinacional, amb l'afegit que es tracta d'un sistema

politic plenament legitimat des de la perspectiva democratica a nivell internacional 1

bicomunitari). Obviament, aquell és forma per més de dues nacions i aquest Gltim per Gnicament
dues. Aquesta diferenciacié és oportuna donat que llurs dinamiques politiques sén prou
diferenciades.

> Encan que darrerament hagin adoptat models de descentralitzadé regional tals com I'Estat
autonomic espanyol, o el procés de devolution al Regne Unit. Per una analisi recent dels estats
multinacionals en el seu conjunt, veure (MacIVER:1998).

% Es el cas d'Alemanya, Austrlia, els Estats Units, etc.
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consolidat”.

Del cas canadenc, aquesta recerca estudia dos aspectes centrals del seu
sistema politic: a) el model de relacions intergovernamentals, i b) el debat sobre la
qiiestio nacional. No son dos aspectes desvinculats I'un de l'altre. Tot al contrari, en
aquesta recerca sostinc que hi ha una profunda interrelacié entre ambdos. La meva
tesiés que ha estat el protagonisme dels successius governs quebequesos en la
lluita perla defensa i reforcament de la seva "autonomia politica', el que ha
afaiconat de manera innegable el desenvolupament del model concret de
relacions intergovernamentals canadenc. Aquest afaiconament ha consistit,
concretament, en evitar que el Canada caigués en els darrers decennis (sobretot en
d'enca 1960) en la deriva centralitzadora d'altres estats federals (Estats Units,
Alemanya), on 'hegemonia del nivell federal respecte les unitats federades €és avui en
dia inqiiestionable (ORBAN:1984, 1992; ZIMMERMAN:1992;
BERNARD:1993a). Abans d'aprofundir en aquesta interrelacid, pero, presento

sintéticament 1 per separat, els dos aspectes esmentats.

0.1. EL FEDERALISME EXECUTIU AL CANADA

El model de relacions entre nivells de poder, és a dir, de relacions

intergovernamentals, que s'hadonat al Canada en els darrers decennis respon als trets
gencrics del que dins la literatura sobre federalisme i relacions intergovernamentals,
s'anomena federalisme executiu o intergovernamental (WATTS:1989;
CROIS AT-QUERMONNE:1999%).

Unadefinicio sintetica de federalisme executiu ens la proporciona R.L.Watts,
segons el qual, el federalisme executiu es caracteritza pel fet que els processos de
negociacio intergovernamental son dominats pels executius dels diferents
nivells de poder a l'interior d'un sistema federal (WATTS:1989:3). Val a dir,

queel federalisme executiu o intergovernamental, no és un cas que només es doni al

7 Veure en aquest sentit un treball recent que constata I'elevat grau de fragmentacié del Canada
(CLARKE-KORNBERG-WEARING2000). Més endavant, ens refeim breument als recents
esdeveniments que s'estan desenvolupant en la Republica Fedeml de ITugoslavia, i que poden portar a
la celebracio el 2002 d'un referendum d'autodeterminacié a la Republica federada de Montenegro.
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Canada. De fet, el trobem en la majoria de federacions parlamentaries
(SHARMAN:1990) on tant a nivell federal com a nivell provincial (o de ldnder, o
d'estat) existeix una fusié de poders entre el legislatiu i l'executiu, i on en
conseqiiéncia, els titulars de les funcions executives (primer ministre, ministres i alts
funcionaris) dels dos nivells de poder esmentats, es beneficien d'un suport legislatiu
incondicional de partits o coalicions disciplinades, que els permeten esdevenir els
actors principals en la negociacid 1, si s'escau, en la presa de decisions
intergovernamentals, dins el marc de lI'anomenada "diplomacia federal-provincial"
(SIMEON:1972)°".

Els principals exemples de federalisme executiu els trobem, doncs, en aquells
estats que combinen institucionalment el model federal (divisi6 del poder en dos
nivells de govern) i el sistema parlamentarista (executiu responsable davant el
legislatiu, fusio de poders, etc.). Segons Watts, hi ha federalisme executiu, doncs, al
Canada, Australia, Alemanya, Austria, India, Maldisia i I'Estat espanyol
(WATTS:19961; 19992:49)9. Per contra, no hi ha federalisme executiu en aquells
casos de federacions on les assemblees legislatives (o alguns dels seus organs, per
exemple, els comités) conserven atribucions importants per a l'elaboracio i1 la
implementacio de les decisions conjuntes (Estats Units, Suissa) (CROIS AT-
QUERMONNE:1999°:82),

Logicament, pero, el federalisme executiu canadenc, a I'hora que comparteix
els elements institucionals esmentats amb els cas alemany o australia, amb els quals

se I'ha comparat reiteradament'’, presenta unes especificitats o trets diferencials que

8 Si que és cert, pero, que és al Canada on més s'ha teoritzat aquest concepte.

? Discrepo, com ho fan altres veus, de Watts respecte el fet de considerar 1'estat autonomic
espanyol com un cas d'estat federal o una federacid, malgmt contenir detemminats "mecanismes
federlitzants". Aixi, considero, plenament encettada la segiient opinid: "The Spanish systen cannot
be described as federal in the stria sense applied by jurisprudence for the simple reason that the
so-called nationalities and regions do not have any originating power (that is sovereign, however
limited), nor therefore constituent compdence, as have the member states of a federal state to give
themselves -or reform- their Statutes... The Statutes of Autonomy are not norms that the
Communities give to themselves, but are norms of the state which are approved by the Spanish
Parliament, recognising to each region a certain sphere of autonomy (limited power)
(BRASSLOFF:1989:39).

1074 bibliografia comparativa del Canadd amb Alemanya i/0 Austmlia ¢és forga extensa
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el singularitzen i que son els que han atret la nostra atencio.

De forma sintética, atés que ja es desenvolupa amb més profunditat en els
capitols posteriors, en el cas canadenc, la interaccio entre els diversos governs o
executius -tant el federal com els provincials“, ha assumit un protagonisme central
no només en els afers de caracter interjurisdiccional (competéncies, per exemple),
sino respecte a altres afers fonamentals inclosos al capdamunt de l'agenda politica
canadenca. Aixi determinats organs intergovernamentals, tot i el seu caracter
informal, han esdevingut les instancies -arenes- on s'han discutit, negociat 1 decidit
algunes de les qiiestions centrals de la politica canadenca (la Constitucid, I'Economia,
el Medi Ambient, la Politica Social o adhuc la Politica Estrangera), en detriment
d'altres instancies o actors institucionals com poden ser els Parlaments, -i
singilarment, el Parlament federal canadenc, que inclou la Cambra dels Comuns 1 el
Senat- els partits politics o els grups de pressio, etc.

D'entre aquests organs intergovernamentals, mereix una mencié especial el
cas de les Conferéncies de Primers Ministres (CPM), que apleguen el Primer
Ministre del Canada, els deu Premiers provincials12 1 els liders territorials. Un altre
cas ¢és el de les Conferéncies de Premiers (CP), que apleguen els esmentats caps de

govern provincials 1 els liders territorials. Ambdues instancies, de caracter informal

(CHANDLER-ZOLLNER:1989; HODGINS-EDDY-GRANT-STRUTHERS:1989;
ALEXANDER-GALLIGAN:1992; McKENNA:1993; NOSSAL-COOPER-HIGGOTT:1993;
JAUMAIN:1997). També mereix un esment l'andlisi comparatiu entre Canada-AlemanyaEstats
Units i Suissa (ORBAN:1984, 1992). Veure també els segiients trebals, de gran importancia, des
de la perspectiva comparativa: (ELAZAR:1987, 19942a; BROWN-JOHN: 1988;
BURGESS:1990a; ZIMMERMANN:1992; BURGESS-GAGNON:1993; VILLIERS:199%4;
WATTS:1996', 1999°a).

1 Aixi al Canad es parla de 1'existéncia d'onze govems forts: el fedeml i els deu provincials
(Terranova, Illa del Princep Eduard, Nou Brunswick, Nova Escoda, Quebec, Ontario, Manitoba,
Saskatchewan, Alberta i la Colombia Britanica). Val a dir, que darrerament, els govems dels tres
Territoris canadencs (Nord-Oest, Yukon i Nunawvut), també assumeixen un protagonisme creixent,
tot i que constitucionalment, tal i com veurem més endavant, mantenen una subominacio respecte el
govem federal.

12 Es un costum emprar el concepte "Primer Ministre" per a referir-se al cap del govem federal i
el concepte Premier en referéncia al cap del govem provincial. Aixo no obstant, aquesta diferenciacio

no és acceptada per tothom. Particularment al Quebec francdfon és molt estrany referir-se al seu
Primer Ministre com a premier, que en certamesum ¢és considerada com de menys status.
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tanmateix, es troben situades al cim d'una atapeida xarxa intergovernamental
composta per centenars d'ens intergovernamentals (BROWN-JOHN:1991a,
1991b:233-260). La CPM ha estat l'arena on s'han debatut, negociat, pactat i,
eventualment aprovat, decisions cabdals en la politica canadenca dels darrers anys,
fins al punt que se l'ha arribada a considerar com l'autentic "govern" del Canada".
Per altra banda, I'empenta de la CPM canadenca també ha repercutit en la
postergacié de les cambres legislatives -federals 1 provincials- a exercir sovint una
mera funcié "notarial", consistent en "aixecar acta", mitjangant una votacio de tramit,
d'unes iniciatives legislatives, adhuc de caracter constitucionalm, que han estat
debatudes "de debd" fora del recinte legislatiu. Fins i tot els propis partits politics,
son també "marginats" del debat democratic en benefici dels governs. Es a dir, que el
que prima és l'acord intergovernamental per damunt de l'interpartidista.

En defiitiva, podem dir que, fins fa relativament pocs anys, al Canada, el
"monopoli dels governs" en la presa de decisions sensibles per al futur del pais, ha
estat, molt imp ortant "’ Aquest tret, ha diferenciat clarament el cas canadenc dels
altres casos de federalisme executin -1 molt particularment del cas alemany. Per tal de

comprendre aquesta evolucid, és necessari analitzar l'altre pilar de la nostra recerca.

Bla qual cosaimplica que el govem federal -"Ottawa"- se'l t€ com un actor més, al costat dels
govems provincials i territorials.

14 Un dels aspectes que més han estat debatuts, al llarg dels anys, a l'interior de les successives
CPM i també de les CP ha estat la qiiestid constitucional, a la qual centrem, en aquesta recerca, una
atenci6 espedal en els capitols posteiors: "In Canada, constitutional change has been subject to

discussion by the provinces with the federal government, in a format of intergovernmental
negofiations known as executive federalism" (CAMERON-SMITH:1992:2).

15 Diem "fins fa poc" perqué, com analitzem més endavant, en els darrers anys, sobretot arran
dels debats entom els acords de Meech i Charlottetown, la critica a 1'anomenat "déficit demoaatic"

del fedemlisme executiu, ha esdevingut una qiiestio central en la dinamica politica canadenca, i
particularment en el Canada angles.
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0.2. EL DEBAT SOBRE LA QUESTIO NACIONAL

Pel que fa al debat sobre la qiiestio nacional'’, ens referim obviament a la

persistent crisi politico-constitucional que el Canada ha viscut en els darrers quaranta
anys, 1 que ha donat lloc a diverses "rondes" de negociacid constitucional i a dues
consultes referendaries (1980 1 1995) que han estat a punt de provocar el trencament
de la unitat estatal'’. Aixd ha fet que el Canada hagi viscut en una situacié de
permanent incertesa sobre el seu futur, malgat ser el pais amb un index de
desenvolupament huma més alt del mon (PNUD:1999), i1 formar part dels principals
organs internacionals 1 mundials, incloent-hi el selecte G-7".

La causa d'aquesta inestabilitat ¢és l'existéncia d'un conflicte de visions sobre
la comunitat politicalg. Mentre que per a una majoria de canadencs, el seu pais és
una nacio, i en aquest sentit es mostren favorables a reforcar els lligams de cohesio
pancanadencs, una minoria de ciutadans del Canada, consideren que aquest és un
estat plurinacional, compost per diverses nacions, i mostren una lleialtat primera

envers alguna d'aquestes nacions. Es el cas d'una proporcio significativa, d'habitants

16 Hem optat per aquesta denominacio, en detriment de la de "debat sobre la unitat nacional",
per dues raons. La primera perqué "la qiiestio nacional" és un terme classic dins la ciénda politica i
en la historia del pensament politic i socia. La segona, perqué, té una connotacié neutmal. Per
contra, l'expressid "debat sobre la unitat nacional" pressuposa una fita encara no assolida.
Tanmateix, és una fita per a una de les parts en conflictes. No debades, els federlistes 1'empren de
forma recomrent, mentre els sobiranistes practicament no I'usen mai.

7' A més a més d'un altre referendum pancanadeng, l'any 1992, on, per primea vegada en la

historia, els ciutadans del Canada eren consultats sobre una reforma constitucional
(RUSSELL:19932a; McROBERTS:1997a).

18 Per a una visio6 critica veure (ETXEZARRETA:1999).

19 Coinddim, en gran mesum, amb el diagnostic de Resnick quan afirma que: "The heart of the
problem as [ see is that there are diffarent national visions within Canada. The majority English
Canada view (within which grouping I include the closeto 40% of Canada's population of neither
British nor Frendh origin) looks to a reasonably strong federal govemment able to provide
economic coordination, national standards in social services, and cultural institutions for
Canadians in whatever province or region they may live (...) The majority of the Frendh-speaking
population of Quebec, whether sovereigntist or not, supports a major transfer of power from
Ottawa to Quebec (...) A third numerically small, but strategically crucial group -aboriginal
peoples- have come full fledged advoautes of their own particular national recognition.
Historically, native people have been excluded from political participation since well before
Confederation” (RESNICK:1994a:193-194).
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en la provincia del Quebec, 1"inica de majoria francofona del Canada, que o bé es
consideren exclusivament quebequesos o bé avantposen la identificacié amb la seva
provincia -que consideren una nacio o poble distint- a la identificacié6 amb el Canada.
També és el cas de gran part de la poblacié autoctona del Canada, que s'autop erceben
coma integrants de les anomenades Primeres Nacions, per a les quals reivindiquen
un dret inherent a I'autonomia governamental (S ORT:1998b:4-7).

Aquest conflicte de visions sobre la naturalesa politica del Canada ha
centrat en gran mesura la dinamica politica en els darrers anys i ha comportat una
gran rellevancia de I'anomenada politica constitucional, és a dir, del debat entorn els
valors superiors, la identitat nacional, els drets i les llibertats i la configuracio
organica del Canada (McROBERTS :1993a:249 i ss.).

Per aixo, tal i com he afirmat més amunt, sostinc la hipotesi que hi ha una
profunda interrelacié entre la configuracio del model de relacions entre
poders existent al Canada en els darrers decennis i la forca del debat sobre la
qiiestio nacional. Aixi, I'®mfasi dels successius governs provincials quebequesos
per preservar, inicialment (1867-1959), la seva "autonomia politica" enfront el
creixent intervencionisme federal (CHEVRIER:1996), i, després (a partir de 1960),
per eixamp lar al maxim la seva "sobirania politica", ha afaiconat de manera innegable
el model de relacions entre els dos nivells de poder canadencs™. Efectivament,
l'afany primer interprovincialista 1 després progessivament bilateralista (relacio
Canada-Quebec, "d'estat a estat") dels successius governs quebequesos, sobretot a
partir de la década dels seixanta, ha tingit una doble repercussid6 de gran
transcendencia.

Per una banda, Quebec ha desenvolupat un rol capdavanter en la innovacio
intergovernamental i en I'establiment d'una relaci6 quasi-diplomatica amb el govern

federal. La seva rellevancia ha estat tan gran que fins i tot la majoria de la resta de

Nia bibliografia sobre les transformacions ocorregudes al Quebec durant la segona meitat del
segle XX, no cal dir que és aclaparadora, i ja l'anirem presentant al llarg d'aquesta recerca. Per
comengar algunes de les referncies més rellevants son les segiients: (ORBAN:1976;
MONIERE:1977; DENIS:1979; RIOUX:1980; BERGERON:1980a, 1980b;
BOISMENU:1980; DION:1987; McROBERTS:1988’; LINTEAU-DUROCHER-ROBERT-
RICARD:1989; LANGLOIS:1990; DUMONT:1990; DION:1993; DUMONT:1993;
LATOUCHE:1993; GUINDON:1998:33-78).
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provincies canadenques han acabant emulant, en alguna mesura, la seva actuacio.

Per l'altra, l'activisme del nacionalisme quebeques (BALTHAZAR:1986;
GOUGEON:1993) ha esdevingut un veritable obstacle per als successius governs
federals, que sempre han intentat assumir un rol predominant respecte els governs
provincials, seguint I'evolucié que s'ha donat en altres estats federals, com és el cas
dels Estats Units o Alemanyam. En aquest sentit, compartim l'opini6 de Will

Kymlicka, que afirma taxativament que,

"(...) were it not for Quebec, there is a good reason to believe that Canadian
federalism would have succumbed to the same forces of centralization that
won out in the United States” (KYMLICKA:1998a:24)

0.3. FEDERALISME EXECUTIU I QUESTIO NACIONAL AL
CANADA

Per explicar la interrelacié entre el model canadenc de federalisme executiu i el

debat sobre la qliestid nacional a I'interior d'aquest estat, prenem com a referéncies la
e, . . . . . . )
doble distincid entre federacions multinacionals i1 federacions territorials™, per una

banda, i entre federalisme interestatal 1 federalisme intraestatalm, de l'altra.

0.3.1. Federalisme multinacional versus federalisme territorial

La distinci6 entre federalisme multinacional i federalisme territorial és
més de base sociopolitica que no pas juridicoinstitucional. Una federacio
multinacional és aquella on trobem "more than one major linguistic or culural

grouping with legitimate claims to be considered a distinct national community within

2 pDe fet, aquest rol preeminent del govem federal si que és acceptat per les altres nou provincies
de majoria anglofona com ho demostra el recent acord sobre la Unid Socia (febrer del 1999), assolit
malgmat 1'expressa oposicié del govem quebequés.

22 RESNICK:19942:189-202 i 1994b:; KYMLICKA:1998a:15-50 i 1998b.

23 CAIRNS:1979a; SMILEY-WATTS:1986; SMILEY:1987; McROBERTS:1993b:149-
177.
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that federation" (RESNICK:1994c:71)24. Podem dir, doncs, que en les federacions
multinacionals existeix un conflicte organitzat entorn una clivella de caracter nacional,
que afecta el funcionament de les institucions 1 la configuracid, entre d'altres, del
sistema de partits, dels grups socioeconomics, de l'estructura dels mitjans de
comunicacio, etc. (LANE-ERSSON:1987:40 i ss.). Per contra en les federacions
territorials, es dona un acord basic entorn la nacionalitat subjacent del conjunt de
l'estat, 1 en conseqiiéncia, totes les unitats constituents gaudeixen d'uns poders
idéntics. Alguns exemples de federacions multinacionals, tot 1 que més endavant ens
hi referim amb més extensi6 son el Canada, Belgca, I'india, entre d'altres. Pel que fa a
exemples de federacions territorials -que també podem anomenar mononacionals-
son els Estats Units, Australia o Alemany a”.

La dinamica politica de les federacions multinacionals 1 les federacions
territorials és clarament diferent. En el cas de les primeres, la dinamica politica esta
condicionada -en major o menor mesura, sempre en funci6 d'una corelaciéo de forces

concreta- pel pols entre la nacid6 dominant i1 la o les nacions subalternes -nacions

24 val a dir que aquesta definici6é de Resnick sembla considerar les nacions des d'una perspectiva
exclusivament étnico-lingiiistica o cultural. De fet, la gran majoria de moviments nacionalistes (de
nacions sense estat), i particularment, en el cas quebequés, els podem considerar clarament com a
moviments civics, atés que son clarament democratics, integradors i plurdistes (SARRA-
BOURNET:1998). Per la seva banda Kymlicka defineix la nacié, en un sentit sociologic, de la
seglient manera: "means a historical community more or less institutionally complete, occupying a
given territory or homeland, sharing a distinct language and culture” (KYMLICKA:1998c:114).
Per completar aquesta definicio, aclarix que el concepte "more or less institutionally complete”
significa: "containing a set of socidal institutions, encompassing both public and private spheres,
which provide members with meaningful ways of life across the full spectrum of human activities,
including socidl, educational, religious, economic and recreational life" (143).

2 Evidentment, tal i com recorda Kymlicka, cal matisar aquest consens o acord respecte la
nacionalitat, sobretot en els casos dels Estats Units i d'Australia. Efectivament, en el primer
d'aquests estats, hi trobem un conjunt de minores nacionals que van ser incomporats als Estats Units
bé mitjancant conquesta o colonitzacio. Es el cas dels Indis, Puerto Rico, els Chicanos de Texas,
Nou Me¢xici California, els nadius de les Hawai, els Chamorros de Guam i diversos altres illencs
del Pacific (KYMLICKA:19952a:11; 1999¢:22-23). En el cas australia, també cal tenir en compte la
preséncia dels aborigens. Amb tot, és ben evident que el pes (politic, economic, socia, etc.)
d'aquestes minories nacionals és molt diferent al que representen per exemple els Quebequesos al
Canada, o els Catalans a l'interior de l'estat espanyol. Per la sevabanda a Alemanya, hi ha el cas de
Baviera, on podem parlar d'un fort sentiment particulansta-regionalista, perdo no espedficament
nacionalista.
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sense estat (GUIBERNAU:1999a)- entorn el reconeixement juridicoconstitucional
de la plurinacionalitat estatal”®. Dit d'altra manera, en les federacions multinacionals,
acostuma a haver-hi un conflicte entre la multinacionalitat sociopolitica, o de facto, 1
la mononacionalitat juridicoconstitucional, o de iure.

Per contra, en les federacions terrtorials, no hi ha una exigencia de
reconeixement "nacional" de cap de les unitats constituents>’. Totes i cadascuna de
les unitats constituents s'autoperceben comuna "regd" o, adhuc com un "estat", que

o . : . o 28
aixo no obstant, és "part indestriable" d'una nacié més gran

0.3.2. Federalisme intmestatal verus federalisme interestatal™

Un dels ambits directament afectats per la distincid6 entre federacions
multinacionals 1 federacions territorials és precisament el de la configuracid de les
relacions entre nivells de poder. Teodricament, una federacid multinacional ha de
tendir envers un model de relacions entre nivells de poder de tipus interestatal
(federalisme interestatal), mentre que una federacié territorial ho hauna de fer cap a
un model de tipus intraestatal (federalisme intraestatal)30. Vegem-ne les

imp licacions.

2 Oentot cas, pel reconeixement de 1'especificitat de les nacions minortaries. En el cas que

no es produeixi aquest reconeixement nacional, o que es doni un reconeixement poc satisfactori per a
la naci6 minoritaria, s'obre la portaa la reivindicacié independentista o secessionista.

27 o . .

Si que es poden donar demandes de reconcixement fonamentades en aspecte geogmfics,

socials o adhuc economics, perd no estrictament vinculats a reivindicacions d'autogovern de caire
nacionalista.

Bla qual cosano vol dir, per descomptat, que en aquestes federacions no existeixin altres tipus
de linies de conflictes o cliveles, d'ordre econdmic, social, religios, etc.
2 La formulacié originaria d'aquesta dicotomia intraestatal i interestatal la trobem a
(LOEWENSTEIN:1965:405-407).

39 En un context multinacional, sempre que la corelaciéo de forces ho permeti, la o les nacions
minoritaries son partidaries d'establir unes relacions d'igual a igual entre les diferents nacions i,
espedficament, amb la nacié majoritaria. Es a dir, s'opta per un model (para)diplomatic. D'aquesta
manera s'evita o s'esmorteeix la influéncia de la major forga (demografica i/o0 econdmica i/o militar,
etc.) d'aquesta damunt les dinamiques intemes -i la cohesio- d'aquella o d'aquelles. Aixo no és
obstacle perque, sempre en funcié de la corelacié de forces, cadascuna de les nacions decideixi
autonomament quines competéncies cedeix al poder federal i quines consarva.
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El federalisme interestatal ¢s un model d'organitzacié dels nivells de
poder, segons el qual les institucions politiques (executius, cambres legislatives) de
les unitats constituents (provincies, linder, estats, cantons, etc.), s'erigeixen en els
principals portaveus i canalitzadors de les demandes dels seus respectius ciutadans.
En d'altres paraules, les institucions "provincials" fan de mitjanceres (brokers) entre
els ciutadans 1 les institucions federals. Aix0 és aixi per que les institucions
politiques provincials (en el cas canadenc) gaudeixen d'un gran suport popularSl.
Aquesta configuracio donalloca diverses imp licacions.

La primera ¢és el gran protagonisme dels governs (o dels parlaments) de les
unitats constituents en la dinamica politica general, en detriment de les institucions
federals o centrals, comengant pel propi govern federal i seguint pel Parlament
bicameral. Aixi, el govern federal no és considerat com el garant Unic de l'intercs
general, sin6 tnicament com l'encarregat de vetllar pel reforcament i eixamp lement de
les seves competeéncies particulars. En la practica, el govern federal és considerat com
una "criatura", producte de la voluntat dels governs federats, i una de les comeses
d'aquests ¢és precisament evitar que aquesta criatura creixi massa’.

Pel que fa al parlament bicameral, la cambra baixa federal deixa de ser en gran
mesura el marc o l'arena on es discuteixen les "qliestions d'estat", els grans "debats
nacionals" en benefici de les instancies federals-provincials, formals o informals. Per
la sevabanda, la cambra alta o senat que, com és ben conegut, en els estats federals
assumeix el rol de cambra de representacio territorial, acostuma a tenir un perfil baix
atés que molt sovint els seus membres son simples portaveus, delegats o
representants dels governs federats. Una segona implicacio del federalisme
interestatal és que, teoricament, 1'0rgan encarregat d'arbitrar les disputes entre el
poder federal i les unitats constituents ha de ser de composicié mixta -és a dir, que

els dos nivells de poder han de participar en la tria dels seus membres. En tercer lloc,

31 Sobretot aquelles que s'autoperceben com a princpal garantia del manteniment d'una identitat
nacional, minortaria, pressumptament amenacada per la identitat majornitaria estatal. Aquest és el rol
que porten a terme les elits politiques nacionalistes (de les nacions sense estat).

32 Una disposicio institucional 1'objectiu de la qual és precisament evitar aquest creixement,
acostuma a ser l'assignacio de les competéncies residuals als poders federats. Tanmateix, aquesta

eventualitat, com veuran més endavant, no sempre es dona, resultant-ne beneficiat, en alguns casos
concrets, el nivell federal.
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en el federalisme interestatal tenen un gran pes els organs intergovernamentals o
quasi-confederals, formats pels representants de les unitats constituents. El
federalisme interestatal, doncs, en la practica, esdevé un model que té semblances
amb el conegut, dins la literatura academica del federalisme als Estats Units, com a
state-centered federalism. Aquest model alerta del perill d'una excessiva concentracid
de poder en mans del govern i I'administracio federals. Per contra considera que les
unitats constituents (els estats, en el cas nordamerica, les provincies, en el cas
canadenc) son més propers als ciutadans i més capagos d'adaptar-se als problemes o
a les preferéncies dels ciutadans. A més a més, el predomini de les unitats
constituents pot afavorir la innovacié 1 l'experimentacid6 de noves politiques
publiques i generar efectes d'estimulacié 1 adhuc d'emulacio, amb els consegiients
beneficis per al benestar dels ciutadans (NICE-FREDERICKS EN:1995:5-6;
OSBORNE:1988).

Tot plegat fa que en el model de federalisme interestatal, la capacitat de les
institucions federals d'esdevenir auténtiques representatives de la voluntat dels
ciutadans sigui més aviat feble, ates que entre elles 1 els ciutadans, s'interposa el
paper decisiu, com acabem de veure, de les institucions de les unitats constituents.
Aquestes no només "auténticament" representen les preferéncies populars, sind que
tamb¢ condicionen directament moltes de les decisions del govern federal. La
conseqiiéncia d'aquesta constatacio és, no cal dir-ho, un baix nivell d'identificacio
popular amb les institucions federals, la qual cosa, des de la perspectiva federal
implica un serids problema d'integracio i cohesio estatal.

Precisament, per evitar aixo, s'ha formulat el model del federalisme
intraestatal. L'objectiu principal d'aquest ¢€s, concretament, fer el maxim de
permeables les institucions federals a les influéncies dels diferents territoris, de
manera que aquelles esdevinguin un auténtic referent per a tots els ciutadans del pais,
visquin on visquin. Aquesta identificacio, permet de pontejar (bypass) la influéncia
o el paper d'intermediari dels poders de les unitats constituents i rellegar-les a una
posici6 secundaria.

Aixi, R.L. Watts, de la Queen's University, un dels principals experts en
federalisme comparat, considera que tant necessari és que un sistema federal permeti
l'expressio de la diversitat, com que també que existeixin institucions que assegurin

l'establiment d'interessos comuns,
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"Itis clear that moreregional autonomy may contribute to the accomodation
of diversity, but by itself it is likely to be insufficient. It needs to be
accompanied by the institutional encouragement of commons interests that
provide the glue to hold the federation together” (WATTS :19992a:16)

Aquests objectius es poden aconseguir a través de dues vies: la centralistai la
regionalista.

(i) La configuracié centralista del federalisme intraestatal consisteix en fer
de les institucions federals o centrals el locus d'actuaci6 poltica i de referéncia de
tots els ciutadans i dels moviments socials, independentment de la seva procedéncia
territorial, i obviant -o rellegant- tot protagonisme dels poders no federals. De fet, el
quees tracta és de presentar els poders federals com a auténticament nacionals, ¢s a
dir, responsables de l'interés general -i no només d'aquelles competéncies que la
propia constitucio els assigna. En aquest sentit, determinades institucions centrals
assumeixen una enomne rellevancia: és el cas del Cap de 1'Estat (sobretot en les
federacions republicanes presidencialistes), el qual esdevé com una mena de "pare
protector” de tota la ciutadania33; ¢s també el cas de la cambra alta (senat), que es
converteixen un element clau de representacio dels interessos dels diferents territoris
en la capital de l'estat. D'aquesta manera, els senadors, sobretot si son escollits
directament pels ciutadans, competeixen o fins i tot s'imposen als propis caps dels
executius de les unitats constituents (per exemple, els governadors, en el cas
nordamericd) com a maxims portaveus dels interessos locals en la politica federal™.
Una altra institucid molt rellevant en aquesta comesa de crear "identificacio" amb les
institucions federals ¢s, sense cap mena de dubte, el poder judicial, i particularment
els tribunals (courts) i1 entre aquests, la maxima instancia judicial, el Tribunal Suprem
(o Cort Suprema), sobretot quan també assumeix la competéncia respecte els
conflictes entorn la constitucionalitat de les lleis, la defensa dels drets fonamentals 1

l'atbitratge en els querelles interjurisdiccionals i interorganiques (ORBAN:1991;

33 En aquest sentit, hi ha el cas clarissim del President Kennedy, la popularitat -i el mite- entom
el qual va ajudar molt a "nacionalitzar" la politica nord-americana, si més no durant un llarg periode.

3% Toment al cas nordamerica és ben conegut que tant el carrec de senador com el de govemador
son dos excel lents trampolins a la presidéncia dels Estats Units.
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BZDERA:1993). Un altre recurs emprat €s el de nomenar ministres "regonals", és a
dir, membres del govern que s'encarreguin no d'afers sectorials, sind que tenen per
comesa canalitzar les relacions entre I'executiu i una determinada unitat constituent o
regid, sobretot quan aquesta presenta una determinada problematica politica35.
Finalment, la darrera institucid6 que també cal assenyalar és, sense cap mena de
dubte, la més important. Em refereixo a la propia Constitucio del pais, les
successives modificacions de la qual, poden arribar a capgrar la voluntat inicial dels
"Pares Fundadors". La Constitucié assumeix un rol de referent ineludible, on destaca
de forma molt important la part dogmatica que conté els principis o pilars basics a
l'entorn dels quals es desenvolupael sistema politic -1 de forma especial la declaracio
de drets o bill of rights. Gosem dir que, en determinades conjuntures i en determinats
entorns culturals, la Constitucid federal assumeix un rol semblant a les "Sagrades
Escriptures”, a la Biblia, en defmitiva.

(i1) Pel que fa a la configuracio provincialista del federalisme intraestatal,
consisteix essencialment en incorporar les institucions politiques de les unitats
constituents (per exemple, el govern o el parlament) en la formacio /o en la presa de
decisions d'algunes de les institucions federals més rellevants (per exemple, el senat).
Es el que podem anomenar com a "federalitzacio del centre". El cas que ens ve al cap
immediatament, en aquest sentit, és el del Bundesrat alemany (cambra alta), els
membres del qual, com és conegut, son designats pels governs dels Ldnder.
D'aquesta manera s'aconsegueix una profunda implicacié dels politics de les unitats
constituents en la politica federal (o estatal).

Aixi és més facil construir una "comunitat d'interessos" entre els politics
en l'arena regional i els de l'arena federal, d'assolir una cohesi6é entre I'¢lite politica
governant en els dos nivells. En aquesta configuracié provincialista es produeix,
doncs, un doble efecte: per una banda les institucions politiques de les unitats

. . . /. 36 e .
constituents adquireixen rellevancia en la politica federal ™. Aixo impedeix o, en certa

35 Aixi en els govems federals canadencs d'encd la década dels seixanta és normal 1'existéncia
d'un anomenat "Frendh Lieutenant", que és el responsable politic de les relacons amb el Quebec, i
que Obviament, acostuma a ser quebeques, o bé d'alguna minora francdfona de la resta del Canada
(ENGLISH:1986:184-200). Un cas semblant, pero en un context politic i administratiu forca
diferent és el del Ministre pels Afers d'Esadcia del govem del Regne Unit.

3% Fins al punt que el resultat de les elecdons en un Land poden donar lloc a modificar la
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mesura, dificulta poder pontejar-les o ignorar-les com si que pretén la configuracio
centralista més amunt exp licada®’.

Per altra banda, pero, legitima les propies institucions federals com a arenes
decisionals prioritaries, i els dona capacitat d'atraccio i certa notorietat publica. En

aquest sentit, si que assumeixen un paper estrategic d'integracio estatal.

0.3.3. El Cas Canadenc

En base al que acabem de veure, on podem situar el cas canadenc? A hores
d'ara, el Canada presenta una combinacié d'elements interestatals i
intraestatals, com a conseqiiéncia del conflicte de visions entorn la comunitat
politica. Per unabanda, destaca respecte els altres casos de federalisme executiu, per
la importancia de les seves instancies intergovernamentals, i molt particularment, pel
pes de la CPM i, en menor mesura, de la CP, en la dinamica politica general. Tal 1
com ja s'ha esmentat, les CPM han esdevingut auténtiques arenes decisionals de
qiiestions claus de la politica canadenca, disminuint la importancia d'altres actors
politics (per exemple, el Senat, la Cambra Baixa o el sistema de partits) que, en
d'altres escenaris federals, ocupen unaposicio central. En aquest sentit, podem parlar
de la presencia forta, d'elements de federalisme interestatal.

Tanmateix, paral'lelament, també hi trobem elements de federalisme
intraestatal, adrecats a reforcar la identificacio dels ciutadans no amb llurs provincies
d'origen, ans amb el Canada com a naci6, com a "comunitat politica"38. Sense cap

mena de dubte, I'element institucional més clar en aquest sentit, és la gran reforma

correlacio de forces en el Bundesrat i, en conseqliencia, tenir fortes implicacions en la politica
federal.

37 No hi ha cap mena de dubte que la variant provincialista del fedemlisme intraestatal pot
resultar atractiva en un context multinacional. Tanmateix, continua contradient alguns dels princpis
basics dels moviments nacionalistes: en primer lloc perqué, atés el seu caragter simeétric o
homogeneitzador, no comporta un reconeixement explicit de la multinacionalitat de l'estat. En
segon lloc, perqué ignoma un fet ben senzill: 'objectiu darrer dels politics nacionalistes de les nacio
sense estat no és aconseguir el poder en el conjunt de I'estat, sin6 el de la seva nacié. En aquest
sentit, la seva participacié en estructures federals sempre va adregada a aconseguir "proteccions
extemes", ¢és a dir, paradoxalment, a evita al maxim la intromissié dels poders fedemls en la
dinamica politica intema de la nacio6 propia.

38 CARTY-WARD:1986a, 1986b:1-13; SHUGARMAN-WHITAKER:1989.
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constitucional de 1982, la qual, entre altres aspectes que estudiem amb detall més
endavant, inclou la Carta de Drets i Llibertats. Aquest document constitucional ha
estat 1 continua sent considerat un instrument de "nacionalitzacié" pancanadenca, a
través d'un procés de juridicialitzaciéo de la politica, de manera que els tribunals
canadencs, 1 de forma especial, la Cort Suprema del Canada, tots ells depenent del
nivell federal, han esdevingut en els darrers anys agents uniformitzadors de la
dinamica politica canadenca”. Dit en d'altres paraules, la Carta ha provocat una
"desterritorialitzacié" de la politica canadenca, i en aquest sentit, ha fet disminuir la
rellevancia de les institucions provincials.

Una altra de les iniciatives adrecades a implementar mecanismes de
federalisme intraestatal ha estat el de la reforma del Senat canadenc (SMILEY-
WATTS:1986). Tal i com veurem més endavant, es tracta d'una instancia politica
amb una escassa legitimitat politica 1 la reforma del qual ha estat sol'lictada des de
diverses instancies politiques i socials (ALBERTI:1996). Tanmateix, després d'anys
de propostes, estudis, comissions, etc., encara avui en dia la classe politica canadenca
no s'haposat d'acord en com reformar-lo™.

Tal i com hem dit més amunt, l'explicacid per aquesta combinacidé entre
elements interestatals i intraestatals al Canada, és dona com a conseqiiéncia de la
persisténcia del conflicte de visions sobre la comunitat politica. Aixi des del Quebec
hi ha una clara preferéncia pels mecanismes interestatals, que asseguren un rol

destacat als governs provincials41 en la presa de decisions entorn els afers de gran

39 Val a dir que la juridicialitzacié provocada per "la Carta’', ha estat interpretada tamb¢ i de
forma paradoxal, com una "americanitzacié" de la politica canadenca. La bibliografia al respecte és
molt extensa i antagonica, tal i com veurem més endavant en aquesta recerca. Tanmateix, destaquem
ja des dara els seglients trebals (KNOPFF-MORTON:1985; MONAHAN:1987;
MANDEL:1989; CAIRNS:1992; KNOPFF-MORTON:1992; MANFREDI:1993;
MORTON:1993"a; SIGURDSON:199395-116; SCHNEIDERMANN-SUTHERLAND:1997).

40 val a dir que no so6n pocs els que consideren que un senat reformat, és l'instrument idoni per
afeblir progressivament la rellevancia de les CPM. Es una qiiestio que estudio en detall més
endavant.

' No es tracta, pero, d'una prefaréncia de primer ordre ans més aviat d'un mal menor per evitar

quedar arraconat pel govem federal. No podem oblidar, que el govem del Quebec no s'autopercep
com un govem provincial "més", per aixo és totalment contari a l'igualitarisme provincial.
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transcendéncia (general o sectorial). Per contra, en la resta del Canada, en els ultims
anys esta creixent cada cop més el suport envers la implementacid6 de mecanismes de
federalisme intraestatal (McROBERTS :1993b:175), amb el consegiient refor¢ament
del nacionalisme p ancanadenc que aixo comp orta.

En definitiva, podem dir que el federalisme executiu canadenc es caracteritza
per una notable presencia d'elements interestatals, com a conseqiiéncia de la
centralitat del conflicte nacional. Aixo el singilaritza clarament respecte altres casos
de federalisme executiu (Alemanya, Australia) on aquest conflicte no existeix i on

predomina una configuracio intraestatal.

0. 4. LA POLITICA CONSTITUCIONAL

En aquesta recerca no ens limitem a estudiar el desenvolupament del

federalisme executiu canadenc. També ens ocupem, de manera particular d'estudiar-
ne el seu fundonament. Per fer-ho ens centrem en el seu aspecte que considerem
més rellevant o genui: el debat sobre la politica constitucional. Aquesta es pot
entendre comun aspecte sectorial (de la mateixa manera que també ho ¢és la poliica
economica, la social, la mediambiental), perdo amb una transcendéncia molt més alta,
ates que afecta tant a la caracteritzacio del Canada coma comunitat politica, és a dir,
a la seva identitat com a pais, com a l'establiment de les regles del joc, del

funcionament de les institucions politiques.

"It is frequently in the constitutional arena, concerned with the fundamental
rules of the political game, that the most basic issues of community, identity,
power and democracy are batded out. (..) Constitution-making is at the
intersection of normative and empirical politics: it is at once about the
distribution of power and the political values that are to be embedded in
institutional structures. It is simultaneously about the high poltics of political
values, and the low poltics of the search for institutional means to protect
and advance groups interests. Nor do constitutional politics and
constitutional outcomes exist in the vacuum. Their meaning and significance
can only be understood as they interact with the political, social, and
economic dynamics of the society in question” (SIMEON:2000a:1)

En el cas canadenc, a diferéncia de l'america o de I'alemany, perod a semblanga

delbelg o, en un context no federal, de l'espanyol, el debat sobre la constitucio és
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també un debat sobre la qiiestid nacional, donat que a l'interior del pais es donen,
comja s'hadit, visions contrap osades, adhuc antagbniqu&s“.

En els darrers quaranta anys, el Canada ha conegut un permanent debat sobre
la constitucid, que de fet ha estat un debat sobre la identitat nacional. En la darrera
part d'aquesta recerca analitzem les diferents rondes constitucionals que s'han donat
des de la revitalitzacid del debat constitucional el 1960, passant per les diferents
propostes d'acord dels anys 60 i 70, el primer referéndum quebeques
d'autodeterminacio (1980), la transcendental reforma constitucional de 1982, els
Acords del Llac Meech (1987) i Charlottetown (1992), fins arribar als darrers
esdeveniments, comson el segon referéndum quebeques (1995), a la senténcia de la
Cort Suprema del Canada entorn el dret d'autodeterminacié del Quebec (1998),
'Acord M arc sobre la Uni6 Social, AMUS (1999) fins a l'aprovaci6 de les lleis C-20
(canadenca) i la Llei 99 (quebequesa), el 1999 i el 2000, respectivament. En tots
aquests esdeveniments, posem molt d'eémfasi en I'estudi del rol dels diferents actors
politics (governs, parlaments, tribunals, partits politics, mitjans de comunicacid,
ciutadans, grups de pressio, etc.), per tal d'analitzar el que anomenem el debat sobre
el federalisme executiu constitucional. Aquesta expressio indica la polémica que
suscitada en els darrers anys entorn l'anomenat "monopoli de la constitucié pels
governs". Es a dir que, arran dels debats dels acords de M eech i Charlottetown, es va
desfermar una auténtica critica envers la preeminéncia de les elites politiques en el
debat sobre la constitucio en detriment dels ciutadans, protagonitzada per grups a
favor dels drets de les minories socials, ¢&tniques, femiistes, etc.
(KYMLICKA:1993:61-89). Segons alguns autors (RUSSELL:1993b:41-62,
1993¢:3-37, 1994:30-40), aixo ha donat lloc a una auténtica "crisi del federalisme
executiu", ia la seva (progressiva) substitucid per una dinamica politica fonamentada
en el discurs dels drets individuals dels ciutadans, i caracteritzada per una profunda
juridicialitzacio de la vida poltica canadenca (CAIRNS:1992). En aquest sentit, la
darrera part de la nostra recerca, es preginta si realment s'ha produit aquesta crisi
definitiva del federalisme executiu i reflexiona entorn les implicacions de 1'anomenat
"rights-based discourse" (McROBERTS :1993a:249-262, 1993b:149-177).

2 McWHINNEY:1981; BANTING-SIMEON:1985; TULLY:1995a; MASSICOTTE-

YOSHINAKA:2000; REQUEJO:2000.

36

17



0.5. ENFOCAMENT ANALITIC I METODOLOGIC
Dins el camp de la ciéncia poltica, és un fet recurrent el debat entre

els partidaris de I'enfocament endogen, estatista o (neo)institucionalista i els
favorables a I'enfocament exogen, societal o ecologic. En d'altres paraules,
entre la perspectiva que emfasitza el rolde les institucions en l'afaiconament
de la societat 1 la que considera que és aquesta la que condiciona aquelles
(SKOCPOL:1985:3-37). Donald V.Smiley, tot plantejant el debat entre
aquestes dues perspectives, es preguntava,

"But what shapes what? Does Society decisevely determine
Government, or is the other way around? In a formal sense, is
Society the independent variable and Government the dependent
variable? Or, to put it yet another way, do the casual arrows run

from Society to Government or in the other direction?"
(SMILEY:1987:5)

0.5.1. L'enfocament institucional: una reflexié teorca

D'enca els anys vuitanta, hem sigut testimonis d'una revialitzaci6 de
les teories (neo)institucionalistes en les diferents disciplines de les ciéncies
socials: la teoria economica, la sociologia historica, l'analisi organitzacional,
etc. Perdescomptat també ha tingut un fort impacte dins la ciéncia politica,
en ambits com la politica comparada, la ciéncia de l'administracio, les
poltiques publiques, la gestid6 publica (public management) o adhuc la
governacid o governanca (governance) (PIERRE-PETERS:2000). Segons
el (neo)institucionalisme, les institucions proporcionen un context
estratégic a l'interior del quals els actors politics decideixen politiques
publiques. Aixi, el context institucional afaicona les eleccions dels actors i
en conseqiiéncia, també condiciona les propies poltiques publiques
(STHNMO-TOLBERT:1998:165).

Concretament dins I'ambit de la ciencia politica s'han distingit fins a
set aproximacions diferents a l'institucionalisme actual: el normatiu, el de
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l'eleccio raciona143, I'historic, I'enpiric, I'internacional, el sociologic i el de les
institucions de mediaci6*. De tots ells, remarco la importancia que per
aquesta recerca ha tingut l'ins titucionalis me empiric, el qual assenyala que
les diferéncies formals de les configuracions institucionals permeten explicar
els diferents resultats en la implementacié de les politiques publiques. Aixi,
I'institucionalisme empfiic analitza els diferents efectes o resultats
(outcomes) que es donen en els processos decisionals en funcié de quin €s
el tipus de relacid existent entre diferents institucions, com per exenple, (a)
el sistema de partits (bipartidisme contra multipartidisme); (b) sistema
electoral (proporcional contra majoﬁtar‘i)45; (c) assemblka legislativa
(bicameralisme contra unicameralisme); (d) autoritat central (padamentarisme
contra presidencialisme)46; (e) Control judicial de les lless (especific contra
ordinari) (CLAYTON-GILLMAN:1999); (f) govern local (feble contra forta
autonomia); (f) Funcié publica (seleccid per merits contra seleccid per
recompensa); (g) forces armades (professionals contra servei obligatori); (h)
relacions estat-economia (cormporatista contra liberal)
(ROTHSTEIN:1996:135; PETERS:1996:205-220)"". Seguint aquest
plantejament, en la recerca considero de gran rellevancia la combinacid
institucional existent al Canada d'enca 1867 entre federalisme 1
parlhmentarisme, enfront altres configuracions tals com el federalisme i el
presidencialisme (cas dels Estats Units), o el propi cas del Regne Unit,

3 Que al seu torn compta com a minim amb tres models diferents: a) el de I'agent princpal; b)
el de la teoria de jocs; c) el basat en les regles 0 normes.

#“ KOELBLE:1995:231-243; HALL-TAYLOR:1997:469-496; PETERS:1998a:3, 1998b.

B aqui trobem l'etern debat entre els efectes de les lleis electorals i la polémica entre el sistema
proporcional i el majortari i els seus efectess damunt de, per exemple, el sistema de partits
(LIJPHART:1994). [Per una recent reivindicaci6 de Lijphart com a neo-institucionalista
(GROFMAN:1997)].

46 (LIJPHART:1992; WEAVER-ROCKMAN:1993a, 1993b:1-41; GUNTHER-

MUGHAN:1993:272-301; LIJPHART-ROGOWSKI-WEAVER:1993:302-344).

YA les quals es podria afegir les relacions entre el govem i el banc central (autonomia contra
dependéncia).
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caracteritzat fins fa poc per l'unitarisme i1 el parlamentansme. El resultat
d'aquesta combinacid, si més no en part, ha estat el federalisme executiu,
que s'ha donat al Canada pero també a Alemanya 1 a Australia. En el cas
canadenc, tanmateix, la persisténcia de la qiiestio nacional ha comportat un
desenvolupament particular del seu federalisme executiu respecte aquests
dos tltims. Perd no avancem esdeveniments.

0.52. L'enfocament institucional en aquesta recerca
Sibé,comacabemde dir,en aquesta recerca prioritzemla perspectiva

més institucionalista o endogena, de cap de les maneres rebutgem o
menyspreem la rellevancia dels factors exdgens. Més encara: considerem
que els factors exogens, és a dir, qliestions com la demografia, l'agricultura,
la industrialitzacid, la urbanitzacid, l'alfabetitzacid o la secularitzacid, la
terciaritzacio, etc., entre molts d'akres, tenen un pes fonamental, clau, en la
configuraci6 de les institucions.

Aix0 no obstant un cop establertes les institucions politiques no es
converteixen en simples miralls o reflexos de les clivelles societals. Tot el
contrari, esdevenen també actors modificadors de la societat -de 'entorn- en
el qualactuen (MARCH-OLSEN:1984:734-749; 1989). Un dels autors que
més ha tractat aquesta qiiestid, el professor Ken McRoberts, de la York
University (Ontario), sosté que les institucions,

"may actually shape and redirect societal influences weakening
someand  strenghtening others" (McROBERTS:1993b:169).

Aixi, per exemple, 'adopcié d'un tipus d'institucid poltica, com pot
ser el federalisme, condiciona una societat concreta a través de diverses
vies:

- Perunabanda, magnifica la influéncia d'aquelles forces socials que
es troben regionalment concentrades (en detriment d'aquelles que es troben
disperses arreu de l'estat);

- Segonament, el federalisme, pot ajudar a aquelles forces socials que
en el moment de la seva constitucid tenien una forta influéncia social a
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conservar-la, 1 malgrat que amb el pas del temps perdin relkevancia, en
detriment de les noves forces emergents;

- Finalment, el federalisme emfasitza la influéncia dels interessos
terntorials (en detrment d'aquells altres que no tenen una plasmacié
terntorial: sexe, classe). En definitiva, quan es combinen o interactuen
diferents institucions politiques (federalisme, parlamentarisme, sistema
electoral majoritari, intervencionisme estatal, etc.) es forma una xarxa o
sistema d'incentius 1 de penalitzacions que condiciona l'actuacid (el
comportament) dels diferents actors poltics si volen esdevenir eficacos i
obtenir els suports necessaris que els pernmeti assolir els seus objectius
(GUNTHER-MUGHAN:1993:288). En aquest sentit, l'enfocament sosté
resoltament que les institutions do matter (SCHARPF:1988:266-267;
WEAVER-ROCKMAN:1993a), és a dir, que si que importen, si que
influencien i no només son influenciades per l'entorn social i econdmic™.

Aix,

"Too often [fomal institutions] are treated as epiphenomena -that
is,as being caused by selfinterested individuals and groups.
Institutions are important in their own right as units of
analysis. They shape the interests, resources and conduct  of
political leaders who in turn shape the institutions. The way
institutions are structured affects political actors, bureaucrats and
citizens -as well as who gets what, when and how" (JACKSON-
JACKSON:1994°:12)

Des d'aquesta perspectiva, el cas canadenc és d'un gran interés, atés
que les seves institucions politiques han demostrat una enomme capacitat
d'adaptacié -de supervivencia- al llarg d'un periode historic caracteritzat,
arreu del moén, per innombrables revolucions i ensulsiades poltiques que

8 per la seva banda la politologia canadenca, en els darrers anys, ha generat diferents obres que

comparteixen aquest enfocament (neo)institucionalista, i les quals, en conseqiiéncia, tindem molt
present a I'hora d'elabor la nosta receca (ARCHER-GIBBINSKNOPFF-PAL: 1995;
TUOHY:1992; ATKINSON:1993; SPROULE-JONES:1993)
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han comportat una tabula rasa delpas sat”.

Una simple comparacio del Canada amb Alemanya o Itala, tots tres
paisos que van culmnar el seu procés d'unificaci6 més o menys
simultaniament, ens mostra que en el primer cas, el text constitucional
fundacional (laLC 1867) és encara vigent, tot 1 haver conegut un seguit de
reformes 1 de canvis al llarg dels seus més de cent trenta anys d'historia.
Contrariament, en els altres dos casos és prou coneguda la successio de
crisis, revolucions, reaccions i en definitiva, ruptures politiques que s'han
succeit en el mateix periode de temps. Que unes institucions politiques
hagin pogut adaptar-se als profunds canvis socils que s'han donat les fa
mereixedores d'esdevenir objecte d'analisi des d'una perspectiva
politol(‘)gicaso. Particularment, ens interessa analitzar l'actuacid tant del
govern federal com del govern quebequés (sense oblidar la resta de
governs provincials), els quals al llarg de molts anys han mantingut un pols
que ha repercutit sense cap mena de dubte en la configuracid de les
relacions entre nivells de poders. Un pols que, aixd no obstant, es pot dir
queno ha donat lloc a cap tipus de trencament institucional o revolucionari,
la qual cosa el fa encara més interessant.

No debades, s'ha interpretat historicament el federalisme canadenc
comun afer de governs,

49 Aixi, mentre que paisos com Franga, Alemanya, Italia o el propi cas de 1'estat espanyol han
conegut, només al llarg del segle XX, successius ordenaments politico-constitucionals, sovint de
caracteristiques forca divergents o adhuc antagonics, el cas canadenc -com també el britanic o el
nord-america- es caracteritza per una evolucié constant composta per reformes parcials que mai posen
en qiiestio el sistema politic globalment.

5 Oimés si tenim present que algunes de les actuals provincies canadenques son continuadores
de les antigues colonies britaniques que ja en el segle XVIII van implantar el parlamentarisme i, en
conseqiiéncia, la celebracid d'eleccions hi ha tingut 1loc des de fa més de dos-cents anys, de manera
ininterrompuda. Aixi a I'antiga colonia i ara provincia de Nova Escodia es fan elecdons des de 1758,
a 1'llla del Princep Eduard des del 1773, i a Nou Brunswick des del 1785. En el cas de l'antiga
colonia del Canada les elecdons parlamentaries es van implantar el 1791, tant a 1I'Alt Canada
(Ontario historic) com al Baix Canada (Quebec historic). Posteriorment, arran la unié de les
colonies, el nou parlament federal ha estat renovat en 37 ocasions (la darrea de les quals 1'any
2000).
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"Ifsocialism is about equality, contemporary Canadian federalism
is about governments, governments that are possessed of massive
human and financial resources, that are driven by purposes
fashioned by elites, and that accord high priority to their own long-
terminstitutional self-interest” (CAIRNS:1977:708)51

Perd les institucions politiques canadenques, i entre d'elles els
governs, no només destaquen per la seva capacitat de supervivéncia, ans
també pel seu activisme en l'afaiconament de la societat, de manera que en
els darrers decennis han fomentat amb les seves actuacions determinats
interessos o identitats, els quals han rebut un tractament privilegiat en
termes de programes, provisions legals, preséncia en la funci6é publica, etc.
En conseqiiéncia aquests sectors han vist incrementar-se el seu estatus i
fins itot s'ha evitat la seva desaparicid, tot garantin-ne la supervivencia. El
propi Caims, afirma que

"The overall tendency is forthe state to pick up and recognize more
and more identities and cleavages that are reinforced by their
association with the state" (CAIRNS:1986:85-86)

Aixi doncs, em proposo emfasitzar els factors institucionals que
intervingueren en la formaci6 del federalisme executiu canadenc, aixi com
l'impacte que damunt d'ell ha exercit el debat sobre la qiiestié nacional, i
particularment l'actuacié dels successius governs quebequesos, els quals,
obviament, han tret profit dels mecanismes institucionals al seu abast per
defensar la seva "autonomia polttica" (en sentit ampl).

0.53. Aspecte rellegats en aquesta recerca

La complexitat dels fenomens socials €s, no cal insistir-hi, enomme.

3 Obviament, les grans transformacions donades en els vuitanta i en els noranta, que han
implicat una "retirada" de l'estat, fan que aquesta asseveracié de Cairns s'hagi de matisar per
descriure la situacié actual del federalisme canadenc. Aixo no obstant, és molt evident que la
infuéncia dels govems canadencs (tan federal com provincials) a l'interior de la societat continua sent
molt més important que la que es donaals Estats Units, per exemple. Des d'aquest punt de vista hi
podem percebre una certa "dependéncia historica”, tal i com es formula en 1'aproximaci6 del (neo)
institucionalisme historic.
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Aix0 obliga el cientific social, quan vol acostar-se al coneixement de la
realitat social, a prioritzar alguns aspectes per damunt d'altres. Penso que
aixd no nomgés es legitim, sind que és inevitable. Pretendre abastar-ho tot
fora un exercici de superbia propia d'algu que no sap mesurar les seves
forces, o pitjor encara, d'algi que no té dues qualitats necessaries, en la
sevajusta mesura, d'un cientific: la modeéstia i la humilitat. De la propia tasca
de prioritzacié es deriva que el resultat final de la recerca sempre sera parcial,
¢s a dir, només sera una part del tot. Molt probablement també sera
temporal, és a dir, que tard o d'hora el resultat sera qliestionat i fins 1 tot
rebatut.

Perdescomptat, en aquesta recerca també he prioritzat. I he optat per
centrar el meu interés en les interaccions entre les relacions
intergovernamentals i la qliestid nacional, tal i comacabem d'exposar. Aix0
ha comportat rellegar altres problematiques de gran rellevancia en la
dinamica del federalisme canadenc 1 que considero necessari deixar-ho clar
des d'un primer moment. Concretament, em refereixo, a dues d'elles: el
federalisme fiscal i la qiiestié autoctona. Que consti que no dic que no les
tracti en la recerca, dic que no han esdevingut objectes centrals de la meva
reflexio, la qual cosa no voldir, de cap de les maneres, que no tinguin cap
importancia. De fet, penso que és el contrari.

En tota analisi sobre els sistemes federals 1 les relacions
intergovernamentals el federalisme fiscal ocupa un lloc molt rellevant. En el
cas canadenc, també. [ en aquesta recerca me'n faig resso, perd sempre des
d'una certa llunyania. De fet, es pot dir que si no fos per la vigéncia de la
quiestid nacional, el tema de la fiscalitat esdevindria la qiiesti6 central del
federalisme canadenc, com en gran mesura passa en la majoria de
federacions terntorials (en oposicid a les multinacionals). Aixi ho testimonia
I'abundant bibliografia i els encesos debats que es donen al respecte, fins i
toten el dia d'avui”.

2 La bibliografia sobre el fedemlisme fisca canadenc és molt amplia i es remunta, com a
minim, als primas decennis del segle XX (NORRIE-SIMEON-KRASNICK:1986;
KRASNICK:1986; SIMEON-ROBINSON:1990; BANTING-BROWN-COURCHENE:1994;
BERNARD:1992; BERNARD:1993a; WATTS:19961; SWIMMER:1996; SWIMMER:1997;
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Pel que fa als afers autoctons canadencs, sén també de gran
importancia. Sobretot en els darrers anys s'ha donat un increment
espectacular de la visibilitat de les demandes de les anomenades Primeres
Nacions. Aix0 ha fet que cada cop sigui més inviable parlar de poltica
canadenca sense fer referéncia a la qiliestid autoctona, i concretament a les
seves demandes del dret inherent a I'autogovem, aixi com a les qliestions
relacionades amb les reivindicacions terrtorials, els drets de caga i pesca, el
rol de les dones autoctones. Si a més a més, aquestes reivindicacions les
enllacem amb el rellangament a escala mundial del moviment indigena, €s
evident que els afers autdoctons han esdevingut un element central de la
poltica canadenca™. Obviament, aixd ens obliga a fer referencies puntuals
sobre les reivindicacions autoctones, sobretot quan aquestes tracten de
questions constitucionals, intergovernamentals o al'ludeixen a la qiiestio
nacional, tant la canadenca com [lespecificament quebequesa
(SORT:1998h4-7). Aixd no obstant, hem optat per no fer de la qliestio
autoctona un element central de la nostra reflexid, atés que, si bé de forma
col'lateral, ja la tractem en determinats apartats. Al marge d'aixo, cal dir que

també en aquest tema, la bibliografia existent és cada cop més i1npoﬁant54.

0.6. RELLEVANCIA D' AQUESTA RECFRCA

Penso que és relativament senzll de justificar la rellevancia de la
recerca que proposem. Per una banda, dins el camp de la politologia, les
teores sobre el federalisme, el nacionalisne 1 la democracia han conegut en

YOUNG:1999a; LAZAR:2000a, 2000b:3-39; PAL:2000). Com no podia ser altrament, el debat
entom les finances publiques és de plena actualitat, també¢ al Canada. Aixi, en l'actualitat, el debat
se centra sobretot en 1'anomenat desequilibri vertical (RUGGERI:2000).

53 Un exemple d'aquesta rellevancia va ser la creacdd d'una Comissié Reial sobre els Pobles
Aborigens, altrament coneguda com a Comissié Dussault-Erasmus, que va elaborar un report en el
qual recomanava la formaci6 d'un tercer nivell de govem dins la federacid canadenca
(SORT:1998b:4-7).

% SCHWARTZ:1985; DUPUIS:1991; FLERAS-ELLIOTT:1992; TURPEL:1993;
JHAPPAN:1995; ASCH:1997; DUPUIS:1997; DICKASON:19972; SHARMA:1998;
ALFRED:1999; TULLY:1999a; CAIRNS:2000.
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els darrers anys una revialitzaci6. Els esdeveniments poltics ocomeguts
d'enca 1989, lesfondrament del bloc socilista, l'esclat de diferents
federacions multinacionals (URSS, Tugoslavia, Txecoslovaquia), 'accessio a
la independéncia de nous estats, han repercutit en el méon académic 1 han
donat lloc al sorgiment de tot un estol de noves teores, nous paradigmes i
d'infinitats de llibres, articles 1 treballs de recerca sobre aquestes
problematiques. El mén occidental tampoc no ha restat al marge d'aquest
procés: en els darrers anys hem assistit a canvis rellevants en les
estructures internes dels estats ien intents d'accessio a la sobirania que poc
els ha faltat per a reeixir. Des de la federalitzacié de Belgica (1993), passant
pelrenaixement delnacionalismes al Regne Unit, el seu reforcament a 1'Estat
espanyol, fins al referéndumdel Quebec de 1995, es pot ben bé dir que el
fenomen nacional ocupa una posicid central en les preocupacions de la
comunitat politologica.

En aquest context, tant a Catalunya com arreu, el cas canadenc ha
atret l'atencido de manera especial en els darrers anys, no només des d'una
perspectiva estrictament académica, sind també polticomediatica
(SORT:1996¢:59-68). El debat Canada-Quebec s'ha convertit en un punt
de referéncia a l'hora d'analitzar els nous fenomens nacionalitaris, 1 la
temptacid de fer estudis comparatius amb altres nacions sense estat no ha
pogut  ser, sortosament, evitada (O'SULLIVAN  SEE:1986;
KEATING:1996; WALDMANN:1997). Aixi, hem assistim a l'aparici6 de
llibres 1 articles d'investigacio i recerca producte d'una cada cop més gran
interés pels afers canadencs, en general, 1 quebequesos, en particularss.

55 (BRICALL-CASTELLS-SICART:1984; PARES-TREMBLAY:1987; PARES-

TREMBLAY:1990; RUIZ ROBLEDO:1990a, 1990b; SOLE VILANOVA:1990;
GONZALEZ-ENCINAR:1991; IEA:1992; SORT:1992; MILIAN:1992; SAIZ ARNAIZ:1993;
SORT:1993a, 1993b; BRAEN-MILIAN:1993; RUIZ ROBLEDO:1993; TRUJILLO:1993;
MOLINS-SORT:19%4; ARBOS:1994; COLOM: 1994; FOSSAS:1995; FERRET I
JACAS:1995;  CASTINEIRA:1995a, 1995b; SOLE  VILANOVA:1995; RUIZ
ROBLEDO:1995; IEA:1995; RUIZ ROBLEDO:1995; SORT:1996a, 1996b, 1996¢, 1996d;
REQUEJO:1996a, 1996b; FOSSAS-WOEHRLING:1996; CASTINEIRA: 1996; REDONDO
DE PAZ:1996; ALBERTi:1996; CANALES:1997; COLOM:1996a, 1996b; FOSSAS-
WOEHRLING:1997; SAIZ ARNAIZ:1997a, 1997b; PLAZA:1997; SORT:1998a, 1998b;
COLOM:1998; GAGNON:1998; LOPEZ AGUILAR:19982a,1998b, 1999;
GUIBERNAU:1999a, 1999b; REQUEJO:1999a; FOSSAS-REQUEJO:1999; CHACON-
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Pelque fa a l'estudi del federalisme executiu canadenc, penso que es
tracta d'un model molt interessant d'intergovernamentalisme o de relacié
(para)diplomatica que ens pot suggerir moltes comparacions amb altres
escenaris,comés el cas, salvant totes les distancies, amb la Unié Europea o
fins 1 tot amb el cas espany0156. De fet, les CPM 1, en menor mesura, les CP,
tenen un ritual 1 una escenificaci6 molt semblant a les reunions de, per
exenple el Consell Europeu de Caps d'Estat i de Govern de la UE”. El fet
que, avui en dia, el federalisme executiu al Canada sigui considerat
practicament el culpable de tots els mals del pais -sobretot al Canada
angles- constitueix també un repte per tal de fer balang sobre les seves
aportacions postives 1 les negatives.. 1 també per determinar si,
efectivament té tanta mala salut comdiuen o si es tracta d'una mala salut de
ferro™".

Un altre aspecte que també crida molt l'atenci6 del federalisme
executiu canadenc, i concretament de les CPM ¢és el seu caracter no legal,

RUIZ ROBLEDO:1999; APARICIO:1999a, 1999b; MITJANS-CHACON:1999:99-113;
FERNANDEZ AMOR:1999; CASTINEIRA:1999a, 1999b; RUSINOL:1999; SORT:1999a,
1999b; FOSSAS:2000a, 2000b; BILBAO:2000; GUTIERREZ-HACES:2000).

%% Dos exemples que em semblen simptomatics, en aquest sentit, son la proposta de la formacié
d'una Conferéncia de Presidents autonomics, i la de creacdd d'un Ministeri de Reladons
Intergovernamentals. La primera, que no va prosperar, va ser feta no fa pas massa anys, des de la
propia Xuntade Galicia. La segona, ha estat proposada pel professor Enric Fossas (UAB), dins d'un
conjunt de punts adrecats a establir un nou consens constitucional. En la seva opinid, aquest nou
ministeri  hauria de  reemplacar l'actual ~ Ministeri ~ d'Administracions  Publiques
(FOSSAS:1999a:296). Finalment, val a dir, que darrerament, la creacié de la nova Conselleria de
Govemaci6 i Reladons Institucionals de la Genemlitat de Catalunya, té una certa semblanca, salvant
totes les distancies, a l'antic ministeri de reladons intergovenamentals del govem quebeques, el
qual estudiem més endavant en aquesta recerca.

7 Em referixo és clar a aspectes simbolics, com pot ser la tradicional "foto de familia", la
combinaci6 d'actes formals amb d'altres informals o de caracter cultural, la preséncia de les diferents
banderes, etc. Adhue darrerament, cada CPM i també les CP compten amb la seva propia pagina
web.

38 Una de les hipotesis secundaries d'aquesta recerca, és que, contriament al que es deia després
del refe’kndum de Charlottetown (1992), el federlisme executiu canadenc no només no ha

desaparegut, sind que, després d'una etapa d'hivernacio (1993-95), torna a agafar forca si bé, és cert,
amb alguns elements varias.
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ans convencional. Sembla impensable, en altres escenaris, que una instancia
que pren decisions transcendentals que incideixen en la vida de milions de
persones, no tingui personalitat juridica propia. Aquest fet, que pot ser
titllat d'un déficit democratic, per contra garanteix una gran flexbilitat 1
adaptaci6 a les situacions canviants™. Una simple comparacid6 amb altres
casos de federalisme executiu "positivitzat" (cas alemany) demostra que
aquests acaben sent victimes de les seves propies regls, que els
converteixen en mecanismes rigids i feixucs, que els costa molt avancar en la
presa de decisions, tali coms'ha estudiat en treballs d'un important resso
academic (SCHARPF:1988:239-278). Penso, doncs que un estudi de les
caracteristiques que presentem té una clara vigeéncia i1 pot ser molt util per
reflexionar entorn les profindes interrelacions entre conceptes claus dins la
ciéncia politica com sén els ja esmentats nacionalisme, democracia i
federalisme.

Almarge de totaquest aparell teorc, la recerca també s'ha beneficiat
de la realitzaci6, bé a Catalunya, bé a Canada-Quebec, d'un nombre
considerables d'entrevistes, converses -orals o electroniques- 1
correspondéncia amb académics 1 politics (o expolitics) canadencs 1
quebequesos molt implicats en els temes que so6n objecte d'analisi en
aquesta tesi’. Finalment també he consultat un gran nombre de
publicacions académiques61 aixi com també la prenmsa periodica

59 Recordem que cada provincia canadenca, i per descomptat el govem fedeml, té una dinamica
politica propia, per la qual cosa dificlment passaun any sense que es produeixi una certa rotacio de
participants en les CPM. Aix0 exigeix una gran adaptabilitat, com sens dubte ho ha demostrat al
llarg dels anys, pero sobretot en els darrers decennis.

60 André Bernad (UQAM), Michd Pelletier (UQAM), Roch Denis (UQAM), Yves Bélanger
(UQAM), Robert Comeas (UQAM), Alain Gagnon (McGill), Denis Monide (Montréal), J.
Woehding (Montreal), Stéphane Dion (Montréal i ministre fedeml), Frangois Vaillancourt
(Montréal), Guy Laforest (Laval), K.McRoberts (York), P.Monahan (York), Will Kymlicka
(Ottawa-Queen's), P.Resnick (British Columbia), P.M.Leslie (Queen's), Patrick Fafard (Queen's),
Douglas M.Brown (Queen's), Don Stevenson (Canadian Urban Institute), David Cameron
(Toronto), William Chandler (McMaster), T.O.Hueglin (Western Ontario). També he mantingut
contactes indirectes (cartes, e-mails) amb els segiients professors: Danid Turp (Montréal, diputat pel
BQ), Michel Seymour (Montréal), Michael Keating (Western Ontario), Robert Agranoff (Indiana).

U Canadian Journal of Political Science, Politiques et Sociaés, Canadian Public
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. y 62
d'informaci6 general .

0.7. ESTRUCTURA DE LA RECERCA
Aquesta recerca es divideix en tres parts. La Primera Part consta de

tres captols. En el Capitol Primer analitzem des d'un vessant essencialment
teoric els conceptes de federalisme i relacions intergovernamentals. Per fer-
ho recorrem a l'abundant literatura que sobre aquests conceptes s'ha
generat en els darrers anys. En el Capitol Segon, presentem, igualment des
d'una perspectiva teodrica, alguns conceptes que considerem claus en
aquesta recerca. En concret ens referim a conceptes com "nacidé plural”,
estat multinacional 1 federacid6 multinacional. Aquest ultim concepte el
diferenciemclarament delde federacid terntorial (0 mononacional), atés que
considerem que determinen unes dinamiques politiques, en general, i
intergovernamentals, en particular, molt diferenciades. Precisament, un dels
nostres objectius de la recerca és assenyalar la paradoxa que existeix en el
fet que no pocs autors proposen aplicar determinats arranjaments
institucionals propis de les federacions terrtorials a contextos caracteritzats

Administration, Canadian Public Polic, Canadian Reviev of Studies on Nationalism,
Intemational Journal of Canadian Studies, Journal of Canadian Studies, Quebec Studies, Publius-
The Journal of Federalism, American Political Science Review, British Political Science Journal,
Revue Franquise de Science Politique, Comparative Politics, Comparative Political Studies, World
Politics, Les Cahiers de recherche sociologique, Review of Constitutional Studies, Govermment
and Opposition, McGill Law Journal, Nations and Nationalism, Politics & Society, Political
Studies, PS Political Science & Politics, Nationalism and Ethnic Politics, Intemational Journal of
Political Science, Revista Internacional de Filosofia Politica, Race and Ethnic Relations, Regional
Politics & Policy (Federal Studies), European Journal of Political Research, West European
Politics, German Politics, Public Administration Review, Ethics, Social Philosophy & Polig,
entre d'altres

2 Els prindpals mitjans consultats son The Globe and Mail (Toronto), The Gazette (Montreal),
La Presse (Montreal), Le Devoir (Montreal), Le Soleil (Quebec), The Ottawa Citizen (Ottawa), The
Toronto Star (Toronto), entre d'altres. També podem incloure-hi altres publicacions d'ambit
intemacional que regularment informen/opinen sobre 'actualitat del Canadd/Quebec: The Economist,
Time, Newsweek, Le Monde Diplomatique. Finalment també fem un seguiment de les publicacions
politicoculturals que en gran mesura marquen el ritme del debat politic. Es el cas de la historica
L'Action Nationale (independentista), de la no menys compromesa Cité Libre (federalista) i de la
més recent Argument. Politique, Sociaé et Histoire.
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per dinamiques sociopolitiques clarament diferenciades comson les de les
federacions multinacionals. En el Capitol Tercer, 'hem concebut com una
sintesi dels dos anteriors, atés que hi tractem de les relacions
intergovernamentals en les federacions multinacionals. Ho fem, també,
basicament des d'una perspectiva teorica. La principal aportacid6 que hi
assenyalem és que el mateix concepte de federaci® multinacional inclou
realitats forca heterogénies que cal que siguin diferenciades 1 analitzades
separadament: €és el cas de les que anomenem federacions multinacionals
plenes iles federacions multinacionals mixtes.

La Segona Part del treball, t¢ per objecte l'estudi aprofundit del
federalisme executiu canadenc. El componen quatre capitols. En el Capitol
Quart, fem una analisi de les principals caracteristiques institucionals del
sistema politic canadenc: la seva evolucio polttico-constitucional, aixi com,
en paraules de Smikey, els seus tres pilars: el parlhmentarisme, el federalisme
1 la Carta de Drets i Llibertats (SMILEY:1986:113-121). En el Capitol
Cinque s'analitza l'evoluci6 historica del federalisme canadenc, el seu pas
d'un federalisme classic a un federalisme modern o cooperatiu i l'adveniment
de l'anomenat federalisme burocratic, que arriba al seu maxim apogeu entre
la Segona Guemra Mundial i els primers anys seixanta, perdesprés deiar pas
al federalisme executiu®. Els captols seglients, son dedicats integrament al
federalisme executiu, i constitueixen, un dels puntals de la recerca. Aixi en el
Capitol Sisé n'estudiem la bibliografia, el seu sorgiment, desenvolupament,
definicio 1 periodificacid, etc., aixicomles caracteristiques 1 els elements que
el conformen. Quant als elenents defmnidors o centrals del federalisme
executiu, els analitzem en el Capitol Seté, instancies comla CPM, tant la de
rang federal-provincial, com la interprovincial. Obviament també ens
ocupem de l'estudi de les conegudes com Agéncies de Relacions
Intergovernamentals (ARI) que s'han desenvolupat al Canada en els darrers

5 En aquesta recerca diferenciem clarament entre el fedemlisme classic o dual i el federlisme
modem o coopeatiu. I el fedemlisme modem o cooperatiu, el dividim en dues etapes ben
delimitades. Una primera etapa de federalisme buroaatic (aproximadament entre 1919-1960) i el
federalisme executiu (a partir de 1960).
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anys. Un altre aspecte que també tractem és el de la interpretacid que els
successius governs quebequesos fan del federalisme executiu.
Particularment, ens interessa subratllar la preferéncia d'aquests per les
relacions bilaterals en detriment de les multilaterals (SORT:1996d:115-
123).

La Tercera Part de la tesi s'ocupa de l'analisi dels processos
intergovernamentals més identificats amb el federalisme executiu. El Capitol
Vuite esta dedicat al procés de reforma constitucional que es dona entre
1981-82. El Capitol Nowve, a I'Acord del Llac Meech (1987-90) i1 el Capitol
Desé a I'Acord de Charottetown (1991-92). Tots ells son exenples
d'aplicacio del federalisme executiu en el debat referit, pels federalistes, a la
"untat nacional". El Captol Onze s'ocupa de l'evoluci6 del federalisme
executiu en els darrers anys (d'enga 1993), 1 t€ coma objectiu determinar si
realment es pot parlar d'una crisi del federalisme executiu. Posa especial
atencio als darrers esdeveniments succeits en l'escenari politic canadenc:
Acord de Calgary (setembre 1997), pronunciament de la Cort Suprema del
Canada sobre la Secessid del Quebec (agost 1998); Acord sobre la Unid
Social (febrer 1999) (YOUNG:1999a, 1999b). Les Conclusions subratllen les
aportacions que,segons el nostre parer, fema la literatura existent.

La bibliografia, un apéndix documental i els obligats indexs (de
quadres i general), completen la recerca. Pelque fa a la bibliografia, tot i que
no n'he fet una qiiestid6 de principis, 1 en conseqiiéncia hi ha alguna
excepcio, he optat per no incloure-hi les referéncies posteriors al 31 de
desembre del 2000. Quant a l'apendix, és compost perun seguit de quadres
1 documents, la preséncia dels quals pretén ajudar a millorar la comprensio
global de la recerca.

Finalment, pelque fa als aspectes formals de la tesi, he seguit en gran
mesura les indicacions aparegudes en un manual publicat recentment,
sobretot pel que fa a la disposicid del text i els criteris d'elaboracio (RIGO-
GENES CA:2000).
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AANB
AC

ACI
ADQ
AFN
ALENA
AMUS
APC
ARI
BNAA
BQ
C-20
C-110
CAPMP
CAPMPT

CCME
CGNAPPO

CICS
CIp
CIPRRPS

CIM
CJCP
CMEC
Cp

CPA
CPM
CPMFP
CPMFPT

CPMP
CPMPT
CPMt
CPO
CwWQ
DGAC
DUI
ECUS

LLISTAT D'ABREVIACIONS

Acte de I'Amérique du nord britannique

Alianca Canadenca

Acord de Comerg Interior

Accio Democratica del Quebec

Assembly of First Nations

Accord de Livre Echange Nord-américain

Acord Marc sobre la Unio Social

Annual Premiers Conference

Agencia de Relacions Intergovernamentals

British North American Act

Bloc Quebeques

Llei C-20 (Clarity Act/Loi de la Clarté)

Llei C-110 (Constitutional Amendments Act)

Conferencia Anual de Primers Ministres Provincials
Conferencia Anual de Primers Ministres Provincials i
Territorials

Canadian Council of Ministers of the Environment
Conferencia dels Governadors de Nova Anglaterra i dels
Premiers de les Provincies Orientals

Canadian Intergovernmental Conference Secretariat
Conferencia Interprovincial

Conferencia Interprovincial de Ministres responsables de
la renovacio i reforma de les politiques socials
Conferencies Interministerials

Comite Judicial del Consell Privat

Conference of the Ministers of Education of Canada
Conferencia de Premiers (primers ministres provincials)
Consell de Premiers de 1'Atlantic

Conferencia de Primers Ministres

Conferencia de Primers Ministres Federal-Provincial
Conferencia de Primers Ministres Federal-Provincial-
Territorial

Conferencia de Primers Ministres Provincials
Conferencia de Primers Ministres Provincials-Territorials
Consell de Premiers de les Maritimes

Conferencia de Premiers de 1'Oest

Canada without Quebec

Direction générale des affaires canadiennes

Declaracio Unilateral d'Independencia

Entente-Cadre sur l'Union Sociale
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EP
FIGA
FLQ

FMC

FPRO
FTA

IGR
IGRS

L-99
L-101

MAFP
MAIG

NAFTA

NPD
PCO
PCP
PE

PLC
PLQ

PMO
POGG

PR
PT
RIG
ROC
SAIC

SCIC

SUFA
TNO
UDI
UN
WPC
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Equality Party

Federal Intergovernmental Affairs

Front de Libération du Québec

First Ministers Conference
Federal-Provincial

Federal-Provincial Relations Office
Federal-Provincial-Territorial

Free Trade Agreement (Estats Units i Canada)
Governador General

Intergovernmental Relations

Intergovernmental Relations Secretariat
Interprovincial

Llei 99 (Llei sobre 1'exercici dels drets fonamentals i les
prerrogatives del poble quebeques i de 1'Estat del Quebec)
Llei 101 (Carte de la Langue Francaise)

Llei Constitucional

Ministere des affaires fédérales-provinciales
Ministere des affaires intergouvernementales
Ministry of Intergovernmental Affairs

Ministére des rélations internationales

North American Free Trade Agreement (Estats Units,
Canada i Mexic)

Nou Partit Democratic

Privy Council Office

Partit Conservador Progressiu

Parti Egalité

Partit Liberal del Canada

Partit Liberal del Quebec

Primer Ministre

Prime Minister's Office

Peace, Order and Good Government

Partit Quebeques

Partit de la Reforma

Provincial-Territorial

Relacions Intergovernamentals

Rest of Canada

Secrétariat aux affaires intergouvernementales
canadiennes

Secrétariat des Conférences Intergouvernementales
Canadiennes

Social Union Framework Agreement

Territoris del Nord-QOest

Unilateral Declaration of Independence

Unio Nacional

Western Premiers Conference



PRIMERA PART

LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS EN LES
FEDERACIONS MULTINACIONALS

PRESENTACIO

En aquesta primera part centro la meva atencié en l'analisi teorica de les

relacions intergovernamentals (RIG) en les federacions multinacionals. Aixo
m'obliga a fer un esfor¢ de presentacio conceptual. Aixi, en primer lloc m'ocupo de
defmir 1 ubicar el concepte de RIG, el qual, com veurem tot seguit, ha conegut un
desenvolupament important (Capitol Primer). A continuacid analitzo la
problematica entorn les federacions multinacionals (Capitol Segon).
Inevitablement, per aproximar-mhi he de fer referéncia a altres conceptes com sén
el de nacio, federalisme, multinacionalisme, etc. Es tracten de conceptes pesants en
la literatura politologica actual. Finalment, m'ocupo d'analitzar com s'articulen les
relacions intergovernamentals en les federacions multinacionals (Capitol Tercer).
El meu objectiu ¢és, concretament, reflexionar entorn les especificitats que
presenten aquestes relacions en els contextos de les federacions
multinacionals. Unaespecificitat que les allunya d'altres entorns que o bé no sén
federals (estats unitaris) o bé no sén multinacionals (mononacionals o territorials).
Precisament la determinacié d'aquestes especificitats, penso que constitueix
modestament, unade les principals contribucions de la meva recerca, a la literatura
politologica actual. Donada la seva naturalesa teorica, en aquesta primera part no
analitzo casos concrets, com pot ser el cas canadenc. Aixo ho deixo pera la segona i

la tercera part de la recerca.
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CAPITOL PRIMER

FEDERALISME I RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS:

UNA APROXIMACIO INTERPRETATIVA

Sumari
1.0. Presentacid
1.1. Federalisme, sistemes politics federals 1 federacions

1.2. Del federalisme dual al federalisme cooperatiu: cap a la
centralitzacio?

1.3. Les relacions intergovernamentals (RIG): definicio 1
problematica

1.4. Factors que influeixen en I'estructura de les RIG

1.5. Trets de les RIG

1.6. Dos models teorics de cooperacid intergovernamental:
col'laboracid versus competéncia

1.7. Les relacions entre poders com a continuum

1.8. Conclusions Capitol Primer
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1.0. PRESENTACIO

La literatura académica entorn les RIG s'ha vist enriquida en els darrers anys
amb la formulacié de noves teories i aproximacions que estudien els profunds
canvis que s’han donat en la forma de gestionar el poder poltic. D'aquesta manera
hem assistit a l'aparicid de conceptes tals com politica multinivell o
multicéntrica (multilevel politics) (WOLFIS H-S MITH:2000:S51-S72) , xarxes
politiques (policy networks) (JORDANA:1993), governanca o governabilitat
(governance) (GINER-ARBOS :1990). El nexe comu de uneix aquests conceptes
¢és el consens entorn la crisi de I'Estat tradicional, entés com una organitzacid que
funciona a l'entorn d'un tunic centre de poder (PHILIP-SOIDATOS :1996).
Aquesta crisi és produida tant per factors externs com per factors interns. La
internacionalitzacié o, darrerament, la globalitzaci6 politica, ha afectat directament a
elements claus de la nocid tradicional de Il'estat, tal com la sobirania
(FOSSAS:ZOOOa)l, fins al punt que la cessi6 de presa de decisions cap a
instancies supraestatals és cada cop més intensa. Per altra banda, les reformes
estructurals de I'Estat del Benestar, com a conseqliencia de pressions
multidireccionals, també ha repercutit a l'interior dels Estats. On més lluny s'ha
arribat a hores d'ara, en aquest doble procés de lammaci6 del poder dels Estats és
probablement a la Uni6 Europea, els estats de la qual veuen com a l'hora que
cedeixen sobirania en ambits tan importants com, per exemple, la poliica
monetaria, tamb¢ han de fer front a les demandes de descentralitzacidé politica,
regionalitzacid, autonomia o devolution, en gran mesura impulsades per les nacions
sense estat o nacionalitats.

Tot plegat, ha donat lloc al sorgment de nous "actors politics": a més a més
dels estats, hi trobem les regions (que en alguns casos son nacions sense estat), les
grans metropolis (global cities) (S ASSEN:1991), les Organitzacions No

Veure també les segiints aportacions: MONTERO:1998:97-106; PUIG i
SCOTONI:1998; FOSSAS:2000b:1529; ARBOS:2000:33-68; GRASA:2000:217-250;
GARCIA:2000:275-295; CAMINAL:2000:325-371; RUBERT DE VENTOS:2000:412-419).
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Governamentals (ONG), les grans multinacionals privades, les Organitzacions
Intergovernamentals, corporacions financeres autonomes (Reserva Federal, Banc
Central Europeu, Banc del Jap¢), els mass-media globals, etc., de manera que el
poder que abans es trobava concentrat, ara queda difés en multiples xarxes que
ap leguen diferents actors”.

En aquest capitol, tanmateix, m'interesso pel model més classic de les RIG.
Es a dir, a aquell que es dona entre essencialment actors governamentals publics, i
més concretament, entre els diferents nivells de govern que existeixen a l'interior
d'un determinat sistema politic. Aquesta opcid no pressuposa, de cap de les
maneres que ni el context internacional, ni l'auge dels "nous" actors
intergovernamentals més amunt al'ludits, no tingiin cap mena de rellevancia des del
meu punt de vista. De fet, 1 com es veura més endavant, tant l'un com l'altre tenen
un gran protagonisme. Tanmateix, penso que incloure'ls ara, m'allunyaria

excessivament de l'objecte central de la meva recerca.

1.1. FEDERALISME, SISTEMES POLITICS FEDERALS I
FEDERACIONS

Tot 1 que, en lactualitat cada cop més l'andlisi de les relacions
intergovernamentals (RIG) o relacions entre poders, no només s'aplica als estats
federals, sind tamb¢ a d'altres estats de tipus regional (autonomic) o adhuc
unitarisS, en el seu origen, l'interés académic per elles deriva de les successives
transformacions internes que han patit els principals sistemes politics federals i, de
manera molt especial, casos empirics com son els Estats Units, Canada, Australia
0, més recentment, Alemanya. Es per aixd, que "federalisme i relacions

intergovernamentals" continuen formant una area d'esp ecialitzacié en algunes de les

> HELD-McGREW-GOLDBLATT-PERRATON:1999:62-77.

> RHODES:1992:316-335; HARMAN:1992:336-351; MENY:1995:545-548; AGRANOFF-
BANON:1998.
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principals associacions politologiques actualment existents”. Per aquest motiu es fa
necessaria d'antuvi una delimitacié conceptual respecte el que entenem per
federalismei d'altres conceptes adjacents, que tenen una gran rellevancia en la nostra
recerca.

Sense cap mena de dubte, el concepte "federalisme" ha estat objecte de
multiples definicions, les quals molt sovint no coincideixen. Aixi mentre unes el
defineixen des d'una perspectivamés laxa, d'altres opten per concretar més que €s 1
queno ¢€s federalisme’. Una de les propostes conceptuals que més ressO ha tingut
¢s, sense cap mena de dubte, la que distingeix entre tres conceptes que sovint
s'utilitzen indistintament: "federalisme", "sistemes politics federals" 1 "federacions"
(WATTS :1999%a:2 i ss.).

a) Federalisme, ¢s un terme normatiu més que descriptiu i es refereix a la
defensa d'un govern multi-nivell que combina elements de govern compartit
(cogovern) 1 d'autogovem regional. Pressuposa que el fet d'aconseguir a 1'hora la
unitat i la diversitat tot acomodant, preservant i promocionant les diferents
identitats a l'interior d'una uni6 politica més gran, €s quelcom valuds o posttiu.

b) Sistemes politics federals, ¢s un terme descriptiu que es refereix a una
amplia categoria de sistemes politics en els quals, en contrast amb els sistemes
unitaris on només existeix una unica font d'autoritat central, es donen dos (0 més)
nivells de govern, aixi com una combinacié d'elements de govern compartit a

l'interior d'institucions comunes amb l'autogovern regional de les unitats

4 Es el cas de l'associacid politologica més importtant del mon, I'dmerican Political Science
Assodation (APSA), la Seccid 1 de la qual és la que s'ocupa de "Fedemlisme i Relacons
Intergovernamentals". Tot i que no té aquest nom, el Comite de Recera num. 28 de la
Intemational Political Science Assodation (IPSA), "La Federmcido i el fedemlisme:anadisi
comparativa”, també s'ocupa de les relacions intergovernamentals. En un context diferent, una altra
instancia que també convé destacar és ['International Assodation of Centres for Federal Studies
(IACES), que aplega 23 centres pertanyents a 15 estats, aixi com el recentment constituit Forum of
Federations. Impulsat sobretot des del Canadd, el mes d'octubre de 1999 va organitzar una
espectacular "Conferéncia Intemacional sobre el Fedemlisme", amb la preséncia entre d'altres del
propi President dels Estats Units, Bill Clinton, i la participacié d'unes 600 persones. Finalment,
cal esmentar també l'existéncia de divemses revistes académiques espedalitzades en qiiestions de
federlisme i reladons intergovernamentals, com ¢és el cas de la classica Publius. The Journal of
Federalism, amb trenta anys de vida, o la més recent Regional & Federal Studies.
> Per una reflxio entom les difeents definicions de "fedemlisme", veure
(STEVENSON:1989:3-9; ELAZAR:1995b:474 i ss.).
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constituents. Concretament, Watts, seguint Elazar, afirma que hi ha tot un amplh
espectre de models que contenen elements de cogovern federal: (i) unions; (ii)
unions constitucionalment descentralitzades; (iii) federacions; (iv) confederacions;
(v) federacies; (vi) estats associats; (vii) condominis; (vii) lligies; (ix) autoritats
funcionals conjuntes; (x) hibrids®.

c¢) Federacions, ¢s un dels models particulars suara esmentats, son estats
compostos, on es combinen unitats constituents fortes amb un govern general
tamb¢ fort. La seva fortalesa deriva de (i) que els seus poders respectius son
delegats pel poble a través d'una constitucid; (ii)) que ambdos nivells estan
capacitats per actuar directament damunt dels ciutadans en l'exercici dels seus
poders legislatius, admmistratius 1 fiscals; (iii) que els titulars d'ambdés son
escollits pels ciutadans i son responsables davant d'ells. Watts considera que les
federacions es caracteritzen per la possibilitat de l'existéncia de governs centrals
(federals) i de governs regionals forts, tots dos responsables davant dels ciutadans,
si bé aix0 té com a contrapartida importants tendéncies cap a la complexitat 1 el
legalisme. Quant a les caracteristiques institucionals comunes de les federacions,
Watts, n'esmenta les segiients:

- Com a minim dos nivells de poder que actuen directament damunt dels
ciutadans.

- Una distribuci6 constitucional formal de l'autoritat legislativai executiva,
aixi com una assignacio d'ingressos entre els dos nivells, de manera que es garanteix
una auteéntica autonomia de cadanivell.

- Establiment d'una representacié designada de les diferents visions
regionals a l'interior de les institucions decisories federals, per regla general, pero no
sempre, mitjancant una representacid6 de representants regionals en una segona
cambra legislativa federal.

- Una constitucio suprema que no pot ser esmenada de forma unilateral 1
querequereix per a la sevamodificacio el consentiment d'una proporcié significativa
de les unitats constituents bé sigui a través del consens d'una proporcio significant
d'unitats constituents, bé a través de l'asentiment per part de les seves legislatures o

bé a través d'una majoria regional en un referéendum.

% Per una descripci6 de tots ells veure (WATTS:19992a:6 iss.).

o7



- Un arbitre, normalment en forma de tribunal o mitjangant la celebracié de
referendum (com passa a Suissa) que actui en cas de disputes respecte els poders
constitucionals dels nivells de poder.

- Processos 1 institucions que facilitin la col’laboraci6 intergovernamental en
aquelles arees on els nivells de poder comparteixen competéncies o inevitablement
coincideixen (WATTS :1999%a:7).

En basea totes aquestes caracteristiques, Watts considera que en l'actualitat
(1999), podem identificar 24 casos de federacions en el moén’,

Respecte a la resta de "sistemes politics federals", la federacio se situa en el
terme migde la balanca atés que, tedricament, no hi ha una hegemonia ni del nivell
central (compassa en les unions) ni de les unitats o parts constituents (cas de les
confederacions). Es tracta, en definitiva, d'un arranjament institucional oposat
totalment als estats unitaris, on només existeix una unica font d'autoritat. Per
contra, en les federacions, dos principis son inqiiestionables: el principi del poder
limitat i
el de la no-centralitzacio.

El poder limitat té dues implicacions: wuna d'estrictament

intergovernamental i una altra de caracter democratic. La primera fa referéncia al fet

7 Argentina, Austrilia, Austria, Bélgica, Brasil, Canadd, Comoros, Emiras Arabs Units,
Estat espanyol, Estats Units, Etiopia, Alemanya, india Iugoslavia, Malaisia, Méxic, Micronésia,
Nigéna, Pakistan, Ruassia, Sudafica, St. Kitts-Nevis, Suissa, Venequela. Val a dir que a aquest
llistat se 1i poden fer diverses objeccions. En primer lloc, la més immediata és la refeida a
I'existéncia o no d'un sistema demoaatic de drets i llibertats. Dels casos esmentats, sembla evident
que, com a minim els Emiras Arabs Units, Etiopia, Malaisia, Nigéna, Pakistan (després de
I'altim cop d'estat) i Russia, plantegen dubtes al respecte. El cas de Iugoslavia, després de la
caiguda de Milosevic (octube 2000), sembla encaminar-se cap a una demodaatitzacio.
Paradoxalment, pero, Iugoslavia pot aviat deixar de ser una fedemcid, si finalment el govem
montenegri convoca i guanya un referendum d'autodeterminacié previst per a princpis del 2002.
Veure les edicions del setmeanari The Economist, de data 20 i 27 de gener del 2000 i també
(JUDAH:2000). EI cas belga presenta la particularitat de constituir una federacié6 binadonal, la
qual cosa implica que compta amb una dinamica prou diferenciada del cas de les fedemcions
plurinacionals (PEETERS:1994:194-207). Respecte al cas suis, ens ocupem d'ell més endavant
amb un cert detall. Quant al cas austiac, veure (RIEKHOFF-NEUHOLD:1993;
VERNET:1997; PERNTHALER:1999). Finalment, tant l'estat espanyol com Sudafifica no
s'autoreconeixen com a federacions, si bé si que és cert que compten amb deteminats elements
institucionals ~ propis d'aquestes (GAGNON:1991:215-218; WATTS:1996':26-28;
MORENO:1997; AGRANOFF-BANON MARTINEZ:1998; AGRANOFF-RAMOS :1998:55-
103; AJA:1999; APARICIO:1999a, 1999b:29-57; JARIA:1999:13-28; ARBOS-
VERNET:1999:261-271).
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que cap nivell de govern no pot modificar unilateralment les "reges del joc",
sobretot si aquestes afecten bé al conjunt de la federacio, bé a l'altre nivell de poder.
En d'altres paraules, la federacio segueix un vell principi del dret occidental, segons
el qual "quod omnes tangit ab omnibus tractari et approbari debet"
(TULLY:1994a:130). La segona implicacio, €s caracteristica de la teora liberal
classica: amb la divisio de l'autoritat estatal, els ciutadans d'una federacié gaudeixen
d'una major protecci6 enfront els hipotetics actes d'opressio del poder, que els d'un
estat unitari, on el poder, lluny de ser limitat, es troba concentrat en un Unic centre.
Aquesta divisio del poder, a més a més, permet que aquells grups de ciutadans que
se sentin ignorats, o oprimits per un nivell de govern puguin adrecar-se a l'altre en
recerca de suport (McROBERTS :1993b:151)8.

Pel que fa al principi de no-centralitzacio de les federacions, consisteix en
la no submissi6 d'un nivell de poder envers un altre. No hi ha, doncs, una
jerarquitzacid de poders, un centre actiu i una periféria passiva, que obeeix les
directrius d'aquell. En aquest sentit, cal distingir clarament entre models
centralitzats, models descentralitzats i models no-centralitzats. Tant en el
model centralitzat com en el descentralitzat, hi ha un centre que reté o cedeix als
organs regionals, respectivament, el poder. Per contra, en el model no-centralitzat,
no hi ha un centre ni una periféria. Graficament, hom el dibuixa com un model
matricial o de xarxa, enfront els models piramidals o de centre-periféria
(ELAZAR:1990:58 i ss.; 1995b:476-477)9. Aquesta dispersié horitzontal del

8 Aquest plantejament és el fonament de la teoria del federalisme competitiu, de la qual ja ens
ocupan més endavant, en aquest mateix capitol (BRETON:1985, 1998; CORONA-ALONSO-
PUY:1998).

? En aquest context no podem oblidar que darrerament també s'ha revifat, en el marc de la
construccioé de la Uni6 Europea, el debat entom un altre principi de distribucio territorial del poder.
Ens refeim, obviament, al prindpi de subsidiaritat. Tanmaeix, segons alguns autors,
subsidiaritat i fedemlisme no lliguen: "(...Jthe hasty assodation between subsidiarity and
federalism is based on serious conceptual confusion that may have grave practical repercussions.
In fact, subsidiarity may result in the erosion of the federal prinaple" (REQUEJO:1998¢36-
37). Més endavant afegeix que: "As a matter of fact, in those states in which the federal prindple
has an important role to play, subsidiarity does not fit in very well. Subsidiarity may be useful as
an organisational prindple for a variay of levels of self-government concdved eithe in
functional terms of effidency or economies of scale or in "demoaatic” terms to take decision-
making closer to the citizen of a demos that is concdved in unitarian terms. Subsidiarity is a
useful technical and demoaratic prindple for uninational states. It is one prindple that can be
used to legitimise both centralization and decentralisation, although the burden of proof falls on
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poder, com veurem tot seguit, ha tingit una important rellevancia a I'hora de

configurar les relacions entre nivells de poder en les federacions.

1.2. DEL FEDERALISME DUAL AL FEDERALISME
COOPERATIU: CAP A LA CENTRALITZACIO?

Les federacions, al llarg de la seva historia, han conegut profundes

transformacions, que han donat com a resultat uns canvis rellevants en les seves
estructures, processos i en l'actuaciod dels diferents actors. Des d'una perspectiva
teorica, aquestes transformacions s'han explicat en basea la transicid, més o menys
traumatica, des de l'anomenat model classic de federalisme, conegut com a
federalisme dual, a l'anomenat federalisme modern o federalisme cooperatiu.
Una transicid6 que ha comportat un canvi substancial pel que fa al model de
relacions entre poders (relacions intergovernamentals), i que ha donat lloc a un
debat academic (i també politic) entorn les seves conseqiiéncies (centralitzacio...).

Sinteéticament, podem dir que el federalisme dual, concep la federaci6 com a
composta per dos nivells de poders, el federal i el regional (estats, provincies,
ldnder), cadascun dels quals tenen competeéncies clarament delimitades i actuen de
forma independent o sobirana en els ambits respectius, de manera que el
comportament de I'un no té efecte sobre l'actuacié de l'altre. D'aqui la imatge del
federalisme dual com un "pastis de capes" (layer cake). En conseqiiéncia, es
considera que els dos nivells de govern funcionen com a watertight compartments o
compartiments estancs, impermeables a la influéncia de laltre nivell
(LEACH:1970:13). Un altre tret del federalisme dual s la consideracié que el nivell
federal no és més que una criatura de les regions o estats, per la qual cosa la
sobirania es troba compartida entre el nivell federal i el regonal (LOPEZ-
ARANGUREN:1999:12).

Durant el periode 1930-60, pero, les transformacions socioeconomiques i
politiques que tingieren lloc com a conseqiiencia de la crisi del 29, de la Segona

Guerra Mundial i la posterior reconstruccio, aixi com de l'inici de la Guerra Freda,

the side of centralisation. But in any case, subsidiarity is not useful in designing the political
artiailation of plurinational realities when these consider themselves to be distinct demos.
Territorial pluralism cannot be reduced to technical complexity" (REQUEJO:1998¢:37-38).
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trasbalsaren aquesta concepcid classica i1 formalista del federalisme dual
L'adveniment practicament simultani tant de 1'Estat del Benestar (Welfare state)
comde l'anomenat Estat Guerrer (Warfare state), significa l'increment generalitzat
de l'intervencionisme estatal, tant per respondre a les necessitats socials, en I'etapa
de recessio, com a les demandes militars, en l'etapa bél'lica. Tot plegat, modifica
clarament el plantejament classic de les relacions entre nivells de poder en I'estat
federal. Senzillament, la idea de dos nivells de poder que tot incidint en un mateix
territori i sobre uns mateixos ciutadans, continuessin mantenint I'estanqueiat o
aillacionisme, havia quedat totalment superada pels fets. Aixi a partir de 1940-50,
es va comencar a replantejar la configuracio classica del federalisme, sobretot pel
que fa a les relacions intergovernamentals "

Aquest prooés es dona de forma molt intensa en algunes de les principals
federacions llavors existents, tals com els Estats Units, Canada o Australia 1
culmina amb l'emergéncia d'una nova teoritzacié sobre la naturalesa del federalisme
"modern" o cooperatiu, la qual ha impulsat decididament els estudis sobre les RIG.

El federalisme cooperatiu o modern, quant a les relacions entre els nivells de
poder, jano es caracteritza per la independéncia o sobirania de cadascun d'ells en les
materies assignades per la Constitucio, sind, per contra, per la interdependéncia.
Es a dir, que malgrat la divisié de competéncies entre els nivells de poder establerta
per la constitucio, i particularment, I'existéncia de competéncies exclusives, la nova
configuraci6 de les relacions intergovernamentals tendeix a generalitzar la
concurréncia de facto, sobretot en arees de forta carrega legtimadora (benestar
social, cultura, sanitat i educacid), de manera que tots els nivells de poder (federal,
regional) tendeixen a intervenir en totes les arees competencials, i a compartir els
costos que se'n deriven. Aquesta intervencié es fa en base a una cooperacid

mitjancant la constitucidé d'instancies formals o informals de caracter

10 pey que fa a la construcci6 de l'estat del benestar, s'ha arribat a dir que "dans aucune

capitale du monde anglo-saxon, n'exerca une influence aussi grande qu'a Ottawa"
(BRADY:1947:55). Veure també aquestes altres referencies: (BIRD:1970; BANTING:1982;
GRANATSTEIN:1982).

11 - 4 o . -
La bibliografia sobre aquest procés és extensissima, particularment en el cas nordamerica.

Des d'una perspectiva cronologica, algunes de les primeres aportacions rellevants son les segiients:
WHEARE:1946; LIVINGSTON 1956; RIKER:1964; LEACH:1970, DUCHACEK:1970.

61



intergovernamental. El resultat és el que s'ha denominat "politiques d'imbricacié" o
federalisme  d'imbricacio (interlocked  federalism,  politikverflechtung)
(ALBERT:1986). D'aquesta manera la divisio de poders constitucional tendeix a
esvair-se de facto, 1 del model de federalisme de "pastis de capes" es passa a un nou
federalisme de "pastis jaspiat" (marble cake) (GRODZINS :1966). Val a dir que
aquest increment de la interdep endéncia entre nivells de govern, es complementa, si
més no en alguns casos concrets, amb la participacio de les unitats constituents en
les institucions federals (cambra alta), 1 en conseqiliéncia, en la presa de decisions a
nivell federal.

No tothom ha percebut el transit del federalisme dual al federalisme
cooperatiu, de la mateixa manera. En aquest sentit s'ha desenvolupat un debat
relatiu als seus avantatges i inconvenients, i particularment, sobre els efectes
centralitzadors que ha tingit damunt la major part de federacions'”. Per una banda
hi ha el posicionament que en fa una valoracio positiva, atés que €s considerat com
un aveng que ha permes assegurar un major benestar als ciutadans 1 estalviar-se les
querelles entre nivells de poder que tot sovint s'havien donat en l'etapa anterior
(NICE-FREDERICKS EN:1995:7-8). La consecucié d'standards nacionals de
benestar social 1 la lluita contra les desigualtats territorials (perequaci6 o solidaritat
interterritorial), son sovint presentats com a productes per excel'léncia d'aquest
federalisme cooperatiu.

Tanmateix, aquesta opini® no ¢€s compartida per tota la comunitat
académica. Aixi altres opinions no han dubtat a remarcar que la seva principal
conseqiiéncia va ser la progessiva centralitzaci6 de les federacions en benefici,
sobretot, de les autoritats federals .

M¢és lluny, encara, s'ha suggerit que la consolidacid del concepte de

12 Val a dir que alguns autors, afirmen taxativament que el model dual mai ha existit, en la
practica, i que ja des dels seus inicis, les federcions es van caracteritzar per una cooperacio
intergovernamental intensa (ELAZAR:1962). En el marc canadenc, també trobemn posicionament
semblants (STEVENSON:1993).

13 Segons el frances Y.Mény, "There can be no denying that coopeative fedemlism has often
encouraged a centralization of the system that is to the advantage of the federal authorities. They
hold the key powers (defense, monetary policy, foreign affairs), control the largest funds, and are
best situated to respond to citizen's demands for fair treatment and to the concentration of
economics forces” (MENY:1995:546).
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"relacions intergovernamentals", no ha estat més que un eufemisme per emmascarar

el que realment va succeir d'enga 1930: la centralitzacio dels estats federals,

"The ntergovernmental collaboration model can just as easily (in fact more
convincingly) be taken as evidence of this pervasive centralization process,
rather than as an alternative historical scheme which, with a lot of double-
talk, denies that centralization has even really occurred”
(BISHAY:1993:92-93).

Una centralitzaci6 que ha comportat una hegemonia politica del govern
federal, el qual ha reeixit en convertir els poders regionals i locals, en simples agents
executors dels programes federals. En defmitiva, els critics consideren que el
federalisme cooperatiu, a través de la multiplicaci6 de les relacions
intergovernamentals, el que realment va produir €s sobretot 1'hegemonia del poder
federal que va acabar esdevenint lWinic "poder nacional", en un procés de
centralitzaci6 imparable, que acosta l'estat federal a unes estructures de facto molt
semblant a la dels estats unitaris (ORBAN:1984; ZIMMERMAN:1992)"*. Un
exemp le d'aquest procés centralitzador és el fet que determinades federacions (per
exemple, en el cas alemany), es caracteritzen per una divisio de tasques, funcional
entre el nivell federal 1 el regionalls.

Finalment, comptem amb un tercer posicionament, que considera que el
federalisme cooperatiu, si bé és evident que ha retallat significativament una part de
l'autonomia legislativai pressupostaria de les regions (/inder, en el cas alemany, o
estats en el cas nordamericd), no considera que d'aixd se n'hagi beneficiat

directament el nivell federal, sind6 que el que veritablement s'ha produit és un

1 val a dir que aquest procés ha tingut lloc de forma simultania a un altre de signe antagonic.
Ens referim als processos de descentralitzacd politica que han conegut diversos estats unitaris,
sobretot en el context europeu (MENY—WRIGHT:1985; KEATING:1988, 1994, 1996;
SHARPE:1993; Aquest fet ha donat lloc a I'expansio de l'estudi de les RIG en entoms no
federals.

15 Aixi el primer té un lidemtge en la tasca politicolegislaiva, mentre que el segon es veu
abocat a una tasca buroaaticoadministrativa consistent basicament en 1'execucié i implementacid
dels progames federals. En aquest sentit, s'ha dit que "(...) de plus en plus d'observateurs
étrangers et allemands estiment que la marge de manoeuvre des Linde diminue. Les plus
pessimistes estiment méme que l'on évolue vers un Etat quasi unitaire déconcentré et avec une
forte décentralisation administrative” (ORBAN:1992:64).
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desplacament dels poders de decisié dels dos nivells de govern classics -federal i
regional- cap als mecanismes de negociacié 1 regateig intergovernamentall6. Segons

aquest posicionament,

"(...) la coopération et la coordination créent une solide interdépendance
entre niveaux de gouvernement, entre législation fédérale et administration
territoriale, entre le dépendence financiere des Linders et des cantons et
celle  des autorités féderales dont l'action implique la participation active
des  gouvernements féderés... Il en résulte une imbrication des politiques
(politikverflechtung) féderales/cantonales ou des Ldnders, qui accentue le
développement du fédeéralisme coopeératif” (CROIS AT:1995b:456)17

En conseqiiéncia, els veritables beneficiaris del transit cap al federalisme
cooperatiu, és el conjunt de I'élite intergovernamental, és a dir, els encarregats,
tant a nivell federal com a nivell regional de "gestionar" la cooperacio6 entre els dos
nivells de poder. Aquest €és una observacio de gran imp ortancia que, més endavant

recuperem 1 aprofundim.

161 gyec e fédéralisme coopératif, l'autonomie perdue n'a pas été confisquée par un centre
souverain étendant sa jurisdiction selon son bon vouloir. En réalite, on assiste a un déplacement
des pouvoirs de décision des deux niveaux de gouvernement -fédéral et fedeére- au bénéficie d'un
mécanisme, plus o moins complexe et formdlise, de négodation et de marchandage
intergouvernemental”" (CROISAT:1995b:460).

17 Subratllem aqui que quan l'autor afirma la rellevancia de la participacié activa dels govems
regionals o federats en l'actuaciéo de les autortats fedemls, es referix al rol dels primers en
institucions fedemals cabdals com pot ser el Bundesrat.
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1.3. LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS:
DEFINICIO I PROBLEMATICA

Podem definir les relacions intergovernamentals com el conjunt
d'interaccions que tenen lloc entre els diferents "gowrns' que existeixen a
I'interior de 1'estat federal'®. Es tracta d'una definici6 generalista, valida a I'hora
de fer una analisi comparativa o global. Tanmateix, és una definicid6 que amaga les
profundes diferéncies existents en la percepcio concreta de les RIG en els diferents
estats federals. Una primera qiiestid que cal aclarir és si federalisme i relacions
intergovernamentals son sinonims i es refereixen a una mateixa realitat. Per
respondre aquesta preginta, perod, hemde ser conscients del fet que practicament hi
ha tants models com casos empirics de relacions intergovernamentals. Tant els
actors, comels processos 1 les estructures de les RIG aixi com el vocabulari emprat
en cada cas, és deutor d'unes condicions concretes dificilment extrapolables. Aixo
dificulta sobremanera la tasca d'elaborar un model teoric de validesa universal. Aixo
no obstant, si que podem afirmar que, en la major part de casos, la tendéncia €s
envers una progessiva emancipacid, encara que no una total desvinculacio, de
l'estudi de les RIG respecte a l'estudi del federalisme. Tot i que referit
especificament al cas nordamerica, és il lustratiu d'aquest procés global,

"The concepts of federalism and intergovernmental relations are linked but
not identical. The former refers to certain aspects of the dealing between
national and regional governments, while the latter is meant to encompass
relations among all governments within a nation. Intergovernmental
relations are considerably affected but not completely determined by
federalism”  (O'TOOLE:1993:26)

Es a dir, que en els darrers decennis, l'estudi de les RIG en la majoria de

8 ihe term intergovernmental relations in a broader sense (...) includes all mechanisms
through which governments within a federation are brought into relation with each other”
(OPESKIN:1999:1). Tanmateix, també es poden donar en estats unitaris. "Govem", en aquest
context, fa referdncia a una unitat de decisié legalment reconeguda i investida d'autoritat, composta
per carrecs electes que compten amb un nivell deteminat de recursos per implementar les decisions
que prenen.
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federacions ha anat més enlla de les classiques relacions federal-regonal i regional-
regional (interestatal o interprovincial), fins a I'etrem d'implicar-hi nous "actors
intergovernamentals". Es el cas dels actors "locals" i dels "supraestatals".

Pel que fa als primers, han anat assumint més rellevancia en I'escenari
intergovernamental, fins al punt d'esdevenir de facto (no constitucionalitzat) un
tercer nivell de govern al costat del nivell federal 1 del regionallg. La conseqiiéncia
immediata ha estat una increible multiplicaci6 del nombre "d'actors
intergovernamentals", fins al punt de produir-se, a parer nostre, una certa distorsio
del sistema.

L'exemple més clar d'aquest procés el trobem sense cap menade dubte en el
cas nordamerica. Avui en dia es quantifiquen en més de 87.000 les unitats de
govern, considerades actores de les RIG en aquest pais (CENS US:1999)20. La
seva distribucio per nivell ho diu tot:

- 1 govern federal
- 50 governs estatals
- 87.453 governs locals®'

1 Les causes d'aquest procés han estat atribuides a la progressiva urbanitzacié que han patit
moltes societats avancades durant els darrers decenni, i que ha comportat la formacié de grans
metropolis, amb els corelatius problemes d'urbanitzacio, serveis publics, marginacidé o espeailacid
i cost d'aceés a 1'habitatge. Per fer front a aquestes situacions, els poders locals han recomegut al
poder federal, sovint pontgant la competéncia exclusiva regional en matéra d'afers municpals
existent en la majora de federacions (WATTS:19961:122) Aix0 ha suposat la consolidaci6 de la
relaci6 federal-local, sovint en competéncia amb la regional-local.

20 Segons els criteris de 1'administracié federal nordamericana: "Govemmental services in the
Unital States are provided through a complex strudure made up of numerous public bodies and
agendes. In addition to the Federal Government and the 50 state governments, the Bureau of the
Census recognizes five basic types of local governments. Of these five types, three are general
purpose govemments -county and subcounty general purpose (municipal and township)
govemments. The other two types are special purpose governments -school district governments
and special district govemments” (CENSUS:1999:1X). Concretament, aquests dos tipus de
govems amb finalitats espedals, tenen una enorme complexitat intema: "legislative provisions for
school district and special district govemments are diverse. Numerous single-function and
multiple-function districts, authorities, commissions, boards, and other entities, which have
varying degrees of autonomy, exist in the Unitad States. The basic pattearn of these entities varies
widely from state to state Moreover, various classes of local governments, within particular
state also differ in their characteristics” (CENSUS:1999:1X).

2! Distribuits entre 3.043 comtats (countries); 19.372 munidpalitats; 16.629 ciutas (fowns o
townships), 13.726 districtes escolars i 34.683 districtes espedals (CENSUS:1999:XIII).
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Aquesta desproporcid entre unitats de govern, ha dut, en el cas
nordamericd, a fer que I'analisi intergovernamental se centri sobretot en ambits com
les politiques publiques locals (el medi ambient, les politiques urbanes), la
competicio entre estats i ens locals 1 en aspectes socioeconomics (benestar,
educacio, santtat, etc.), en detriment de la dialectica federal tradicional entre el
govern federal i els drets dels estats (states rights)zz.

Tanmateix, des del nostre punt de vista, l'excepcié a aquesta creixent
emancipacio de les RIG respecte les relacions federals classiques, la constitueix
precisament el Canada. Efectivament, a diferéncia del cas nordamerica i d'alres, a la
literatura politologica canadenca, quan es parla de relacions intergovernamentals,
s'esta fent referéncia, si més no en la major part d'ocasions, a les relacions entre un
nombre molt reduit d'actors: el govern federal (1) i els govems provincials (10).
Onzeactors, als quals, darrerament, també s'hi han afegt els governs territorials (3).
Es tracta, efectivament d'un auténtic cas d'excepcionalitat, demostratiu de la forca
que encara avui en dia les provincies canadenques conserven a l'interior de la
federacio, 1 que les unitats constituents d'altres federacions ja han perdut23. Amb
aix0 no volem dir que no existeixin altres relacions intergovernamentals que les
classiques, al Canada. Es evident que, per exemple, el govern federal canadenc ha
reeixit en pontejar la competéncia exclusiva provincial en afers municipals, 1 s'ha
relacionat amb els ens locals. Pero I'abast d'aquests contactes €s infinitament menor
queel quees donaen el cas nordamerica. De fet, al Canada, el poder local continua
sent en gran mesura una qiiestio que, sobretot, ateny a cadascun dels governs

. . 24
provincials™ .

22 No volem dir amb aixo que la dialectica federal-estatal als EE.UU. no sigui d'actualitat. De
fet, passa tot el contmri. Només diem que numeénicament representa una part molt petita del
conjunt d'interaccions intergovernamentals que es donen anualment en el pais.

23 . N . . . .

A diferncia del cas nordamerica, les reladons fedeml-locals no s'han expandit en el cas
canadenc, atés que les provincies han reeixit, excepte en alguna ocasid, en consavar la seva
competéncia exclusiva en afers municipals enfront els intents d'intervencionisme fedeml en aquest
ambit.

2% En I'actualitat existeixen al Canada prop de 5.000 govems municipals de diversa naturalesa
(ciutats, towns, viles, comtas, distrctes, regions metropolitanes...). Els ens locals sén creats per
lleis provincials, i tenen les competéncies que aquestes detemminen.
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Altrs "nous actors intergovernamentals" que cada cop tenen més rellevancia
son els ja esmentats: ONG, OIG (organitzacions intergovernamentals, és a dir,
compostes per representants dels governs dels estats sobirans), organitzacions
supraestatals, corporacions multinacionals, etc. Aixi, en determinats contextos, com
¢s el cas de la Uni6 Europea, el nivell "comunitar' esta assumint major
protagonisme en la xarxa de les RIG. Per altra banda, tampoc podem oblidar que
cada cop més les unitats constituents de les federacions, si més no algunes d'elles,
desenvolupen un activisme internacional més intens, i estableixen relacions
permanents amb altres regions o fins i tot estats. Des d'aquest punt de vista, el
Quebec ¢és sense cap mena de dubte, un exemple pioner (BALTHAZAR-
BELANGER-MACE:1993).

1.4. FACTORS QUE INFLUEIXEN EN L'ESTRUCTURA DE
LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS

Cadascuna de les federacions presenta una configuracid genuina, producte

d'una determinada combinacid de factors de diversos ordres. Precisament a
continuacio ens proposem assenyalar els principals d'aquests factors. Tot seguint
una proposta recent (CAMERON:1999b:14), podem distingir els segiients
factors en l'afaiconament d'una determinada configuracidé de les RIG en una
federacio: els demografics 1 geografics; els socials 1 culturals; els historics; els
constitucionals i institucionals; els politics i, finalment, els circumstancials.

a) Factors geografics i demografics. Aspectes com la superficie d'un pais,
el nombre d'habitants i la seva distribucio en el ternitori tenen un impacte en les
estructures i els processos de les RIG. Sembla evident que el model de RIG no pot
ser el mateix en federacions que tenen unes dimensions fisiques enommes (Russia,
Canada, India, Estats Units, Australia), que en aquelles de superficie molt menor
(Suissa, Bélgica, Austria). El mateix podem dir, pel que fa a la poblacio. Aixi I'india,
amb prop de 1.000 milions d'habitants, contrasta amb altres casos de federacions, la
poblaci6 de les quals ni tan sols arriba al mili6 d'habitants. Un tercer element a tenir
en compte, és el de la distribuci6 d'aquesta poblacio al llarg del territori. Aqui
tornem a trobar importants contrastos: el Canada i Australia son federacions on la

poblacio es troba molt concentrada en un espai relativament petit, la qual cosa fa
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que existeixin enommes porcions del pais que son literalment deserts demografics.
Un darrer element que pot condicionar, i molt, les RIG és I'abséncia de contigiiitat
territorial dins d'una federacié. Es el cas dels arxipélags, pero també es pot donar el
cas que una part de la federaci6 es trobi separada del conjunt per una franja de
territori pertanyent a un altre estat. L'exemple immediat que ens ve al cap és el
d'Alaska respecte els Estats Units.

b) Factors socials i culturals. Son elements claus en la influéncia de les
RIG. No debades, moltes de les federacions actualment existents tenen una enorme
complexitat racial, religiosa, lingiistica 1 cultural, una deep diversity o diversitat
profunda (TAYLOR:1991:53-76). El grau de profunditat d'aquestes diferéncies
pot dificultar la formaci6 de valors compartits, imprescindible per a la viabilitat
tranquil.la d'una federacio, i pot donar lloc al sorgment de desconfiances, sospites,
etc. Per altra banda, el plurilingiisme combinat amb I'abséncia d'una /ingua franca,
fa més dificils les comunicacions intergovernamentals. A més a més, quan les
minories culturals es troben concentrades en un determinat territori del qual
controlen el poder politic, €s molt probable que les institucions politiques d'aquest
s'erigeixi en protectores i impulsores d'aquesta cultura enfront la majoritaria a nivell
federal®.

c) Factors historics. La forca de la tradicio o d'una experiénca politica
comuna al llarg dels anys son elements a tenir en compte a I'hora d'analitzar les
RIG. En el cas d'una llarga historia conjunta (que no vol dir que no hagi estat
sacsejada per fortes tensions), una federacio pot haver forjat uns mecanismes que li
permetin superar les crisis 1 adaptar-se menys traumaticament als reptes. Cal tenir
també present que la situacio pre-federativa pot tenir molta imp ortancia, com fou el
cas del Canada. A T'hora de la federaci6 es pot voler conservar alguns mecanismes ja
existents o bé es pot voler fer una total fabula rasa. Contrariament, si es tracta
d'una experiéncia historica recent, tal vegada la inexisténcia de precedents pot ser
negativa. Pero també es pot donar el cas que sigui positiva, en el sentit que no es
troba condicionada per rutines o normes ja consolidades i aix0 pot suposar un

avantatge a l'hora de configurar el model de RIG.

25 Val a dir que no tot és tan facil. En aquest sentit, la propia historia dels Estats Units, ens

mosta com el Congeés va endarrerir 1'ingrés com a estats a la Unid d'alguns territoris, fins que no
s'assolis en ells una majora anglosaxona (KYMLICKA:19952a:28-29; KYMLICKA:1999¢:44).
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d) Factors constitucionals i institucionals. Des de la perspectiva
d'aquesta recerca, i tenint en compte el que s'hadit en la introduccid, son factors de
gran rellevancia. Qtiestions com: el nombre d'unitats constituents i la seva mida, el
grau d'asimetria entre elles, la configuracidé de les relacions entre els poders
(presidencialisme, parlamentarisme), la distribuci6 de poders (exclusius,
concurrents, compartits, residuals), la configuraci6 de les finances (poder
recaptatori, poder de despesa, transferéncies), el rol de determinades institucions
federals (Senat), la supremacia de la Constitucio (Control constitucionalitat de les
lleis), etc. Tots aquests elements, condicionen de manera clara I'estructuracio de les
RIG. Aixi, per exemple, pel que fa al nombre d'unitats constituents, és evident que
quant menys siguin, més facil sera establir una coordinaci6 o cooperaci6 entre tots
ells, que no pas si el seu nombre és més elevat®. També l'existéncia de grans
difereéncies en les mides de les unitats constituents (en termes demografics, fisics,
economics), és d'una gran rellevancia Si una sola de les unitats constituents
representauna percentatge elevat (més del 40%, per exemple) de la poblacié de la
federacio, és evident que aixo condiciona la seva dinamica interna. Cal tenir en
compte si existeixen importants diferéncies institucionals entre les relacions del
govern federal amb una o diverses de les unitats constituents, o si alguna d'elles té
una estructuracio particular. En el cas canadenc, per exemple, un element asimetric
de gran rellevancia és l'existéncia del dret civil al Quebec, mentre que a la resta
predomina el dret comt’ . Pel quefa a la configuracio de la relaci6 entre poders, ja
hem assenyalat que el parlamentarisme i el presidencialisme, combinats amb el
federalisme, donen lloc a configuracions de les RIG forga diferents.

e) Factors politics. Elements com el sistema electoral, el sistema de partits
o el grau de centralitzacid dels recursos, acostumen a tenir un important impacte
tant en l'estabilitat del sistema en general 1 de les RIG en particular, com sobretot en
la capacitat de representar els interessos i opcions de les comunitats minoritaries.

Aixi el sistema electoral majoritari, el first-past-the-post, si bé assegura

estabilitat governamental, provoca sub-representacio de les opcions minoritaries,

26 Val a dir, perd, que si la fedemcid és composta Unicament per dues unitats constituents,
aquesta capadtat d'entesa pot ser més difidl.

2T La qiiestio de l'asimetria és tractada amb més profunditat més endavant.
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que perden "veu' dins les institucions™. Per contra els sistemes electorals
proporcionals (PR), diguem-ne "purs", si bé reprodueixen més fidelment les
preferéncies de l'electorat en el repartiment d'escons, d'altra banda encoratgen el
multipartidisme, els governs de coalicio, i proporcionen un gran poder d'influeéncia a
formacions minoritaries, la qual cosapot arribar a afectar I'estabilitat politica.

Pel que fa al sistema de partits, cal veure si esta integrat federalment i
regional o no. Es a dir, si els mateixos partits que controlen la politica federal, també
ho fan en cadascuna de les unitats constituents. O si per contra, existeixen sistemes
de partits propis en alguna o algunes de les unitats constituents. Teoricament, en el
primer cas les possibilitats d'entesa i acord son molt més altes que en el segon, si bé
tamb¢ es poden donar sorpreseszg. No cal dir que el format del sistema de partits té
una clara influéncia en la conformacio de les RIG. Finalment, el grau de
centralitzaci6 de la federacid, més enlld dels aspectes formals que estableix la
constitucid, té un gran pes en les RIG. Aixi, per exemple, si un dels nivells de poder
assoleix una hegemonia, acostuma a dur la iniciativa i a controlar 1'agenda politica,
per la qual cosa, l'altre nivell només pot fer que o acceptar les condicions o bé
respondre amb una contrainiciativa.

f) Factors circumstandals. Per acabar, també cal tenir en compte aquells
factors que sovint es donen com a conseqiiéncia de circumstancies de facto, tals
comunaamenagca exterior o bé una amenaga interior. En el primer cas, podem posar
l'esclat d'un conflicte bel'lic, la qual cosa suposa una concentraci® molt intensa

d'esforcos per tal de fer front a les necessitats de la guerra. Aixo, en la major part de

28 Donada la propia logica del sistama majortari, fins i tot en el millor dels casos, aixo és
quan una opcié minontaria a nivell estatal, perd0 hegemonica a nivell subestatal, obté una
sobrerepresentacio parlamentaria, dificilment tindm un gran protagonisme en la politica estatal, tret
que, en el marc d'un estat compost, govemi en una regié o en una de les unitas constituents d'una
federaci6. Excepcionalment, hi ha el cas del Bloc Quebequés, que durant la legislatura del 1993 a
1997, malgrat només presentar-se al Quebec i declarar-se sobimnista, esdevingué 1'Oposiciéd Oficial
al govem canadenc (MOLINS-SORT:1994:169-180). En el context d'un estat unitari amb sistema
majoritari, per raons obvies, la rellevancia de les opcions minoritaries és encaa més petita.

2 En detemminades federacions, els partits d'abast federal acostumen a ser en la practica
coalicions de partits regionals (estatals o provincials), atés que l'aparell central, només té forga en
épocaelectoral. En consegiiéncia es pot donar el cas que dins d'un partit federal convisquin cultures
politiques forca contradictories, la qual obliga el seu lider a fer auténtics equilibris per construir un
consens al seu voltant.
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casos, ha donat lloc a una centralitzacié dels poders en mans del nivell federal, en
detriment de les unitats constituents. Un cop conclosa la guerra, pero, la feina és
per restablir l'equilibri pre-bel'lic. Pel que fa a les amenaces interiors, poden
aparcixer com a conseqiiencia de la formacié d'un moviment secessionista en una o
unes de les unitats constituents. Aixo pot portar al govern federal -en connivéncia o
no amb la resta d'unitats constituents- a politiques de reforcament de la identitat
comuna, que a la llarga també poden tenir un efecte centralitzador. Es el cas de la
politica pancanadenca del primer ministre Trudeau (1968-79 1 1980-83), per tal de
fer front al moviment sobiranista quebequés, una qiiestid6 que tractem en
profunditat en aquesta recerca (LAFORES T:1992, 1995a; McROBERTS :1997a,
1997b).

A tots aquests factors esmentats per Cameron, obviament, s'ha d'afegir el
factor economic, que si bé explicitament no figura en aquesta relacid, es pot

considerar subjacent en tots ells.

1.5. ELS TRETS DE LES RELACIONS
INTERGOVERNAMENTALS

En aquest apartat assenyalem alguns dels trets caracteristics de les relacions

intergovernamentals en base a un conjunt de criteris. No pretenem ser exhaustius,
atés que més endavant, quan ens referim estrictament al federalisme executiu
canadenc, en tornem a parlar.

a) Relacions verticals vs relacions horitzontals. Un primer criteri de
classificacio de les RIG fa referéncia a quins son els nivells que interactuen. Aixi si
son unitats (governs) de diferents nivells (per exemple, federal i regional), llavors
ens trobem davant d'una relacié de tipus vertical. Per contra, si son unitats que
actuen en un mateix nivell (per exemple, dos governs regonals o dos governs
locals), llavors ens trobem davant d'una relacié de tipus horitzontal. Cal dir que el
fet de parlar de relacid "vertical' no suposa, en principi, una submissido o
jeraquitzacio d'un nivell de poder respecte un altre.

b) Relacions formals vs relacions informals. Les RIG poden adoptar un
format molt variable. Algunes poden consistir en auténtiques cimeres que

concentren un gran intereés mediatic i que adopten un funcionament quasi
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diplomatic, mentre que d'altres poden consistir en auténtiques "reunions de
costellada (barbacoa)" o "partides de golf'. Obviament també trobem els contactes
telefonics, per carta, o per comunicacid electronica, i els contactes puntuals

(minitrobades aprofitant un esdeveniment, o en el propi aeroport, etc.). Aixi,

"4 great deal of more informal, ad-hoc communication and contact also
occurs. The Prime Minister and the Premiers speak frequently on the
telephone, and meet privately with one another, as do other cabinet
Ministers and senior officials. Especially among long-serving professionals
public servants, ties of trust and common objectives enable them to deal
with one another continuously on an informal basis” (BROWN-
CAMERON- MEEKINS ON-WATTS :1996:44).

Un aspecte que tamb¢ convé esmentar ¢és el de la seva transparencia: aixi
n'hi ha que son publiques 1 d'altres que no només son a portes tancades, sind que
sovint son de caracter secret (o almenys aixo s'intenta).

¢) El rang dels actors. Obviament la rellevancia d'una RIG esta en funcié
de quin és el rangdels actors. No és el mateix una RIG on els actors o participants
principals son els caps dels executius (primer ministres), que una altra composta
per ministres o que una tercera on assisteixen els viceministres, o carrecs inferiors.
Les primeres son molt més imp ortants, 1 tenen un component politic, a mesura que
baixem de rang son més tecniques 1 sectorials (la qual cosano vol dir que no tingiin
rellevancia, benentes).

d) Permanents vs ad hoc. Les RIG tamb¢ es poden dividir en aquelles que
tenen un caracter permanent (per exemple, les que tracten de qiiestions com el
financament, I'economia, I'educacio, etc.) 1 aquelles altres que tenen un caracter ad
hoc, que es formen per fer front a una qiiesti6 puntual.

e) Bilaterals vs multilaterals. En funci6 del nombre de participants,
podem parlar de RIG bilaterals, quan interaccionen dos governs, unicament; de RIG
multilaterals, quan ho fan més de dos governs; o fins i tot, de RIG omnilaterals,
quan participen tots els governs que ho poden fer (McROBERTS :1985:71-130).
Com veurem més endavant, el debat entorn el bilateralisme 1 el multilateralisme en
la configuracio de les RIG és clau sobretot en les federacions multinacionals.

f) Abast territorial. Un altre tret rellevant de les RIG és el seu abast

territorial. Tenim, per exemple, les RIG supraregionals, que sén aquelles que
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apleguen diversos governs de regions o provincies que comparteixen uns
determinats elements comuns (de caracter geografic, lindiistic, socioeconomic, etc.).
Exemples d'aquests casos els trobem en les cimeres que regularment celebren, al
Canada, les provincies occidentals, o les que tenen lloc entre les provincies
maritimes. Pot passar, fins i tot, que l'ambit ternitorial de determinades RIG
desbordi les fronteres estatals, i abasti unitats constituents de paisos veins. Un
exemple, el tenim en les cimeres que tenen lloc entre les provincies orientals del
Canada 1 els estats de la regi6 de Nova Anglaterra, dels Estats Units, les quals

estudiem més endavant.

1.6. DOS MODELS TEORICS DE COOPERACIO
INTERGOVERNAMENTAL: COL:‘LABORACIO VERSUS

COMPETENCIA

D'acord amb el que s'ha dit fins ara, el federalisme modern, planteja les

relacions entre nivells de poder des de la perspectiva de la interdependeéncia.
Aquest fet fa evident la necessitat de desenvolupar mecanismes de cooperacié. En
concret, aquesta necessitat s'imposa per diversos motius: reduccié dels costos
organitzatius, racionalitzacio del desenvolupament de les politiques publiques i,
sobretot, garantir una prestacié eficag i eficient dels serveis als ciutadans. La
cooperacio entre els diversos nivells de poders, és en conseqiiéncia, un dels reptes
als quals han fet front les federacions en els darrers anys. En aquest sentit, cal tenir
clar que la cooperaci6 perfecta és un miratge, cal equivaldria a una no-existeéncia
d'interessos i prioritats heterogenis entre els diferents actors. Pero si la cooperacio
total és un miratge, i doncs, el conflicte és inherent a tot sistema federal, del que es
tracta és d'aconseguir un nivell de conflicte que sigui tolerable, és a dir, que no afecti
a l'estabilitat 1 la governabilitat de l'estat més enlld d'uns marges considerats
assumibles. En d'altres paraules, s'imposa la gesti6 del conflicte (conflict
management), entre els diversos nivells de poder.

Per fer efectiva aquesta gestio, s'han desenvolupat models de relacions entre
els diversos nivells de poder que, tot cercant el mateix objectiu, la cooperacio, es
fonamenten en criteris i premisses totalment diferents, adhuc oposades. Aixi

podem parlar de dos models teorics (tipus ideals) de configuracié d'aquestes
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relacions entre poders. La principal diferéncia entre aquests rau en la percepcio
divergent del fet mateix de la cooperacio. M entre que un, el model collaboratiu,
entén la cooperaci6 com a procés, l'altre, el model competitiu, ho fa com a
producte o conseqiiéncia (FLETCHER-WALLACE:1985:125-206). En aquestes
properes linies no pretenem fer-ne una analisi detallada, atés que aixo sol podria ser
objecte d'una altra tesi. Només volem subratllar els seus trets més rellevants, si més

no per a l'objectiu de la nostra propia recerca. Passem-los a examinar sep aradament.

1.6.1. El model col'laboratiu o la cooperacié com a procés

Aquest model es caracteritza pel protagonisme que atribueix al
desenvolupament i1 consolidacié de mecanismes de relacio entre els nivells de
poders, entesos com a instancies formals en les quals tots els participants prenen
decisions plegts, assolint-se d'aquesta manera un grau maxim de coordinacio i,
obviament, de cooperacid. Aixi es pot dir que els diferents governs d'una federacio
son considerats com a "socis" (governments as parmers), fins al punt que la
instancia de coordinacié superior, la que reuneix als maxims representants de
cadascun dels governs (és a dir, els primers ministres) és percebuda de fet com el
"veritable" govern nacional, desplacant el propi govern federal. L'émfasi en
l'actuaci6 conjunta que pressuposael model collaboratiu, comporta d'una banda, el
rebuig a tot tipus d'actuacio unilateral per part de qualsevol dels actors, 1 de l'altra,
l'existéncia d'una concurréncia de facto en totes les competéncies. Aixi la
institucionalitzaci6 de mecanismes de "govern limitat" (WEAVER:1992:13)
implica, per exemple, que les decisions politiques no es prenen en funcid d'una
politica adversativa (adversarial), sin6 mitjangant la construccié d'aliances que
donin lloc a amplies majories, o bé a I'existencia de poders de vet o d'opcions de
sortida (opt ouf) o d'entrada (opt in), entre d'alkres. El model col.laboratiu, en aquest
sentit, defensa una acomodacié de les diferéncies entre les élites politiques de
la federacid. Del que es tracta €s d'arribar a un consens que eviti els costos que es
deriven d'una inadequada coordinacid, i que es materialitzen en la duplicacio,
l'encavalcament 1 les contradiccions, en les politiques 1 progames de cadascun dels
actors. Garantir la governabilitat, I'ordre, 'harmonia i la consisténcia son altres de

les idees centrals d'aquest model.
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Al'model collaboratiu com a mecanisme de relacio entre governs se li poden
formular diverses critiques. La primera d'elles es refereix al seu caracter elitista,
posant en dubte la seva qualitat democratica. Efectivament, al prioritzar l'entesa
entre governs, el model collaboratiu afavoreix el distanciament d'aquests (i en
concret dels seus membres, politics i alts funcionaris) de la resta de la societat, fins
al punt que esdevenen cartels, el control democratic de 'actuacio dels quals, es veu
dificultat, aixi com la imputabilitat de la responsabilitat de cadascun d'ells, car les
negociacions entre ells son secretes, opaques o poc transparents. En d'altres
paraules, es fomenta l'aparicid d'interessos comuns entre les élites politiques, les
quals, a l'acomodar les seves diferéncies lluny del control de la ciutadania,
afavoreixen l'alienaci6 d'aquesta, car veu frustrada la seva capacitat de "castigar"
(punish) o "recompensar" (reward) els seus politics (en unes properes eleccions,
per exemple). En darrer terme, l'alienacid pot dur al desmnterés o a la manca
d'identificacié dels ciutadans amb el sistema politic, el que pot donar lloc a I'aparicio
de processos desestabilitzadors. Una segona critica ateny al seu grau d'eficacia.
Aquise subratlla queel fet que la regla de decisio sigui la unanimitat o, en tot cas,
un ampli suport, afavoreix el manteniment de posicions inflexibles al llarg de la
negociacio per part dels elements més polaritzats, el que pot arribar a frustar la
cooperacio i adhuc a radicalitzar el conflicte’”. En tercer llog, podem criticar els
plantejaments 1ideologics subjacents d'aquest model. Efectivament, el model
col'laboratiu, en determinades circumstancies, pot afavorir posicionaments
ideologics conservadors. Car al limitar les possibilitats d'actuacid unilateral als
governs, s'esta impedint o dificultant I'activitat regular 1 immediata de l'estat en la
societat, fins a l'exrem que pot donar lloc a l'existéncia d'un "estat minim"
(PICO:1987:9). La darrera critica, que s'ha formulat sobretot des de partidaris de
reforcament de l'estat federal és que el model collaboratiu legtima les teories
"compostes" (COOK:1969) o de "majories concurrents" (CALHOUN:1952) del
federalisme, en detriment d'una visi6 unitaria, centripeta, fonamentada en "majories
nacionals". D'aqui l'observacid que el model collaboratiu el que fa realment és

"provincialitzar" les institucions federals. En aquest mateix sentit, s'ha remarcat que

30 Sobre el fedemlisme alemany, on es tracta de qiiestions molt propees a aquestes
(SCHARPF:1988:254 i ss).
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el bandejament de I'unilateralisme perjudica sobretot a l'executiu federal, que és qui
més Us n'acostuma a fer (PAINTER:1991:288).

1.6.2. El model competitiu o la cooperacié com a producte

En aquest model es concep la cooperacié coma producte de la competéncia
entre els diversos nivells de poders presents en un estat federal, els quals es
disputen els suports dels electors-ciutadans-contribuents, en termes de vot, de
residéncia (vote by fooz‘3 1), 1 d'imp osicio, respectivament. En conseqiiéncia, el model
competitiu minimitza el rol dels mecanismes de relacions entre poders tot apostant
per les actuacions unilaterals de cadascun dels actors. La cooperacio, llavors, es
produeix com a conseqiliencia de I'impacte de les iniciatives d'un dels competidors
damunt dels altres, els quals responen adoptant al seu torn una iniciativa propia
que pretén emular la primera o, en tot cas, adaptar-se al nou marc que se n'hagi
derivat. Es aquest mecanisme "d'empenta i resposta" (thrust and risposte) 'element
clau del model competitiu (BRETON:1985,1998).

El model competitiu pressuposa altres extrems. Per tal que la competéncia
sigui efectiva, cal afavorir la identificacio per part de I'opini6 publica, de cadascun
dels posicionaments amb cadascun dels actors, el que afavoreix la imputabilitat, és a
dir, poder passar comptes. Per aix0 els debats s'han de fer davant I'opinié publica,
sobretot en els parlaments i altres arenes a les quals els ciutadans hi puguin accedir.
Els valors sobre els quals es fonamenta el model competitiu son per una banda la
innovacio, la diversitat i la varietat, i, per l'altra, la transparéncia i el suposat
caracter més democratic respecte el model collaboratiu. En aquest sentit, val a dir,
que pel model competitiu, la fragmentacid, la duplicitat i l'encavalcament de

politiques 1 institucions que implica, no son concebuts com a elements

31 Votar amb el peu (o els peus) vol dir que els ciutadans -i les empreses- opten per anarse'n
d'una provincia i establir-se en una altra on obtinguin -0 perceben que obtenen- més avantatges
com per exemple menys pressio fiscd o més prestacions socids. Es evident que quants més
residents té una provincia, més impositors té, i doncs més recursos li proporcionen. D'aquesta
manera s'estableix una competéncia entre provincies (o estats, en el cas nord-america), per
aconseguir més residents. Obviament aquesta teoritzaci pressuposa una gran disponibilitat a la
mobilitat territorial dels ciutadans (TIEBOUT:1956:416-424). Sobre la intempretacio de la
competéncia dins el Fedemlisme com a "mitja per a posar limits a l'explotacid fiscal potencial del
Leviatan" veure (BRENNAN-BUCHANAN:1980).
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distorsionadors, sobretot pel fet que es pressuposa que la competencia els fara
desapareixer si no reben el suport dels ciutadans.

També de forma oposada a l'anterior model, el competitiu defensa que
unicament el govern 1 el parlament federals representen els veritables "interessos
nacionals" o comuns, mentre que les unitats constituents (les provincies) només
representen llurs interessos particulars. D'aquesta manera es tracta de reforcar la
identificacio de tots els ciutadans, independentment del seu lloc de residéncia amb
el "Govern Nacional", és a dir, el federal. Aixo no obstant, el model competitiu no
percep la competéncia com anarquica, €s a dir, sense elements reguladors. Aixi la
funci6 arbitral de la competéncia l'assumiria la propia Cort Suprema, el que implica,
segons alguns analistes, una juridicialitzacio de la dinamica politica.

Al model competitiu, Obviament, tampoc se li poden formular diverses
critiques. La més immediata és que situa els suposats competidors en una
hipotéticaposicioé d'igialtat de condicions per competir, extrem aquest que mai no
es dona, car en tots els estats federals, el nivell federal o nacional acostuma a
disposar sempre de més recursos o competencies (de dret o de fet), la qual cosa li
permet la major part de les vegades de dur la iniciativa en les actuacions. Aixo pot
obligar a la resta d'actors a adaptar-se constantment a aquestes, fins al punt de
perdre l'autonomia legislativa de facto. En segon lloc, el model competitiu fomenta
la perpetuacio del conflicte, mitjancant mecanismes com el logrolling o bé per
l'alienacidé que crea en aquells sectors minoritaris (per llengua, raga, religio ...) al
frustrar 1'acomodaci6 de les diferéncies entre les €lites politiques. Aixo €s degut al
fet que el model competitiu afavoreix una dinamica altament polaritzada i
fonamentada en la construccié de "majories nacionals" on els mecanismes d'auto-
defensa d'aquests sectors minoritaris respecte la majoria sén reduits. Aquesta
perpetuacio del conflicte impossibilita la consolidacié d'una comunitat politica

estable, donada I'alienacio dels sectors minoritaris.
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1.7.LES RELACIONS ENTRE PODERS COM A CONTINUUM

En base als dos models ideals que acabem de descriure, podem construir un

eix o continuum en el qual situar cinc diferents tipus de configuracid de relacions
entre poders, igualment teorics, 1 que ens seran de molta utilitat al llarg del
desenvolupament de la nostra recerca. Aquests cinc tipus, que figuren en el
QUADRE 1.1, tenen en els seus extrems dos models ideals purs: per una banda,
l'actuacié independent, i de l'altra l'actuacid conjunta. Entre aquests dos, hi
col'loquem tres models més que de fet son els que ens interessen més: el model de
consultacio i discussio, el model consensual i el model d'acord’. Vegem les
caracteristiques principals de cadascun d'ells.

a) Actuacio Independent. En aquest model els mecanismes de coordinacio
(fommals o informals), son gairebé inexistents. Correspon, Obviament al model pur
de federalisme competitiu on, com hem vist, els actors es relacionen mitjancant un
mecanisme de thrust and risposte 1 on la cooperaci6 €s un producte de 1'ajustament
o adaptacio en un marc canviant caracteritzat per la lluita en la recerca de suports.
Aqui hi predominen, doncs, les actuacions unilaterals. En aquest tipus, doncs, les
negociacions entre nivells en tot cas es produeixen a posteriori de l'actuacio, un
cop s'han avaluat les conseqiiéncies d'aquesta.

Cal emfasitzar que l'actuaci6 independent dels nivells de poder,
caracteristica del federalisme competitiu no s'ha de confondre amb la tesi dels
compartiments estancs propia del federalisme dual. En aquest ultim cas, cada nivell
de poder, dins de les competéncies que exerceix en virtut de la constitucid, gaudeix
d'una capacitat absoluta per adoptar les politiques que consideri oportunes, sense
que la resta de nivells de poder puguin interferir-hi. Per contra, en el model
d'actuaci6é independent, no només poden compartir-se competéncies sind que, €s
un objectiu fonamental, es procura que l'exercici de les competéncies propies per
cadanivell de poder incideixi o influencii en les politiques desenvolupades per l'altre
o els altres nivells (CORONA-ALONS O-PUY:1998:113-114).

32 Aquest quadre és una reelaboracido d'un anterior que vaig presentar a SORT:1993b:24,
enriquit amb les aportacions d¢ BROWN-CAMERON-MEEKINSON-WATTS:1996:47.
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QUADRE 1.1

LES RELACIONS ENTRE PODERS COM A CONTINUUM

I I I I I

Actuacio Consultacio Consens Acords Actuacio
Independent i Discussio Conjunta

Elaboracié propia

b) Consultacié i discussié. El segon tipus de configuraci6 de les relacions
entre poders que trobem en aquest eix, és el de la consultaci6 i discussié entre els
diferents governs. Consisteix estrictament en l'intercanvi de punts de vista i
d'informacio sobre politiques concretes. L'objectiu és el de pressionar o persuadir
l'altri, si bé es manté la independéncia de cadascun d'ells, atés que la decisid final
correspon a cada actor individualment. Aquest model de relacions entre poder,
implica I'existéncia d'instancies intergovernamentals totalment informals 1 sense cap
poder decisori, pero sens dubte és un primer pas cap a una inicial coresponsabilitat
en la presa de decisions.

¢) Consens. En aquest model ultra l'intercanvi d'informacio, els diferents
actors cerquen també la conclusié d'acords o posicions comunes sobre 1'orientacio
de les politiques respectives aixi com en la implementacié dels programes i en una
divisio general del treball. Aquest consens, es pot materialitzar en I'aprovacio i fins i
tot publicitzaciéo de comunicats i altres documents conjunts que remarquen aquests
objectius comuns, la implementacié 1 l'assoliment dels quals, pero, continua
depenent individualment de cada actor. Val a dir que, molt sovint, les negociacions
per a la concrecid dels objectius comuns es realitzen fora de l'abast del control
public i el seu resultat només és conegut pels ciutadans un cop el consens ja s'ha
assolit entre els participants. Tali com veurem més endavant, el consens acostuma
a assolir-se més en instancies de tipus horitzontals que no pas verticals. Aixi per

exemple, en cimeres interprovincials, que no pas en cimeres federals-provincials.
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Tanmateix, aix0 no vol dir que en aquestes darreres sigui imp ossible d'assolir-los™.

d) Acords. Un pas més en l'increment de la cooperacié es dona a través de
la consecuci6 d'acords formals entre els diferents actors en el marc de les instancies
intergovernamentals. Cal dir, que si bé aquests acords condicionen l'actuacio dels
governs, no tenen una traduccio legal, és a dir, no obliguen per llei, atés que s’han
assolit de forma voluntaria. A diferéncia del model consensual, la consecucié d'un
acord intergovernamental ¢és el producte d'un llarguissim procés negociador, en el
qual han participat molts actors de diferents nivells funcionals (ministres, alts
funcionaris, especialistes, etc.). Per altra banda, l'execuci6 de I'acord és a carrec de
cadascun dels nivells de poder implicats, no d'una autoritat conjunta.

e) Actuacio Conjunta. Finalment, a l'altre extrem del continuum trobem
l'actuacié conjunta, la qual correspon, com es pot suposar al model pur del
federalisme col.laboratiu. En ell els acords es prenen en instancies de cooperacio
intergovernamentals formals, algunes de les quals esdevenen organs quasi-legislatius
o adhuc un "govern de governs". Les decisions que s'hi prenen, seguint bé la regla de
la unanimitat, bé la d'una majoria amplia o "important" soén de caracter vinculant, i
poden tenir una amplia repercussio en els ciutadans. Comporta la creacid d'una
Unica autoritat que s'encarrega de la imp lementacio dels acords assolits. Tot plegat,
l'actuacid conjunta comporta l'establiment de mecanismes rigids, que poden
condicionar l'actuacié dels actors en contra de la seva voluntat. Aixo provoca que,
per evitar l'alienacio d'un dels actors, se cerqui sempre la unanimitat, caient-se
d'aquesta manera en la trampa de la decisidé conjunta, ja estudiada en el cas del
federalisme alemany (S CHARPF:1988:239-278).

33 Una ra6 que pot explicar aixo és obviament el fet que el risc de conflicte en les cimeres
interprovincials és molt més baix que en les fedemls-provincials, atés que les provincies no
competeixen entre elles per la jurisidiccid. Si que poden competir, pero, per altres motius:
delimitacions territorials, captacio d'inversions, etc.
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1.8. CONCLUSIONS CAPITOL PRIMER

En aquest capitol, dedicat basicament al federalisme 1 les relacions

intergovernamentals, hem fet un esfor¢ de determinacid d'alguns dels principals
conceptes que emprem al llarg de la nostra recerca. En el seu primer apartat, hem
distingit clarament termes que sovint s'usen de forma sinonima, i1 als quals
nosaltres, seguint alguns dels principals experts en la literatura académica sobre el
federalisme, hem diferenciat: federalisme (concepte normatiu), sistemes politics
federals (concepte descriptiu general), federacid (concepte descriptiu particular). A
continuacié hem analitzat 1'evoluci6 genérica que han sofert les federacions al llarg
del segle, el seu pas d'un federalisme dual a un de cooperatiu i la problematica que
aixo ha comportat. Hem asseny alat que no tots els autors interpreten aquest procés
de la mateixa manera. Per alguns d'ells, l'adveniment del federalisme cooperatiu,
significa un procés de centralitzacid dels poders que afavoreix el govern federal en
detriment dels de les unitats. Per d'altres, tanmateix, qui en surt beneficiat és I'¢lite
intergovernamental, és a dir, aquells sectors quetant en un nivell com en l'altre sén
els encarregats de gestionar la cooperaci6 entre els nivells de poder. Es un tema que
considerem cabdal 1 al qual ja hi tornem més endavant. En el tercer apartat, definim 1
analitzem la problematica entorn el concepte de relacions intergovernamentals.
Constatem que si bé hi ha un consens en afirmar que federalisme i RIG sén
conceptes molt vinculats, perd no idéntics, I'evolucio propia de cada federacio ha
donat un significat particular a la relacié entre aquests conceptes. En aquest sentit,
el cas canadenc ¢és tal vegada el que més ha mantingut llur intercanviabilitat. A
continuacioé esmentem els principals factors que tedricament influencien I'evolucio
de les RIG (quart apartat) i els trets o caracteristiques principals d'aquestes (cinque
apartat). Aixo ens donapeu a analitzar, amb més profunditat, els dos grans models
teorics de federalisme cooperatiu: el model col'laboratiu, on la cooperacio és entesa
com a procés d'una interaccio preévia dels governs 1 el model competitiu, on la
cooperaci6 és el producte de l'actuacioé unilateral dels governs i1 de l'adaptacio al
canvi. Finalment, en l'apartat seté, elaborem un eix o continuum de les relacions
entre poders on hi col'loquem cinc diferents tipus de configuracié de les relacions
entre poders, novament teorics: I'actuacio indep endent, la consultacio i discussio, el

consens, l'acord 1 l'actuacid conjunta. N'esmentem els seus trets generics i
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assenyalem que al llarg de la resta de la recerca veurem exemples empirics d'alguns
d'ells en el cas canadenc.

Per acabar dir que en cap cas no pretenem donar per tancada aquesta
questio. Aixi, en el Capitol Tercer d'aquest Primera Part reprenem I'estudi de les
RIG en el marc concret de les federacions multinacionals. I en la Segona Part,

tornem a estudiar les RIG, arapero, centrant-nos estrictament en el cas canadenc.
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CAPITOL SEGON

NACIO, ESTAT I FEDERACIO MULTINACIONAL

Sumari

2.0. Presentaci6

2.1. La naci6 plural

2.2. L'estat multinacional

2.3. La federacié multinacional, un instrument d'acomodaci6?
2.4. La Federacio multinacional versus la federacio territorial
2.5. Conclusions Capitol Segon

2.0. PRESENTACIO

En aquest segon capitol femunaanalisi teorica de la problematica de la

federaci6 multinacional. Aquest objectiu ens obliga a fer un triple esforg
conceptual. En primer lloc presentem la nostra propia defmicié del que
entenem per nacio i per estat multinacional 1 analitzem llur problematica.
Quant al primer concepte, proposem una definicié de tipus sociopolitica tal 1
com s'ha formulat darrerament des de la filosofia political. Penso que es tracta

d'una aportacid6 molt interessant 1 digna de ser coneguda entre nosaltres”. A

I SEYMOUR:1998a, 19992 1999¢153-167, 1999d:390-424, 20002:227-255;

SEYMOUR-COUTURE-NIELSEN:1998:1-61.

2 Aixdno obstant, no vol dir que compateixi plenament tots els seus plantejaments. En
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continuacio, en aquest mateix capitol, fem un pas meés endavant i ens centrem
concretament en l'estudi del model de la federacié multinacional, és a dir, en
aquell estat multinacional que es troba estructurat de forma federal, i que per
descomptat, representa un grup més reduit que l'anterior, tal i com ja s'ha
exposat amb anterioritat. Aquest apartat el comencem reflexionant entorn una
preginta plenament vigent en els debats politologics 1 filosofics sobre el
pluralisme politic: és el federalisme un mecanisme util per acomodar la
multinacionalitat en un estat? D'aquesta manera ens introduim en una discussio
classica de la ciéncia politica com ¢és les relacions entre nacionalisme i
federalisme (CAMINAL:1999:59-81). Darrerament, aquesta discussidé s'ha
centrat en propostes conciliadores com la de la politica de reconeixement,
entre d'altres. En aquest capitol també reflexiono entorn les diferéncies entre
federalisme multinacional i federalisme territorial, conceptes que darrerament
han estat tractats i contraposats per autors prou coneguts com ¢&s el cas de
Ph.Resnick o el propi W.Kymlicka. Aixd0 em doéna peu a assenyalar les
diferéncies entre el cas canadenc i, per exemple, els casos america, alemany o
australia. Finalment, només afegr que en gran mesura el contingut d'aquesta
capitol cal relacionar-ho estretament amb el que diem en el capiol tercer, on
estudiem concretament el model de les relacions intergovernamentals en les

federacions multinacionals.

2.1. LA NACIO PLURAL

El debat sobre la qliestié nacional és un dels temes sobre el qual més

s'haescrit al llarg dels anys i1 que, aix0 no obstant, continua estan plenament al

capdamunt de les controvérsies académiques, politiques i mediéltiques3. En el

aquest sentit, en analitzar l'altre concepte esmentat, 1'estat multinacional, explicito les meves
diferencies i els meus dubtes entom la seva viabilitat. Per a molts analistes és necessari, atés
que és impossible que totes les (autodenominades) nacions tinguin el seu propi estat. D'altres,
pero, constaten que les estructures estatals multinacionals es troben en plena crisi.

31a bibliografia al respecte és inabastable. D'entre els treballs més esmentats destaquem-
ne els segiients: NAIRN:1977; ARMSTRONG:1982; BREUILLY:1982; HOBSBAWM-
RANGER:1983, 1988; ANDERSON:1983; GELLNER:1983; HROCH:1985;
SMITH:1986; HOBSBAWM:1990; SMITH:1991; GREENFELD:1992;
COAKLEY:1992; CONNOR:1994; LLOBERA:1994; SMITH:1995; BAYARD-
MILLER:1995:5-14; GUIBERNAU:1996; BERLIN:1997; LETAMENDIA:1997
NAIRN:1997; GELLNER:1998; GUIBERNAU:1999a, 1999b, 1999c¢:144-169;
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centre d'aquest debat trobem el concepte clau de nacié. Les defnicions que se
n'han fet son igualment nombroses 1 molt sovint antagoniques, tal i com mostra
la disputa classica entre la caracteritzacio objectiva i la subjectiva4. En aquest
sentit, la nostra aproximacio a I'estudi de la naci6 és eminentment ecléctica, atés
recull aquells elements més rellevants d'ambdds p osicionaments.

La naci6 existeix en tant que autorepresentacio per part d'una
amplia majoria d'un determinat grup (SEYMOUR:1998a, 1999c:153-167,
1999d:390-424). Aixo0 ¢és: parlar de nacio vol dir parlar de la manera que escull
un grup d'autoconcebre's”. Quan una col'lectivitat humana s'autopercep com a
nacio, significa que, com a conseqiiencia d'un procés d'introspeccid reflexiva’,
conclou que esta (o pensa que estd) en disposicid de proveir els recursos
materials 1 culturals suficients per tal d'assolir una plena realitzaci6 col'lectiva 1
personal de cadascun dels seus individus: és a dir, de proporcionar dignitat,
autorespecte 1 autoestima (REQUEJO:1996b:107). La naci6, doncs,
s'autopercep com una societat global (LANGLOIS:1991:95-108) capac de
proveir benestar material, identitat i, en defmitiva, dotar als seus ciutadans d'un

context d'eleccio optim'. L'autopercepcid com a nacid, comporta, logicament,

GREENFELD:1999.

* Com és ben conegut la percepcié objectiva de la nacid considera que hi ha uns
marcadors o trets objectius que defineixen la nacié: la llengua, la cultura, la religio, 1'étnia, el
dret, etc. Per contra, la percepcid subjectiva, posamés 1'émfasi en la voluntat de viure plegas
d'un conjunt de persones, en el conegut com a "plebiscit quotidia" (RENAN:1882). Per un
estudi comparatiu veure (NAGEL:1993). Més recentment, també tenim I'aportacio de
(LLOBERA:1999Db).

5 Aqui no podem més que fer una referncia, ni que sigui de passada, al debat entom la
nacié com a "comunitat imaginada" (ANDERSON:1983). Al respecte, Manud Castdls
afirma el segiient: "Obvious for a socidl scientist if it is to say that all feelings of belonging,
all worshipping of icons, is culturally constructed. Nations would not be an exception to
this. The opposition between real and imagined communities is of little anabtical use
beyond the laudable effort at desmystifying ideologies of essentialist nationalism a la
Michelet. But if the meaning of the statement is, as it is explicit in Gellner's theory, that
nations are pure ideological artefacts, constructed through arbitrary manipulation of
historical myths by intellectuals for the interests of social and economic elites, then the
historical ~ record  seems to  belie such an  excessive  deconstructionism"
(CASTELLS:1996(@):29).

% Motivada per l'experiéncia histdrica, la situacid present i les perspectives de futur.

7 Diverses consideracions rellevants, per tal d'aclarir aquest plantejament. La primera és
que, Obviament, no son "tots" els membres de la nacid els que realitzen materalment la
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l'autopercepcid com a demos, és a dir com a actor politic o subjecte col'lectiu
que aspira a lI'autogovem (CASTINEIRA:1999b:156-167) i que pot exercir
l'autodeterminacio.

En aquest sentit, proposem una concep cio plural de la nacio, segons la
qual es tracta d'un tipus particular de comunitat politica ubicada en un
territori delimitat on existeix una majoria d'individus que comparteixen
unallengua, una cultura i una historia determinades, i on també podem
trobar una (o diverses) minories nacionals aixi com individus procedents
d'altres cultures (SEYMOUR:1998a, 1999d:390-424)8. Els trets més
rellevants d'aquesta definici6 de naci6 son els segiients:

a) Comunitat politica. La naci6 esta organitzada politicament en base

a unes institucions comunes (socials, politiques 1 culturals) i a un determinat

introspeccid reflexiva, sind que aquesta és producte de la tasca desenvolupada per
determinades elites intellectuals i politiques, el treball de les quals reix a penetrar en el
pensament, 1'actitud i adhuc el comportament dels connacionals. La segona consideraci6 ¢és
que el que realment importa quan ens referim a I'autopercepcié nacional, no és tant si aquesta
s'ajusta 0 no a la veritat histdrica, ans si aquest procé -l'autopercepcié com a nacié- és o no
assumit pels membres del grup. En d'altres paraules, si funciona i comporta detemminades
consegiiencies. El propi Kymlicka és molt clar al respecte: "What matters, however, is not
historical reality, but present-day perceptions” (KYMLICKA:1998c:149). En tercer lloc, cal
dir que, en alguns casos, l'autopercepcié dun grup huma com a naci6é té lloc com a
consegiiencia de la constatacié bé del fracss, bé de la incompatibilitat amb el projecte nacional
que representa l'estat al qual es pertany. Es quan aquest és incapag de proporcionar-li un
context d'eleccid optim o satisfer-li les seves necessitats materials i/o culturals, que acostuma
a arrelar el nacionalisme reivindicatiu dins una societat. [En el cas que si que les satisfaci,
llavors es desenvolupa un nacionalisme estatalista]. Cal tenir en compte que el nacionalisme
emfasitza la importancia de la nacié com a element cohesionador, estabilitzador en definitiva,
d'una col-lectivitat humana concreta. Efectivament, una comunitat d'individus plenament o
altament integrats o connectats (LAZAR-McINTOSH:1999b:3-33), pressuposa una
comunitat amb una forta cohesi6 intema, la qual cosa constitueix, en principi, una garantia
per a la seva estabilitat present i la seva supewiveéncia futura. Finalment, una darrera
consideracié que cal fer, és que del concepte societat global, no s'ha de deduir una percepcid
de la nacié com a realitat autamquica o tancada en ella mateixa. La provisio de les diferents
necessitats es pot realitzar bé produint-les dins de la nacid, bé com a consegiiéncia dels
intercanvis amb I'entorn. Una societat global, pressuposa que la comunitat nacional pot (o
pensa que pot) proporcionar tot el que un hom necessita, tant matedalment com culturalment.
Sobre aquest concepte, veure una recent aportacié (DIECKHOFF:2000).

8 La definicié exposada 1'he manllevada de les tesis del filosof de la Univasitat de
Montréal, Michd Seymour. Aquest autor considera que existeixen diferents tipus de nacions:
I'étnica, la purament civica, la cultura, la de diaspora i també la naci6 sociopolitica, que és
per la que es decanta i la que es presenta aqui. El fet que titlli aquest model de "sociopolitic"
¢és degut a que conté tant elements politics (comunitat politica) com elements socials (llengua,
territori, etc.).
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context d'eleccid (entesa com una xarxa d'influéncies morals, culturals 1
politiques d'origen extern com a conseqiiencia de la proximitat geografica,
historica 1 lingiistica amb altres comunitats) que donen lloc a una determinada
cultura puiblica comuna. La naci6 tal i com aqui la presentem, pot ser
sobirana i doncs formar un Estat sobira (independent). Pero, tanmateix, la
sobirania no és pas una caracteristica essencial de la naci6. Volem dir amb aixo
que, en determinades circumstancies, la nacid pot formar part, conjuntament
amb altres nacions, d'un estat multinacional.

b) Territori. La nacié ocupa un terrtori (element objectiu) delimitat
perunes fronteres que son molt sovint establertes juridicament. La nacié no és
un fet de naturalesa, sind més aviat de convencions.

¢) Majoria nacional (o comunitat nacional principal). Dins el territori
de la nacio ¢és el grup lingiistic majoritari9 que té una cultura i una historia
propies, i quea l'ensems constitueix, a escala mundial, la mostra més imp ortant
d'individus que comparteixen aquestes llengua, historia i cultura. La sevallengua
esdevé la llengua oficial de la nacio i la seva contribuci6 a la cultura publica
comuna ¢s fonamental. De fet, la majoria nacional és un element imprescindible
per parlar de l'existéncia d'una nacid. Dit d'una altra manera, sense majoria
nacional no hi ha naci6.

d) Una (o diverses) minoria nacional. Dins la naci6 podem trobar

? Tot i que aquesta condici6 de vegades no es dona (SEYMOUR-COUTURE-
NIELSEN:1998:38). Com es pot veure l'element lingiiistic té una gran rellevancia: "Si la
plupart des individus considerent leur appartenance linguistique et culturelle comme un bien
primer, au sens de Rawls, c'est sans doute parce qu'ils estiment que les groupes
linguistiques et culturels auxquels ils appartiennent ont une valewre intrinséque (ou
instrumentale par rapport a l'espece humaine en général) et que la diversité culturelle est un
phénomene qui a une valew intrinseque (ou instrumentale par rapport a l'espece)”
(SEYMOUR:1999a:41). Més endavant, el propi Seymour afegeix que: "La langue est un
mode d'expression de la personne. Elle nous perme d'exprimer notre pensée, elle constitue
une manifestation de notre personalité et nous garantit un espace de liberté. Un individu que
ne maitrise pas bien une langue, mais qui doit quand méme s'exprimer dans cette langue,
perd rapidement ses moyens et se sent moins intelligent. Ses difficultés apparaissent comme
autant de maladresses et sa personalité parait sous un jour peu reluisant. Les individus ont
donc besoin de leur langue pour préserver leur identité. Lorsque la langue est menacée, c'est
l'identité des individus eux-mémes qui est affeaée” (SEYMOUR:1999a91). Ara bé, cal fer
unes observacions al respecte. La primaa és que la llengua no ha de portar implicita una
deteminada cosmovisié, més aviat ha de ser concebuda com un sistema de regles
convencionals. La segona és que poden existir dues comunitats linglistiques que
comparteixen la mateixa llengua, perd que formen part de nacions distintes, atés que ocupen
territoris diferents 1 pertanyen a contextos d'eleccions igualment diferents.
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també, encara que pot no donar-se, una o diverses comunitats que
s'autopercebin com a "extensions" de nacions veines. En aquest cas, cal
reconeixer-los en tant que comunitats nacionals minoritaries i garantir-los el
manteniment de les seves institucions propies. Els membres d'aquestes
minories son part integral de la nacid, fins i1 tot quan expressen una identitat
multiple, atés que també es poden autopercebre com a membres de la nacié
veina. No es tracta, doncs, que les minories s'hagin d'assimilar a la majoria
nacional, sind que es trobin plenament integrades en la nacid i1 participin
activament en la construccio de la cultura publica comuna. Cal afegr, pero que,
perregla general, les minories nacionals, donat que no sén nacions, no
gaudeixen del dret a 1'autodeterminacié. Unicament en el cas d'una situacio
realment excep cional (genocidi, neteja etnica, opressio sistematica, supressio de
les institucions propies, etc.), poden, les minories nacionals, adoptar mesures
particionistes, de caracter irredemptista o0, menys probablement,
secessionista’ .

e) Individus procedents d'altres cultures. Son els grups procedents
de la imigaci6 i que pertanyen a altres origens nacionals. D'immigrants
practicament existeixen en totes les nacions. Aquests grups han de poder
integrar-se plenament en la comunitat politica o nacio, a I'ensems que poden
continuar identificant-se amb la seva naci® d'origen. Aix0 pressuposa una
acceptacio de la cultura publica comuna -a la qual ells tamb¢ fan aportacions-
complementat per politiques de reconeixement, que evitin tanmateix, el peril
de ghettoitzacio.

f) Consciencia nacional. Last but not least, cal dir que les comunitats
nacionals no existeixen independentment de la consciéncia nacional. Per tal que
unapoblacid esdevinguinacio és necessari que una majoria important dels seus

individus s'autopercebin com a part d'ella. Aqui cal subratllar de manera molt

19 Diferenciem entre secessionisme i irredemptisme per una radé forca evident. Les
minories nacionals, que no so6n nacions, poden bé integrar-se en aquell estat -normalment vei-
on domina la seva étnia i on en conseqgiiéncia, passen de ser minona a formar part de la
majorna nacional (irredemptisme), bé, menys probable, poden optar per la creacié d'un estat
propi (secessionisme). Dos exemples: en el cas d'Irlanda del Nord, és ben evident que el
moviment republica és partidari de la integraciéo dels comtats del Nord a 1'Eir, no de la
creacio d'unnou estat sobid. Per contra, tenim el cas de Moldova o Moldavia, que malgrat
ser majortariament d'étnia romanesa, ha optat per formar un estat propi i no integrar-se a
Romania.
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emfatica que la composici6 d'aquesta majoria pot ser perfectament plural, és a
dir, on hi trobem membres tant de la majoria nacional, com de les minories
nacionals 1 dels grups procedents de la immigracio.

Aplicant aquest esquema analitic al cas del Quebec, podem dir que, la
nacié (sociopolitica) quebequesa es composa d'una majoria nacional
franco-quebequesa, d'una minoria nacional anglo-quebequesa i
d'individus d'origens nacionals italians, haitians, grecs,
llatinoamericans, etc. (SEYMOUR:1998b:221)"".

De tot el que acabem d'exposar es pot deduir que nacio i estat son dues
realitats plenament diferenciades'?, per la qual cosa s'imposa rebutjar la idea
d'una plena 1 total identificaci®6 entre ambdos, tal i com propugnen el model
classic d'Estat-naci6". Per contra, si que podem afirmar clarament I'existencia
de nacions sense estat propi aixi com d'estats a l'interior dels quals trobem
diverses nacions (estats mulﬁnacionals)M.

Pero sense cap menade dubte, una de les principals ap ortacions que fa
la caracteritzaci6 de la nacid que hem presentat més amunt, €és subratllar el
caracter plural de les nacions. Efectivament, de la mateixa manera que és
acceptada l'existéncia d'estats plurinacionals, d'estats pluriétnics 1 d'estats
multiculturals, tamb¢ cal acceptar, al seu torn, que les nacions poden ser, i de
fet moltes d'elles ho son, p luriétniques 1 multiculturals.

Val a dir que aquesta p luralitat nacional és cada cop més acceptada per

i Aquests Gltims sovint son coneguts com a neoquebequesos. Quant a les primers
nacions o pobles autoctons presents al territori del Quebec, no formen part de la nacio
quebequesa. Per contra si que formen part de I'estat quebequés, el qual per aquest motiu, ha
de ser considerat un estat multinacional.

12 Segons Castdls, "Contanporary nationalism may or may not be oriented toward the

construction of a sovereign nation-state, and thus nations are, historically and analitically,
entities independent from the state" (CASTELLS:1996(2):29).

13 per Poulantzas, 1'estat dona forma als subjectes sobre els quals exerceix el seu poder,
convertint-los en monades idéntiques aillades les unes de les altres. En aquest procés
s'esbossa les arrels del totalitarisme: "Separar y dividir para unificar, desmembrar para
encuadrar, celulalizar para englobar, segmentar para totalizar, cercar para homogeneizar,
individualizar ~ para aplastar las alteridades y las diferencias..."
(POULANTZAS:1979:127).

’

4 Una "cohabitacio" que pot ser o bé pacifica o bé conflictiva, sobretot si, en aquest
darrer cas, no hi ha un reconeixement de iure o de facto del pluraisme nacional.
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la majoria d'estudis i recerques. Tanmateix, existeix una excepcid rellevant: les
nacions  sense  estat (stateless  nations)  (CASTELLS :1996(2);
GUIBERNAU:1997; 1999a)15. En concret, una part significativa de la
literatura académica especialitzada, lluny de percebre les nacions sense estat
com a realitats plurals, les redueix a ens etnicament homogenis referits de forma
exclusiva i excloent a la majoria nacional corresp onent . D'aquesta manera, no
es contempla la possibilitat de la integraci6é dels grups minoritaris dins de la
naci6 sense estat (sind €s a través d'una assimilacié purai dura). Un cop feta
aquesta reduccid, no hi ha cap obstacle per passar a considerar "la majoria
nacional" una simple minoria, atés la seva inferioritat numerica en el conjunt

de l'estat'’. Tali com afirmen Vinyamata i Tubella,

"El término minoria ha sido utiizado a menudo para designar las
naciones englobadas dentro de un estado plurinacional, con el fin de
reducir su importancia a una cuestion estrictamente interna y
secundaria, ya que la existencia de minorias dentro de una sociedad

15 Castdls, per exemple, parla de "national quasi-states, because they are not fully
fledged states, but win a share of political autonomy on the basis of their national identity"
(CASTELLS:1996:(2)52). L'autor considera que els casos de Catalunya, el Pais Basc,
Flandes, Valonia, Escocia i Quebec, en son exemples actuas, mentre que considera que
potencialment també ho poden ser el Kurdistan, Kashmir, Punjab i el Timor Oriental (com és
ben conegut, la situacio d'aquest ultim ha variat sensiblement en els darrers temps). Per la
seva banda, Guibenau defineix les nacions sense estat com a "comuritats culturals que
comparteixen un passat comi, que estan vinculades amb un territori clarament demarcat,
que desitgen decidir el seu futur politic i que estan mancades del seu propi Estat"
(GUIBERNAU:19992a:12). Com a exemples esmenta els casos de Catalunya, Quebec, Irlanda
del Nord, Escocdia, Gal-les 1 el Kurdistan.

16 4., N " - "
Aixi, per exemple, quan es fa referencia a la "naci6 quebequesa”, no es pensa en el
conjunt dels ciutadans quebequesos, independentment del seu origen étnico-lingiiistic, sind
Unicai exclusivament als quebequesos franodfons.

17 Aquesta és, precisament, una de les prindpals critiques que Seymour-Couture-Nielsen
fan a Kymlicka, en refeéncia a les seves analisis respecte al Quebec: "For Kymlicka, the
Quebec people, or the Québécois as he calls them, may simultaneously be described as a
cultural nation and as a national minority within Quebec, and this is simply because they
are outnumbered by a majority of English-speaking Canadians. The Quebec nation is, in the
context of Canada, a culturally defined minority. For Kymlicka, a national community is a
national minority if it is outnumbered by a large group on a given territory. It seems that
nothing more is involved in his conception of a national minority. So he does not feel the
need to make any distinction between nations and national minorities" (SEYMOUR-
COUTURE-NIELSEN:1998:49).
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determinada no cuestiona la soberania ni la integridad de un territorio
o de una comunidad determinada, mientras que el reconocimiento de la
plurinacionalidad de un estado puede contradecir su caracter unitario
y centralista” (TUBELLA-VINYAMATA:1999:79-80)

Tot plegat podem dir que aquesta percepcid delata un escepticisme o
una negacié -o fins i tot una oposicio- envers la viabilitat de la integracio dels
grups minoritaris en la nacié sense estat. De fet, traspua la perplexitat, quan no
irritacid, de molts cientifics socials davant la constatacid que comunitats tnico-
lingiistiques que historicament han fracassat en el seu procés de construccid
estatal 1 que en conseqiiencia semblaven aparentment condemnades a
desapareixer (les "nacions sense historia": la quebequesa, la catalana, la basca,
l'escocesa, etc.), tanmateix han estat capaces d'impulsar la construccio d'una
comunitat politica propia, de caracter pluralista i plenament democratica, si bé
no sobirana (tot i queen el present no renuncien, si més no una part dels seus
membres, a assolir-la)lg.

I és que, en darrer terme, el que fa nosa o directament, fa por, és que
una sup osada minoria, no només deixi de ser-ho, sind que deixi de comportar-

s'hiatés que ha deixat d'autoconcebre's coma tal".

18 Una perplexitat que de fet, no és altracosaque un fenomen recument i simptomatic de
la nostra época el qual ha estat magistralment desciit: "4//o que no hauria d'estar passant i
tanmateix passa, allo que no sembla racional i és tanmateix real: aixo és precisament el que
ens assenyala els limits del que a cada época s'entén per Rao” (RUBERT DE
VENT0S:1999:45).

9 Un exemple fefaent en aquest sentit és I'oposici6 intensa que se sol donar en les
nacions sense estat, per part dels sectors unionistes, recolzats per les autoritats estatals, a
aquelles politiques publiques titllades d'éfniques 1 que, impulsades per govems nacionalistes,
afecten a tots els ciutadans sota la seva jurisdiccid, 1'exemple més paradigmatic de les quals
son les lleis lingiiistiques. Per aquests sectors, el fet que la legislacio lingiiistica -adregada a la
defensa i promocié de la llengua oprimida- sigui obligatoria, i doncs, els afecti també a ells,
els porta diretament a reivindicar els drets individuals i a exigir el caracter voluntari de
'esmentada legislacié. Per a una reflexid, polémica, entom 1'actuacio dels nacionalistes en el
poder, veure (HARTY:2000:665-690).
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2.2. L'ESTAT MULTINACIONAL?’

En l'apartat anterior hem centrat la nostra atencié en la nacid i hem

remarcat que un dels seus trets fonamentals -1 sovint no reconeguts o fins i tot
omesos- ¢s la seva diversitat interna. Aquesta caracteristica, és també
predicable dels estats. Contrariament al cas de la nacio, pero, que l'estat és una
comunitat politica plural és un fet que practicament ningl no gosa qiiestionar a
hores d'ara. Ja l'any 1972, en un article que ja podem titllar de classic, el
politoleg Walker Connor subratllava que la diversitat estatal era més la regla

general que l'excep cio,

"Of a total of 132 contemporary states, only 12 (9.1 percent) can be
described as essentially homogeneous from an ethnic viewpoint. An
additional 25 states (18.9 percent of the sample) contain an ethnic
group accounting for more than 90 percent of the total state's
population, and in still another 25 states the largest element accounts
for between 75 and 89 percent of the population. Butin 31 states (23.5
percent of the total), the largest ethnic element represents only 50 to 74
percent of the population, and in 39 cases (29.5 percent of all states) the
largest group fails to account for even halfof the state's population.”
(CONNOR:199%4:29-30)

En aquest sentit, és cada cop més acceptat parlar de diferents tipus
d'estat en funci6 de la seva font de diversitat. Kymlicka, per exemple, distingeix
entre estats multinacionals 1 estats polietnics (KYMLICKA:1999a:19-41,
1999b:25-35, 1999c:22-40). Un estat multinacional, segons el seu parer, és
aquell que conté més d'una nacio 1 on les cultures més petites formen "minories
nacionals". Per la seva banda, l'estat polietnic, es caracteritza per l'acceptacio
com a immigrants d'un gran nombre d'individus 1 families procedents d'altres
cultures. A tots ells si bé se'ls permet preservar els seus trets particulars en
ambits com la familia o la creacid d'associacions privades de caracter cultural,

també se'ls obliga a conformar-se amb els elements basics de la identitat de

20 Assenyalem ja des d'ara que no ens interessa tant el fet de si un estat multinacional es
reconeix com a tal en el seu dret positiu, i fonamentalment, en la seva constitucid, com si ho
és de facto en el seu funcionament i dinamica quotidiana (existéncia de partits politics
nacionalistes, demandes de reconeixement nacional, processos de nation-building, etc.). Un
altre aspecte que també convé deixar establert des d'ara és que la nostma reflexio se centra en
tot moment en 1'estat multinacional democratic.
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l'estat que els acull, com per exemple, I'aprenentatge de la llengua. També és
possible I'existéncia d'estats que siguin a I'hora multinacionals 1 p oliétnics.

Altres autors, pero, consideren aquesta tipologia insuficient, atés que
no té en compte altres casos. Aixi consideren que existeixen com a minim cinc
tipus d'estats: l'estat polietnic, I'estat pluricultural, I'estat multinacional, 1'estat
que ¢és a lI'hora polietnic, pluricultural i multinacional i l'estat supranacional
(SEYMOUR-COUTURE-NIELS EN:1998:58-59). Segons aquests autors, un
estat polietnic cont¢ individus de diferents origens nacionals, que sovint
s'organitzen en comunitats ¢tniques. Per la seva banda, en un estat
pluricultural, trobem la preséncia de minories nacionals, les peculiaritats de
les quals han de ser protegides 1 promocionades en alguna mesura. Quant als
estats multinacionals, son aquells que, a diferéncia dels dos models anteriors,
contenen diverses nacions (la composicio interna de cadascuna de les quals,
d'acord amb el que s'ha exposat en l'apartat anterior, pot ser plural). Hi ha
tamb¢ estats que son a l'hora poliétnics, pluriculturals i multinacionals.
Finalment, tamb¢ esmenten I'estat supranacional, compost per diversos estats
sobirans que li han transferit un cert nivell d'autoritat.

La diferéncia més rellevant entre les dues tipologies presentades rau en
la caracteritzaci6 de la naci6 no dominant a l'interior de 'estat multinacional.
La primera (Kymlicka), considera que esta formada exclusivament per
individus de la mateixa €tnia o cultura i en conseqiiencia I'equip ara a una minoria
nacional-cultural. Per contra, la segona (Seymour i companyia), la concep com
etnicament o culturalment plural i per aixo diferencia clarament entre nacié (no

dominant) i minoria nacional. Aquesta ltima diferenciacio és clau, perque,

"If we confuse national minorities and nations, then we run the risk of
being unable to stop, at least on a theoretical basis, the never-ending
applications of the nationalist principle, and this could lead to chaos (...)
Only nations could be entitled under special circumstances to exercise a
full right to selfdetermination. If we confuse individuals of different
national origins, national minorities, and nations, then it will look as
though very few sovereign countries are genuine nation-state, since
almost all are "culturally diverse" in some way or other, and it will
look as though the nationalist principle could never be applied without
engendering chaos." (SEYMOUR- COUTURE-

NIELS EN:1998:59-60).
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En les seglients linies reflexiono entorn la problematica de Il'estat
multinacional. Anteriorment he definit l'estat multinacional com aquell a
l'interior del qual trobem dues o més nacions. Tanmateix, aquesta definicid no
¢s satisfactoria per diversos motus. En primer lloc, perque és simplista i
descriptiva. En segon lloc, perque és estdtica i a més a més pot donar entendre
quea l'interior de I'estat les nacions es troben juxtap osades, de manera que hi ha
un reconeixement mutu de la delimitacio entre cadascuna d'elles. En tercer lloc,
perqué emmascara la posicio desigual de les diferents nacions a l'interior de
l'estat 1, particularment no reconeix l'existéncia d'una naci6 majoritaria
(dominant, altrament anomenada core nation), que és la que hegemonitza
l'aparell estatal, en detriment de la o les altres nacions minoritaries
(subalternes). I en quart lloc, per que pressuposa, equivocadament, un paper
neutral de I'estat.

Deixant de banda el primer motiu, pel que fa al segon, cal dir que un
dels trets més rellevants que caracteritzen la dinamica d'un estat multinacional
es l'existéncia de  processos competitius de  nation-building
(REQUEJO:1998a, 1998b, 1999b:9-29, 1999c:255-286), és a dir, que hi
trobem dos 0 més projectes de construccio nacional que sovint son de caracter

antagonic, ateés que els seus plantejaments se solapenZI. En la major part

21 Aix0, precisament, és el que em mou a no considerar el cas de Suissa com un
exemple de federacid6 multinacional. Definir-la com a tal pressuposa considerar que un o
diversos dels cantons que la composen s'autoperceben com a "nacié". I penso que no és el cas.
Finsi tot, la comunitat germanofona suissa, no es considera col-lectivament una naci6, com
tampoc ho fa la francdfona, etc. En tot cas, podem dir, que Suissa és un estat plurilingiie i
pluricultural, on trobem diverses cliveles, a més a més de la lingiiistico-cultural, tals com la
religiosa i la socioeconomica. Perd dificdlment podem considerar que exsiteixi una clivella
nacional. Segons el professor Frangois Grin, el cas suis es caracteritza per: "un processus trés
spécifique de construction d'identité dans leque la qualité de nation est prindpalement
assignée a l'ensemble confédéral dont les elements constitutifs sont les cantons, et non pas
les communautés linguistiques, qui ne sont pas dotées de personalite juridique, et sont
percues comme des réalités culturelles et sociolinguistiques, mais pas politiques"”
(GRIN2000:11). Per la seva banda, el professor Rainar Baubdck, és encara més contundent
al respecte: "(...) Switzerland is a rather exceptional case and not a multinational federation
properly speaking. The aspiration for self-government has historically been attached to the
cantons rather than to language groups, while national identity is focused on the federal
level Language-based nationalism did cause the secession of Jura from Bern in 1979 but
has not produced a desire to unite the new canton with the rest of la Suisse Romande. In
truly multinational societies it would be rather difficult to artificially subdivide the units
which consider themselves to be the founding nations of a federation"”
(BAUBOCK:2000:376). Per a una compaacié entre els casos canadenc i suis veure
(KAUFMANN-ZIMMER:1998:483-510).
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d'ocasions, i sempre en funcio d'una determinada correlacio de forces, aquesta
competéncia condiciona de manera important la dinamica politica estatal 1
acostuma a posar al capdamunt de l'agenda, les reivindicacions relatives als
drets d'autogovem (KYMLICKA:1999¢:42-46) 1 fins 1 tot al dret a
l'autodeterminacio.

Tanmateix, tercer motiu, aquesta competeéncia entre nacions ¢€s, dient-ho
en termes economics, imperfecta o asimetrica, atés que la posicio de les
diferents nacions a l'interior de l'estat no és igual. Aixi, per una banda, la nacio
majoritaria o domiant compta al seu favor amb I'hegemonia historica ha exercit
damunt I'estat, i més concretament damunt dels aparells burocratics, coercitius i
ideologics. Per la seva banda, les nacions minoritaries han de conformar-se en
emprar aquells recursos que tenen al seu abast™. Aquesta hegemonia de la
naci6 majoritariadamunt I'estat, quart motiu, el connota culturalment, fins i tot
quan pretén refermar la seva legitimitat davant el conjunt dels seus ciutadans
presentant-se com a neutral en la seva actuacid respecte els diferents grups
nacionals (WEBBER:1994:183-305). Es en aquest sentit que podem parlar, en
els estats multinacionals de l'existéncia d"asimetrias en el rango de les
diferentes culuras" (KRAUS :1996:62-63).

Podem dir, doncs, que l'estat multinacional és un tipus d'estat a
I'interior del qual es dona una competéncia imperfecta o asimétrica

entre diverses nacions (o projectes nacionals), atés que una d'elles té

22 En un treball meu anterior ja vaig assenyalar que tots els moviments nacionalistes, tant
els que tenen un estat propi com els que no, intenten "maximitzar els seus avantatges"
(SORT:1995b:9798). Amb aixo vull dir que per tal de bastir el seu discurs legitimador, tots
ells empren aquells instruments al seu abast, amb els quals poden arribar al maxim nombre de
persones. Aixi, per exemple, els nacionalismes d'estat, sobretot en els estats unitaris,
obviament, aprofiten el contiol que tenen dels apardls estatal, burocatic i ideologic per
expandir el seu nacionalisme uniformitzador i homogeneitzador. Una cita classica, referent al
cas espanyol, aixi ho confirma. La devem al gran pensador Joan Fuste: "L'oligarquia
espanyola inicial, disposant de l'aparell de l'estat, s'imposava a traves d'una vasta
capil-laritat administrativa tremendament eficag: mestres d'escla, autoritats buroaratiques,
catedratics d'universitats, guardiacivils, escalafons, serve militar obligatori, capellans
d'alta i baixa graduacio, notaris i partits politics..." (FUSTER:1985:98-99). Publicat
inicialment a ARBOS-PUIGSEC:1980. Per la seva banda els nacionalismes sense estat
sobim propi, cerquen altres instuments per difondre les seves idees: "Si de moment no es
tenen institucions estatals generals com a embolcall i instrument, el nacionalisme se'n cerca
un substitut en les estructures de que disposa, en estats parcials o en les forces socials
globalment nacionals, en la literatura, en l'església, el sindicat o el partit"
(WITTE:1986:79).
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una posicio hegemonica.

La competénciaentre les diferents nacions acostuma a tenir dos camps
de batalla principals: els ciutadans i el territori. Pel que fa als ciutadans, cal dir
que consisteix essencialment en la delimitacio del demos, és a dir, del subjecte
politic que aspira a l'autogovem. En d'altres paraules, es tracta de determinar
qui és el poble?, de manera que hi hagi un marc general 1 legitim on s'expressin
les preferéncis individuals 1 col'lectives. En aquest sentit, hi ha dues posicions
clarament diferents: aquella que considera que existeix un unic demos a
l'interior de I'estat multinacional o bé aquella que afirma l'existéncia de diversos
demoi.

La primera d'aquestes posicions, parteix d'una concepciod
exclusivament civica de la naci6 (SEYMOUR-COUTURE-
NIELSEN:1998:23-29; SEYMOUR:19992a:1943), ¢és a dir, no plurnal
Sintéticament, podem dir que en la seva virtut a l'interior de I'estat existeix un
unic 1 indivisible demos, compost per tots els ciutadans, cadascun dels quals
manté un lligam directe i1 estrictament individual amb l'estat a través del
principi de ciutadania establert en la constitucio, que és qui el converteix en
posseidor de drets (rights holder)23. Aquest posicionament, atés que dona una
gran rellevancia a les institucions estatals comunes (la constitucio, el dret de
ciutadania, els tribunals coma garants dels drets, etc.) i té una logica clarament
quantitativa (individualisme), afavoreix la nacid6 dominant. Efectivament, no
només li garanteix de facto el manteniment de la seva hegemonia, sin6 que
I'emmascara proporcionant-li una imatge de neutralitat nacional, basat en el
raonament que considera que si tots i cadascun dels ciutadans tenen reconeguts
els seus drets individuals, no té sentit referir-se a l'existéncia de discriminacions
de cap tipus, i molt menys de caracter col'lectiu. Tanmateix, aquesta aparent
neutralitat cultural no existeix en els estats multinacionals, tal i com afirma

taxativament el propi Kymlicka,

"Un estat multinacional que atorga drets individuals universals a tots
els seus ciutadans, amb independencia del grup al qual pertanyin,
aparentment pot semblar que és neutral envers els diversos grups

3 Aixi el ciutada es converteix en un individu abstmacte, al marge de les seves

caracteristiques concretes (biologiques, culturals, lingiiistiques, etc.). Des d'una perspectiva
francesa, veure (SCHNAPPER:1994; 1999; 2000).

98



nacionals. Pero, en realitat,  pot privilegiar sistematicament (i sovint
ho fa) la nacio majoritaria en aspectes fonamentals, per exemple, el
tracat de les demarcacions interiors, la llengua a les escoles, als
tribunals i als serveis governamentals, l'establiment dels dies festius
oficials i la diviso del poder legislatiu entre els governs central i local.
Les decisions que es prenguin sobre aquests aspectes poden reduir
radicalment el poder politic i la viabilitat cultural d'una minoria
nacional, alhora que reforcen els de la cultura majoritaria”
(KYMLICKA:1999¢:71-72)

Les implicacions d'aquest posicionament que només contempla un tnic
demos en el conjunt de l'estat sén ben obvies. Per una banda, hi ha una clara
identificacio entre l'estat i la naci6>*, de manera que la identitat multinacional
tendeix a esvar-se en benefici d'una progessiva patrimonialitzacio de les
institucions estatals per part de la naci6 dominant, en el sentit exposat suara
per Kymlicka. I en segon lloc, implica que les nacions minoritaries esdevenen
"invisibles" o son pontejades, donada que existeix una relaci6 directa entre cada
ciutada i les institucions estatals comunes.

Pel que fa a l'altra posicid, considera que a l'interior de l'estat
multinacional en qiiestio hi ha diversos demoi, cadascun dels quals compostos
per aquells ciutadans que viuen en un territori que s'autoidentifica com a nacio,
majoritariament, plural, seguint el model exposat en l'apartat anterior. En
conseqiiéncia per a aquests projectes de construccid nacional, l'estat sobira
existent i la nacid son realitats perfectament destriables i adhuc de lleialtat
ordenable. La lleialtat primaria o immediata, la seva adscripcid politica,
simbolica, cultural i adhuc sentimental, es dona primer amb la nacié. Per altra
banda, la seva lleialtat envers l'estat ¢s secundaria o condicionada, atés que
depén de fins a quin punt es percep que reconeix i respecta la capacitat de

decidir lliurement de la nacié. Segons Kymlicka,

"If a minority group today, has a strong sense of national identity, and a
strong belief in its right of self-government, then it will tend to view the
federation as having only derivative authority, whatever the historical
facts" (KYMLICKA:1998¢:149)

2 que, en conseqiiéncia, intenten vertébrar, a través de politiques concretes, una identitat
i una lleialtat comunes de tots els ciutadans de I'estat, independentment de les difencies
culturals, religioses, étniques, etc. que puguin donarse.
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L'altre camp de batalla tradicional entre els processos competitius de
nation-building és el terntori. Per descomptat que alla on té lloc el xoc entre
societats globals ¢s en els territoris en disputa, ¢és a dir, aquells que els dos
nacionalismes consideren bé com unapart "inseparable" del conjunt estatal, un,
bé com "el" territori nacional propiament dit (la patna), laltre™. En
conseqiiencia I'abocament d'esforcos en la recerca de suports per part dels
projectes poltics nacionalitzadors en competencia hi és molt més intens que en
els territoris que podem qualificar com a "mononacionals". Tot plegat fa que la
dinamica politica en els territoris en litigi sigui essencialment diferent a la que es
dona en la resta de l'estat. Aixi, per exemple, pel que fa al comportament
electoral, el posicionament de les forces politiques en els territoris en litigi
funciona en base a un doble eix (ideologic i nacional), mentre que en la resta,
funciona més l'eix ideologic (dreta/esquerra) -a banda d'altres. Aquesta
diferenciacid pot donar lloc al fet que en els territoris en litigi existeixi una
tendéncia al multipartidisme i a una divisid6 més o menys profunda en cultures
politiques estanques.

Ates tot el que acabem de dir, la preginta que s'imposa €s immediata:
(s possible la "coexistencia" de diversos "projectes nacionals" amb
plantejaments antagonics a l'interior d'un mateix 1 Unic estat sobira
hegemonitzat perun d'ells?

Teoricament, el reconeixement del multinacionalisme a l'interior d'un
estat, hauria de comportar, logicament, el correlatiu reconeixement de
l'existéncia de diferents sobiranies plenes en el seu interior. Tanmateix, és ben
evident que en l'actualitat la probabilitat que un estat constituit accepti
l'existéncia de multiples sobiranies plenes al seu interior és practicament
inexistent*’. Els detractors d'aquest posicionament, afirmen que si s'accepta, la

tesi de la multinacionalitat dels estats, es corre el risc que, donat que

25 ¢ . . . .-
Es un fet recorent que pel nacionalisme estatal, els territoris revindicats per les
minories nacionalistes, acostumen a ser considerats com el bressol (o el motor, o la fabrica)
de la propia nacionalitat, de manera que encar resulta més impensable de renunciar-hi.

26 g - . .

Ens refeim, obviament, a sobimnies plenes, de caracter confederal o assodatiu. No ens
referim a sobiranies compartides, més propies d'aranjaments federals, 1 que en consegiiéncia
no tenen una implicacié exterior.
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practicament tots els estats son "culturalment diversos", pel fet que en el seu
interior hi ha grups que s'autoperceben com a col'lectivitats diferenciades, tard
o dhora, molts d'ells acabin reivindicant el seu dret a l'autodetemminacio i,
eventualment, a la formacié d'un estat propi. Aixi, segons un dels principals

critics actuals en contra de les reivindicacions nacionalistes,

"Statehood has become the ultimate prize of nationalists, their banner is
selfdetermination and their demands are territorial There are no
halfway houses between subordination and equadlity, between
independence and autonomy.” (GOTTLIEB:1994:102)

La conseqiiéncia de tot plegat sera que el mon es pot veure abocat a una
espiral de construcci6 de nous estats que el pot portar al caos
(MOYNIHAN:1993). Per contra, sobretot des de plantejaments filosofics, si
que s'hateoritzat, entorn de la coexisténcia de diferents nacions a l'interior d'un
mateix estat. Ens referim, oObviament a I'anomenada politica del
reconeixement. Diversos autors han teoritzat sobre aquesta qiiestio al llarg
dels darrers any $.

Sinteticament, la politica del reconeixement consisteixen 1'acceptacio de
l'existeéncia d'una pluralitat de maneres de pertanyer a una mateixa comunitat
politica. Dit en d'altres paraules, en una societat caracteritzada per la seva
diversitat profunda (deep diversity), si es vol mantenir la seva unitat, no pot
existir un model uniforme de ciutadania. Per contra s'imposa la necessitat d'un
model multiforme de ciutadania, segons el qual existeixin diferents maneres
d'identificar-se amb I'estat 1 no només una. Aixi, ha de ser compatible el fet que
un ciutada consideri que l'estat és a l'ensems el seu referent nacional immediat,
amb que un altre ciutada s'identifiqui primer amb la seva nacid i que aixo no
sigui incomp atible amb una identificacié secundaria amb l'estat. Per tal que aixo
sigui possible, €s evident que aquest segon ciutada ha de percebre que a dins de
l'estat €s possible el lliure desenvolupament 1 consolidaci6 de la seva identitat

. 28 ) . .
nacional™. En defmitiva, s'ha de donar un reconeixement de les diferents

27 TAYLOR:1991, 1992a 1992b, 1996; LAFOREST:1992, 1995b, 1995¢

TULLY:1994a, 1994b, 1995a; WEBBER:1994; CASTINEIRA:1995a, 1995b, 1999a;
REQUEJO:1998a, 1999a.

28 T a metafora de la fedemcio estil potlacht (TULLY:1994:125-149), també segueix, si
fa no fa, la mateixa idea.
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identitats que possibiliti una coexisténcia de maneres de pertanyer a una
mateixa comunitat politica.

Aix0 no obstant, la tesi de la poltica del reconeixement presenta algun
problema o requereix alguna precisio. Tali coms'hadit a I'inici d'aquest apartat,
avui en dia l'acceptacio de la idea del pluralisme en els estats es dona sense
excessius problemes. Sembla evident, pero, que el reconeixement de la
diferéncia profunda a l'interior d'un estat multinacional, ha d'anar més enlla
d'una acceptacié genérica o abstracta. De fet el que s'hade plantejar no és una
acceptacid genérica, sin6 tota una altra cosa, ben diferent, com és 'acceptacio
concreta o historica de la diferéncia. En aquest sentit, penso que Kymlicka

posael dit en la nafra quan afirma el segiient,

"No és probable que una societat que es basi en la diversitat profunda
es mantingui cohesionada si les persones no valoren aquesta diversitat
i no volen viure en un pais que conté diverses formes de pertinen¢a
cultural i politica. I ni tan sols aixo és suficient en tots els casos. (...) Per
tant, si els ciutadans volen mantenir cohesionat un estat multinacional,
han de valorar la diversitat profunda en general, pero també els grups
etnics i les cultures nacionals parficulars amb qui comparteixen el
pais” (KYMLICKA:1999¢:242) [subratllat meu]

Es a dir, del que es tracta és que l'acceptacié de la diversitat, politica i
cultural, nacional en definitiva, consisteixi en una valoracio i reconeixement de
les identitats concretes que es donen a l'interior d'un mateix estat. Tanmateix,
aquesta acceptacio presenta alguns obstacles.

Un primer obstacle que dificulta aquest reconeixement concret és el
relatiu a la memoria historica -al post historic- dels diferents grups nacionals.
Aquesta esta molt influenciada pels enfrontaments de diversos tipus (sovint
armats) que s'han succeit al llarg dels temps, sobretot en el cas d'un veinatge
secular”. Tot plegat ha donat lloc al sorgment d'estereotipus, topics, greuges,

recriminacions, acusacions, menyspreus, etc. mutus que s'han anat transmetent

29 D'aqui la impottancia de la historiografia, en particular, i de la transmissio dels
coneixements (educacid), en general, com a instuments de creacio de consciéncia nacional. El
debat sobre les diferents historiografies nacionals, és un classic, i no per casualitat, esdevé un
auténtic cavall de batalla en els estats multinacionals, atés que cada nacié en fa una
interpretacié propia i, molt sovint, contraposada.
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de generacions en generacions, i que queden perfectament reflectits en els
continguts fobics de molts mitjans de comunicaci6 o en les enquestes
sociologiques que regularment es publiquen, bé de forma explicita o implicita.
En aquestes ultimes, per exemple, molt sovint els ciutadans pertanyents a les
"nacions minoritaries" -¢és a dir, els grups que reivindiquen dins l'estat el seu
caracter nacional-, son els que mereixen la valoracid6 més negativa per part de la
resta dels seus suposats "compatriotes".

Certament, se'ns pot dir, que altres enfrontaments "seculars" molt més
terribles i cruents, com per exemp le el franco-alemany, avui en dia practicament
ja no existeixen, i han deixat lloc a una cooperacio estreta en molts ambits. Pero
el cas no és ben bé el mateix. Mentre que en les successives lluites franco-
germaniques (o, abans, les anglo-franceses) hi ha el "reconeixement" de dos
actors "sobirans" 1 "moderns", en les lluites nacionalistes a l'interior d'un mateix
estat, no es dona aquest mateix reconeixement. Es a dir, que el moviment
nacionalista no és reconegut com un "actor" de ple dret sind que se li nega
qualsevol tipus d'identitat (i, doncs, de dignitat) 1 se'l titlla més aviat com una
reaccié irracional enfront la "modernitat" -que oObviament, encarna el
nacionalisme d'estat. Es cert que aquest llegat del passat pot superar-se amb
dosis de bona voluntat i de compromis. Tanmateix convé recordar que,
habitualment aquestes son molt més presents en determinats cercles
intel.lectuals, minoritaris, que en el conjunt de la pob]aci(')30.

Hi ha, pero, un segon obstacle potser encara més imponent: la tesi de la
politica del reconeixement sembla pressuposar un marc estatal neutre, en el
qual actuen les diferents nacions -o projectes de construccié nacional. Res més
lluny de la realitat. Tali coms'ha dit més amunt, el grup nacional hegemonic en

el conjunt de l'estat multinacional acostuma a afaigonar ¢tnicament les

30 L'exemple tipic d'aquests intents de superar les diferencies entre les élits il-lustrades
son les reunions, que periodicament tenen lloc entre intel. lectuals procedents de les diferents
nacions coexistents dins d'un mateix estat (per exemple, entre quebequesos i canadencs de la
resta del pais, o, entre intellectuals catalans i espanyols). Val a dir, perd, que fins i tot en
aquests casos, la consecucio d'un acord o d'un consens entre els participants en aquest tipus de
cimeres ¢s for¢adifidl, i sovint es limiten a declaracions de bones intencions. Aquest fet és
encam més preocupant si es té en compte que és molt norma que d'aquestes trobades en
quedin exclosos aquells intellectuals considerats més "radicals", tant d'una banda com de
l'altra, per la qual cosa tedricament els que hi participen semblen ser, a prior, més oberts o
més proclius a una entesa.
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estructures constitucionals, institucionals i legals d'aquell. D'aquesta manera
acaba considerant l'aparell d'estat com un patrimoni o un vedat propi, fins al
punt que intenta imp osar els seus trets étnics, culturals o nacionals a la totalitat
de lestat’’. No és d'estranyar, doncs, que aquest grup hegemonic, acabi
considerant la politica de reconeixement, tal i com s'ha formulat més amunt,
com quelcom excessiu i fins i1 tot perillés no només per al manteniment de la
sevaposicio privilegiada, sin6 fins i tot amenagadora de la seva propia identitat
nacional. Dit en altres paraules, tot intent de reconcixer la multinacionalitat
estatal, és interpretat per la naci6 majoritaria com un atac a la seva propia
identitat i a la seva hegemonia. En defmitiva, els estats multinacionals es
caracteritzen clarament per viure en una tensio permanent, entre les forces

centripetes i les centrifugues. Segons el propi Kymlicka,

M quiestio lingtiistica acostuma a ser en aquest sentit, forca il-lustrativa. Es el cas de
quan es parla d'una llengua determinada com a llengua de progmés enfront d'altres llengiies
considerades com endarerides. Vegem-ne alguns exemples: en el segle XIX, el libemlisme
espanyol va titllar la llengua espanyola (castellana) com "la llengua de la llibertat", enfront el
catala i el basc, considerades com a llengiies reacconaries (per la forta preséncia de catalans i
bascos en el moviment carli), o enfront la llengua gallega, considerada una llengua de
camperols ignomants. Per la seva banda la Republica francesa ha fet, i encara avui en dia fa,
un Us reiterat de l'expressié "llengua republicana" quan es referix al franas, mentre que
tradicionalment ha titllat de llengiies reaccionaries o contrarepublicanes, llengiies com el
catala, I'occita, el bretd, el cors, i el basc. Al Canada, en el segle XIX i també ben entrat el
segle XX, l'angles era considerada la llengua de la "raga' dominant i de la civilitzacio, del
proges, la ciénda i la técnica, mentre que el franas del Quebec (i més concretament, el joual,
parla popular del francs, sobretot en el medi rural), era bescantat com a llengua endarerida,
dominada pels capellans, propia del medi agrai. Finalment, la llengua russa ha estat
considerada tant per I'altim tsar, com pels comunistes i els postcomunistes, com la llengua
del proges, el socialisme i la modemitat, enfront les altres llengiies (baltiques, caucasiques,
etc.) considerades fins i tot com a llengiies propies de criminals i indesitjables (i el cas txetxe
és ben eloqiient). D'aquests exemples no podem més que concloure, com han posat de
manifest alguns autors, que les demoaacies estatals no neixen en un buit cultural, siné que
assumeixen trets culturals i lingiiistics 1 priotitzen unes llengiies per damunt d'unes altres. I
per descomptat, les llengiies prioritzades acostumen a ser les de la majoria nacional a l'interior

de I'estat.
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"(...) els estats multinacionals democratics que reconeixen els drets a
l'autogovern son, segons sembla, essencialment inestables"

(KYMLICKA:1999¢:232)

Per la seva banda, el professor J.RLlobera, va encara més lluny, i
davant la constatacio, en els darrers anys, de I'increment del nombre d'estats
nacionals coma conseqiiencia de la desintegracio d'antics estats multinacionals,
no dubta a afirmar que "es pot parlar d'una crisi de I'Estat multinacional”
(LLOBERA:1998:22). En defmitiva, segons el nostre parer, no sén un model
d'estat consolidat com sovint es vol fer creure, sind0 més aviat una etapa
transitoria que ha de culminar en un eventual "desenllag" de la qiiestio
nacional’>. En aquest sentit, és molt normal en les analisis académiques sobre la
problematica del (multi)nacionalisme, rebutjar, sovint aprioristicament, la
resoluci6 secessionista de caracter liberal i paciﬁca33. Es un recurs que va contra
tota logica, si tenim en compte que, d'enca 1945 -any de la fundaci6 de les
Nacions Unides, el nombre d'estats no ha deixat de créixer, actualment n'hi ha
més de 180-1 tot sembla indicar que la situacid actual és molt millor que la de

llavors. El propi Kymlicka, reconeix que,

"Potser hauriem d'estar més inclinats a considerar la secessio. El cert
és que tendim a donar per fet que la secessio és una catastrofe moral i
polttica”, pero afegix que, "Es fa dificil veure per que els liberals
haurien d'oposar-se automaticament a  secessions liberals i
pactfiques... Al capdavall el liberalisme es preocupa principalment per
la llibertat i el benestar dels individus, no pas pel desti dels estats, i la
secessio no ha de perjudicar necessariament els drets individuals"

(KYMLICKA:1999¢:235-236)".

32 Una resolucio, que llevat de comptats casos, acostuma a culminar amb la destruccio de
I'estat multinacional i 1'accessi6 a la independéncia de les nacions sense estat. Particularment
aixo ¢és aixi a l'escenar europeu, i en gran mesura també a la resta del planeta, amb importants
excepcions, pero.

33 Respecte a aquests tipus de fenomens veure (YOUNG:1994b:773-792, 1994¢:221-
245).

34 Amb tot, no cal dir, que Kymlicka no és un partidari de la secessié del Quebec
(KYMLICKA:1998¢:111-150).
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Aquest desenllag pot ser en un sentit o en un altre, i també és cert que
la transitorietat es pot allargar en el temps, i1 que pot ser explicita o implicita
(latent)SS. Precisament, una de les propostes que s'han presentat per, diguem-
ne, "gestionar" l'estat multinacional i, especialment, per evitar caure en el
"pendent" de la secessid, ha estat la del federalisme multinacional, del qual ens

ocupem en el seglient apartat.

23. LA FEDERACIO MULTINACIONAL, UN
INSTRUMENT D'ACOMODACIO?

Segons alguns autors, el federalisme €s considerat com un arranjament

institucional util per fer front als problemes derivats de la "fragmentacio" a
l'interior dels estats (FLEINER:1999). D'altres afirmen que, davant d'una
diversitat profunda (social, nacional, lingiistica, religiosa, €tnica, etc.) present
en determinats estats (TAYLOR:1991, 1998), el federalisme permet
acomodar institucionalment les diferéncies, 1 d'aquesta manera garantir, al
mateix temps, la preservacid de la unitat estatal i de les diferents identitats
particulars. Finalment, i segons una formulaci6 forca repetida, el federalisme es
caracteritza per combinar els principis del govern compartit i de
l'autogovem36. D'aquesta manera, el federalisme pressuposa per una banda,
un determinat grau d'independeéncia o autonomia entre els diferents nivells de
poders, 1 de l'altra, una creixent interdependéncia entre cadascun d'ells. Aquesta
capacitat "acomodadora" ha estat atribuida al suposat caracter "agnostic" del
federalisme envers la comunitat’. Es a dir, al fet que no se'l pot titllar ni
d'universalista, ni tampoc de particularista (LaSELVA:1993:220 i ss)38.

33 Tanmaeix, I'estudi d'experiéncies previes de moviments d'alliberament nacional

recixits, ens indiquen l'existéncia de "punts de no retom", a partir dels quals els fets
s'acceleren.

3 " Federalism can be understood as constitutionalized power sharing through systems
that combine self+ule and shared rule" (ELAZAR:1995b:474-475).

37 No debades, molts autors que defensen el fedemlisme, consideren que el nacionalisme i
la naci6, han substitutuit en el mén modem, el paper que en el mon tradicional assumien la
religié i I'església.

30 dit, d'una altramanera, no se'l pot titllar de cosmopolita ni de nacionalista.
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No és universalista, perque considera que el ple desenvolupament de la
persona humana (dignitat individual, autorespecte 1 autoestima), només es dona
quan es troba plenament integrat en la seva comunitat immediata. El
federalisme, doncs, valora sobremanera la plena insercié de la persona en el seu
entorn concret, en la seva cultura. I aixo és aixi perque, de fet, al llarg de la seva
vida, la immensa majoria de les persones es relacionen sobretot amb aquest
entorn immediat, que és el queli dona una identitat propia. Per altra banda, cal
recordar que una comunitat d'individus plenament o altament integrats, és a dir,
amb una forta cohesid interna, constitueix en principi, una garantia per a la
seva estabilitat present i la seva supervivéncia futura.

Pero el federalisme tampoc és particularista, perque de la propia
valoracio de la comunitat a la que es pertany, se'n deriva, per motius morals i de
civilitzacio, un respecte per les comunitats veines. Es moral perqué aquest
capteniment és conseqiiéncia d'un exercici de "posar-se en la pell de I'altre". Es
a dir, si jo em sento plenament integrat en la meva comunitat i d'aixo en faiguna
font de felicitat, és ben evident que una altra persona tindra els mateixos
sentiments respecte a la seva propia comunitat. Pel que fa al motiu de
civilitzacié, ens referim oObviament, al bagatge que dona experiencies
traumatiques passades que ens duu a intentar no caure en els mateixos errors.
En conseqiiéncia, el respecte de l'altri €s fonamental perque en cas de no existir,
aix0 podia donar lloc a lluites intercomunitaries i, en el cas de les comunitats
derrotades, a l'aparicio de processos d'alienacid individual 1 col'lectiva (que,
atencio, pot ser la pr(‘)pia)39. Per aix0, si es vol garantir la preservaci6 de la
propia comunitat, el més raonable ¢s establir acords o mecanismes de

cooperacid intercomunitaris. Amb el pas del temps, 1 com a producte de la

3% A nivell individual, es pot donar una pérdua, de la propia dignitat -i fins i tot, el
sorgiment de sentiments de desarelament o, al limit, d'auto-odi- i a nivell col-lectiu de
processos de descohesio socia i en definitiva, de desdibuixament o adhuc desaparicio de la
identitat comunitaria. No debades, aquelles comunitats que han patit un procés d'alienacid
més intens sovint es caracteritzen per la inexisténcia d'un teixit social forti participatiu, per la
seva dependéncia de l'exterior, i per processos de pérdua de referents individuals 1 col-lectius.
L'exemple immediat que se'ns acut és el d'una part important de les poblacions indigenes,
amb unes taxes de patologies socials (violéncia domeéstica, delingiiéncia, alcoholisme,
poblacié penitenciaria, suicidis) molt més elevades que la resta de la societat. En altres
ambits, un indicador orientatiu d'una perdua d'identitat i d'inaement de la dependéncia envers
l'exterior d'una societat concreta és el predomini d'una monoactivitat socioeconomica (per
exemple, el turisme).
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interaccid continuada entre les diferents comunitats, sorgix un tipus de
fraternitat (AGRA ROMERO:1993:143-166), fonamentada en I'adopcio
d'uns determinats valors compartits (shared values) (TAYLOR:1991:53-76)
1 que culmina amb I'adveniment del que s'ha anomenat una lleialtat federal
(bundestreue) (LINZ:1997,1999:34). Aquestes fraternitat i lleialtat, son l'altra
carade la moneda, de la plena integracio en la propia comunitat. El gran repte
del federalisme ¢és, doncs, el de promoure institucions i interessos comuns a
I'hora que s'acomoden les diferéncies (KYMLICKA-RAVIOT:1997:2).

Es en aquest sentit, que darrerament s'haposat émfasi en la presentacid
del federalisme multinacional -i de la seva aplicacio practica en forma de
federaci®6 multinacional- com a una resposta institucional per acomodar les
tensions que es donen a l'interior d'un estat multinacional’. El federalisme
multinacional, a nivell normatiu, pretén fer viable un estat multinacional a
través d'una distribuci6 federal del poder (en contraposicid als estats
multinacionals unitaris).

El politoleg Juan Linz, per exemple, assigna al federalisme dues
funcions alternatives: la primera és unir (fo bring together) en un Unic estat,
identitats politiques inicialment separades que volen reservar-se determinades
competencies com a condicio per integrar-se en I'estat més gran (cas dels Estats
Units, per exemple). La segona és, mantenir units (to holding together) dins
les fronteres d'un mateix estat, aquells que altrament qiiestionarien la legitimitat
d'aquest estat, que se senten oprimits per l'estat si els seus interessos propis no
son preservats per una autonomia constitucionalment garantida, i que fins i tot
amenacen de secessionar-se de l'estat per protegir millor els esmentats

interessos. Segons Linz,

"Federalism is in that case a response to threats of disintegration of the
state, a reflection of separate identities as long as those identities are not
exclusive since federalism implies some form of identification with the
larger federal state" (LINZ:1997:3-4).

Podem dir, en aquest sentit, que el federalisme multinacional acomp leix

40 RESNICK:19942:189-202; KRAUS:1996:59-80; GAGNON:1996;
KYMLICKA:1998a:15-50; SEYMOUR:1999a, 1999b; LINZ:1999:7-40;
REQUEJO:1999a, 1999d:303-344; WATTS:1999"a.
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aquesta segona tasca. Cal entrendre'l, doncs, com a resposta a les tendencies
desagregatives, que es donen arran del fracas del nacionalisme dominant
(estatal) d'assimilar les minories, 1 t¢€ com a objectiu evitar la desintegracio
estatal, és a dir, els processos d'autodeterminacio i independencia que, segons
Linz, generen més conflicte 1 destruccid. Tanmateix, reconeix que el federalisme

o . \ -, . 4l
(multinacional) no é€s, pero, unasolucio definitiva’ .

"I believe that federalism might create a temporary stability, a

framework in which further demands can be articulated and
additional rights can be granted, but it is unlikely to be a once and for
all stable, durable solution. The question is what are the ultimate limits
of the dynamics of the devolution of power in the multinational federal
state" (LINZ:1997:20).

Perla sevabanda, Ronald L.Watts, posal'émfasi en el fet que en existir
en el federalisme un doble nivell de govern, constitucionalment garantit,
permet la representacid dels diferents interessos (nacionals) a l'interior d'un
mateix estat. Concretament, el federalisme multinacional té la virtualitat de
satisfer la demanda de la naci6 hegemonica (de controlar el nivell federal) i la
demanda de les nacions minoritaries (que controlen el o els governs de les
unitats constituents en les quals actuen). En conseqiiéncia, el nivell de
satisfaccio col'lectiva és prou important, si bé pot no ser total .

4 will Kymlicka, apunta en la mateixa direccié quan afirma que "the idea of secession

will always be present in the political culture of multination states"
(KYMLICKA:1998a:44).

42 En particular si les diferents nacions d'una federacié multinacional no reconeixen els
drets de les minores nacionals i indigenes que, eventualment, puguin existir al seu interor.
Es el cas dels anglofons i els autoctons al Quebec, i dels francdfons i els autoctons a la resta
del Canada. Amb tot, cal tenir en compte que, sovint, el reconcixement d'aquests drets varia
en funci6 del tipus de minona. Si la minora nacional en qiiestid pertany, des d'una
perspectiva étnica, a la majona a nivell estatal (per exemple: els anglofons del Quebec, els
serbis de Kosovo, els russos a les republiques baltiques abans de la independéncia, etc.) és
molt més probable que comptin amb unes immunitats i unes proteccions més altes que en el
cas de les minories nacionals que habiten en el territori de la nacié hegemonica a nivell estatal
(francofons canadencs fora del Quebec, kosovars de Sérbia), les quals es veuen sovint
abocades bé a un procé de segregacid i d'estigmatitzacio, bé a un d'assimilacié cultural
accelerat.
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Ara bé, quines son les implicacions d'un federalisme multinacional?
Penso que per tal d'acomplir aquesta tasca d'acomodacio, el federalisme
multinacional ha de fer front a dos reptes forga complexos. Tan complexos que

practicament iiestionen la seva viabilitat. Fixem-nos-hi.

2.4. LA FEDERACIO MULTINACIONAL versus LA
FEDERACIO TERRITORIAL

El primer repte fa referéncia a les unitats constituents de la federacio

multinacional. Es una qiiestié clau. En el seu moment, Philip Resnick ja va
cridar l'atencid sobre aquest aspecte (RESNICK:1994a:189-202, 1994c:71-
89). Posteriorment, altres politdlegs canadencs (perd no quebequesos), també
hi  han incidit (McROBERTS :1993a:249-262, 1993b:149-177;
KYMLICKA:1998a:15-50). Quan ens referim a les unitats constituents de la
federaci6 multinacional, de fet el que pretenem és saber si la base de la federacio
és auténticament nacional o no. Es a dir, teodricament, sembla obvi que en una
federaci6 multinacional, les seves unitats constituents, han de ser
exclusivament les nacions que la composen, atés que dificilment una nacio
acceptara equiparar-se amb una part (unaregid) d'una altra nacio.

Es en aquest sentit que s'ha diferenciat entre federacions territorials i
federacions multinacionals (RESNICK:1994c¢:71;
KYMLICKA:1998b:136-140). Una federacio territorial es caracteritza, per una
banda, per l'existéncia d'un tUnic sentit de nacionalitat o de comunitat nacional
en el seu interior”. 1 de laltra, pel fet que les unitats constituents de la
federacio son percebudes -1 s'autop erceben- com a regions o parts d'un projecte
de construccid nacional comu. Per contra, en una federacid6 multinacional, es
dona una "coexisténcia" de dos o més nacions '"sociologiques", segons
Kymlicka, a l'interior de l'estat (KYMLICKA:1999c¢). Ara bé, cal distingir

entre una federacid multinacional "estricta" i una de "mixta".

Y g politdleg Rainer Baubdck no accepta el concepte de federacio territorial, emprada
per Resnick i Kymlicka, i opta per la de federacié regional. Segons el seu parer, el terme
"federacié territorial": "is misleading because multinational federations are generally
territorial too, in the sense that they are built on a territorial division of power."
(BAUBOCK:2000:369). Una explicacié que resulta suggerent, perqué permet una més clara
delimitacié entre dues problematiques que, sovint de forma interssada, es tendeixen a
confondre: la qiiestié regional i la qiiestié nacional.
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La primera es dona quan les unitats constituents de la federacio
coincideixen amb cadascuna de les nacions coexistents. Que passa, pero, quan
ens trobem davant d'una tipologia mixta d'unitats constituents a l'interior d'una
federacié multinacional? Es a dir, quan entre aquestes unitats hi ha "nacions"
(minoritaries), per unabanda, i regions (de la naci6 majoritaria), de laltra*. En
aquest cas, la situacio es complica forca, i la dinamica que es genera ¢és
substancialment diferent. En primer lloc perqué es produeix un xoc de visions
entorn la naturalesa de la federacid. Segons Kymlicka, quan hi ha aquesta
composicio mixta d'unitats constituents, el conflicte de fons és el de la propia

concepcid de la naturalesai els objectius de la federacio,

"For national minorities, federalism is, first and foremost, a federation
of peoples, and decisions regarding the powers of federal subunits
should recognise and affirm the equal status of the founding peoples.
On this view, to grant equal powers to regional-based units and
nationalit-based units is in fact to deny equality to the minority nation,
by reducing its status to that  of a regional division within the majority
nation. By contrast, for members of the national majority, federalism is,
first and foremost, a federation of territorial units, and decisions
regarding the division of powers should affirm and reflect the equality
of the constituent units. On this view, to grant unequal powers to
nationalit-based units is to treat some of the federated units as less
important than others" (KYMLICKA:1998¢:131)

En segon lloc, i com a conseqiiencia de l'anterior, la o les nacions
minoritaries eventualment poden pressionar per un reconeixement especial, aixi
com per la consecucié de nous poders per tal de "preservar i promocionar” la
propia identitat.

La reposta dels poders federals pot ser: (a) concedir més poders només
a les unitats-nacio; (b) no concedir-los, i per contra propugnar una estratégia de
nation-building federal; (c) generalitzar la concessid6 de poders a totes les
unitats constituents.

Sintéticament, podem dir que la resposta (a) pressuposa l'establiment
d'un estatut particular per a les unitats-nacions, no traslladable a les unitats-

regi6. Es l'opcié primera per a unapart important de la nacid minoritaria, fins i

* Tot i que també es pot donar el cas que una nacié minortaria quedi fragmentada en
dues 0 més unitas constituents.
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tot per damunt de I'opcié sobiranista o indep endentista, la qual molt sovint esta
connotada (o la connoten) per escenaris apocaliptics o negatius (violéncia, caos,
netegja étnica, etc.). Tanmateix aquesta opcid preferida per una part important
de la o les nacions minoritaries, resulta dificilment acceptable per amplis
sectors de la nacid majoritaria, atés que, tali com diu Kymlicka, representa una
violaci6 del principi basic del federalisme, segons el qual totes les unitats
federades han de ser iguals en drets i poders. La possibilitat que una unitat
constituent ting1i més poders o més rellevancia que la resta, és doncs rebutjada
entre gran part dels ciutadans, sobretot els de la nacid majoritaria.

La resposta (b) pot donar lloc a una reaccid del o dels moviments
nacionalistes a l'interior de les unitats-naci6 (minoritaries), fins al punt d'optar
per una sortida independentista o secessionista. Val a dir que I'adveniment
d'una estrateégia de nation-building federal normalment acostuma a fer forat en
determinats sectors socials, sovint forca influents, de la naci®6 o nacions
minoritaries, que en conseqliencia esdevenen les punta de llanca de
I'enfrontament amb el moviment nacionalista de la nacid minoritaria®

Finalment, la resposta (c), pot generar dues conseqiiéncies: (c.1) una
reduccio del poder federal (o central) en benefici de totes les unitats
constituents*, Aquesta conseqliencia, tanmateix, pot acabar sent considerada
com un afebliment de la capacitat del poder federal (o central) de vetllar per
l'interés general. En d'altres paraules, aquest afebliment del poder central
comporta la balcanitzad6 de I'estat, expressié que ha fet fortuna i que veiem
aplicat en diferents escenaris politics. A més a més, des de I'0Optica de la majoria
nacional, la balcanitzaci®6 no només pressuposa un afebliment de la seva
hegemonia estatal, sind tambe, el que és més rellevant encara, un afebliment de

la seva propia identitat nacional per la qual cosa és rebutjada47. La segona

% Es el cas de, per exemple, els veterans de guerra o entre els pensionistes, sectors
empresarials -i sindicals- amb interessos panestatals, o ¢lites intel-lectuals que empren la
llengua de la majoria nacional.

46 Mitjangant el traspas d'aquelles competéncies sol-licitades per les unitats nacions (o
d'una part d'elles) a totes les unitats constituents o federades.

47 En aquest sentit, podem parlar de I'existéncia d'un moviment pendular centrifug-
centripet. Aixi una descentralitzacié genemlitzada de competéncies del govem central envers
les unitats constituents, amb el consegiient afebliment de les seves capacitats per a lluitar
contm les desigualtats territorials, comporta, al cap d'un temps una reaccid centmlitzadora
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conseqiiéncia (c.2) és I'homogeneitzacido que suposa tractar totes les unitats
constituents com a iguals, no diferenciant les unitats-regons de les unitats-
naci6. Es obvique en les federacions territorials (com son els casos dels Estats
Units, d'Alemanya o d'Austria), aquesta homogeneitzacié presenta pocs
problemes. Pero en el cas de les federacions multinacionals, si que suposa un
greu problema, atés que dificilment, una naci® (en tant que unitat-nacio
minoritaria dins la federaci6 multinacional) accedira a equiparar-se no amb la
naci6 majoritaria, sind amb una unitat-regio, part de la naci6 majoritaria. A més
a més, la completa homogeneitzacio de les unitats constituents permet al poder
federal (o central) presentar-se comel garant de l'interes general, quan de fet, tal
1 com hem vist, prioritza una determinada identitat o adscripcio nacional (la de
la majoria)48.

Com es pot veure, doncs, cap de les possibles respostes presenta un
escenari integrat, la qual cosa assenyala de manera fefaent el caracter
eminentment inestable o conflictiu d'una federacidé multinacional, sobretot si és
de caracter mixt" .

Una explicacio d'aquesta proclivitat la trobem en els elements
contradictoris que hi ha entre el federalisme i el nacionalisme. Basicament
aquests elements contradictoris fan referéncia a: (i) el reconeixement i (ii) els
poders. Vegem-los unamicaen detall.

(i) Pel que fa al reconeixement, la contradiccid entre federalisme i
nacionalisme la trobem en el principi moral del federalisme de la igualtat entre
totes les seves unitats constituents (que deriva de la igualtat entre tots els
ciutadans). No pot existir, doncs, en el cas del federalisme, una unitat
constituent amb un reconeixement que la situi per damunt -o en un altre nivell-

de la resta. En conseqiiéncia, en una federaci6 multinacional mixta, des de la

(GINER-ARBOS:1990:111). Tanmateix val a dir que aquesta explicacié conté una trampa
metodologica: la dialectica entre centralitzacid 1 descentralitzacid de l'estat federal pressuposa
el no qiiestionament d'aquest estat. I precisament, molt sovint del que es tracta no és de la
configuracié intema de l'estat, sino de la pertanyenga o no d'unanacio a 1'estat.

48 De fet el poder estatal mai és neutral, tant des del punt de vista nacional, com cultural,
lingiiistic o religios.

4 per descomptat que s'han presentat altres altematives a les que aqui hem assenyalat. Un
d'ells, és, per exemple, el conegut com a federalisme asimétric, del qual ja en parlem més
extensament en un altre apartat d'aquesta recerca.
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perspectiva federalista, totes les unitats constituents son reconegudes en el
mateix nivell, independentment de si sén unitats-regons (de la nacio
majoritaria) o unitats-nacid (minoritaria). Aquest fet és del tot inacceptable per
al nacionalisme minoritari, no només per que té com una de les seves raons de
ser el reconeixement diriem que universal de la nacio, sind perque és equiparada
a unaregi6 de la naci6 majoritaria dins de la federacio.

(i) Quant als poders, ja s'ha dit més amunt, que el federalisme es
fonamenta en el principi del "poder limitat", en el sentit que existeix una divisid
de competencies entre els dos nivells de govern (el federal 1 el de les unitats
constituents). Tanmateix, des de la perspectiva del nacionalisme, el fet que la
nacid compti ambun llistat taxat de poders, tard o d'hora, esdevé un obstacle
per al seu ple desenvolupament nacional, i la impossibilita d'esdevenir una
societat globalso. Per exemple, és evident que una naci® no pot renunciar a
tenir la competéncia en ambits tan vitals com poden ser les relacions
internacionals o les telecomunicacions, les quals generalment, en les federacions
son atribuides al nivell federal o central (WAT"IS:19992a). Tot plegat ens
porta a concloure que només en les federacions multinacionals "pures", és a dir,
en aquelles on les unitats constituents coincideixen amb les nacions, es pot
assolir una certa estabilitat’. Tot i aixd, fins i tot en aquest tipus de
federacions podem observar tensions fortes, tal i com passa actualment a
Belgeca o les que, en el seu moment, portaren a la desaparicid6 de
Txecoslovaquia (YOUNG:1995a:145-167)52.

30 Sobretot si la distribucié de competéncies va ser fetaen un context historic caracteritzat

per un feble intervencionisme estatal, com és el cas de la Llei Constitucional canadenca de
1867.

1 val a dir, perd, que les federacions multinacionals pures també presenten importants
diferencies entre elles. Per exemple, la dinamica politica entre una federacié binaconal (és a
dir, composta per dues nacions), presentara forca diferencies a 1'existent en una federacid
plurinacional (composta per més de dues nacions).

32 Darrerament, 1 com a conseqgiiencia de I'evolucio dels esdeveniments politics en els
darrers anys, la literatura académica ha emfasitzat la diferenciacid entre la secessié d'un territori
d'un estat sobid i 1'esfondrament o desmembracié (breakup) d'aquest estat sobim, el qual
dona lloc a nous estats i planteja el delicat problema de la successio d'estats (ORTEGA
TEROL:1998).
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2.5. CONCLUSIONS CAPITOL SEGON

En aquest segon capitol hem reflexionat entorn aspectes que

considerem claus en el context de la nostra recerca. En primer lloc, hi ha la
presentacio que hem fet de la nacid en tant que fenomen eminentment plural,
que implica un allunyament de les tesis que la consideren una realitat
exclusivament €tnica o etnico-lingiistica. Per descomptat que no hem negat, ans
tot el contrari, el pes important d'elements objectius en la definicié de la nacio,
particularment la llengua o el territori. De fet hem deixat clar que un element
molt rellevant ¢s l'existéncia d'una majoria nacional defnida en termes
lingiistics a l'interior de cada nacio™. Pero, a més a més, he subratllat la
importanciade I'element subjectiu (l'autopercepcid i la consciéncia nacionals) 1
el seu caracter obert, on també tenen cabuda les diferents minories (nacionals 1
immigrants). Precisament, un altre dels aspectes que convé subratllar és la
diferenciacid que hem fet entre el que considerem que €és una nacié minoritaria i
una minoria nacional. He criticat el fet que alguns autors "etnicitzen" la nacio
minoritaria, al considerar que només és formada pels membres de la majoria 1
obviant la possibilitats que les minories s'integrin en el projecte nacional comu
d'aquesta. A continuaci6 he analitzat I'estat multinacional. Enfront la
caracteritzacio plana, estatica que sovint se'n fa, hem presentat unaaltra de més
complexa, dinamica i, perqué no dir-ho conflictiva Des del nostre punt de
vista, l'estat multinacional es caracteritza per una competéncia asimetrica entre
projectes nacionals, on un d'ells té una posici6 domimnant arran de la seva
hegemonia en l'aparell de l'estat. En conseqiiéncia, hem remarcat el seu caracter
desigual 1 hem qiiestionat la sup osada neutralitat de l'estat multinacional, tant a
nivell cultural com nacional. Tot plegt ens ha dut a pregintar-nos entorn la
seva viabilitat. A diferéncia d'alguns plantejaments que els presenten com a
models consolidats, el nostre posicionament es decanta clarament envers una
caracteritzacid inestable. Certament, per fer front a aquesta inestabilitat
essencial s'han formulat plantejaments com el del reconeixement. Aixd no
obstant, aquests plantejaments, fins avui en dia, s’han desenvolupat més en el

pla teorico-nomatiu, sense tenir una ap licabilitat immediata, la qual cosa ja és

33 Tot i que es poden donar excepcions, cas per exemple d'Irlanda.
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per ellamateixa significativa. Quant al federalisme multinacional, considerat per
molts com una mena d'esperanca blanca de les politiques d'acomodacio, hem
assenyalat el nostre escepticisme al respecte. L'argument principal en aquest
sentit és la logica antagonica entre federalisme (poder compartit o limitat) i
nacionalisme (societat global). La superacié d'aquest antagonisme no sembla
facil: un reconeixement particular de la naci6 minoritaria dins d'una federacio,
trenca el principi de l'ignalitarisme federal, que es troba fortament arrelat en la
filosofia federal i que és plenament vigent en les anomenades federacions
territorials, perd que és seriosament qiiestionada en les federacions
multinacionals. L'inica possibilitat en aquest sentit fora un federacid
multinacional pura, és a dir, que les seves unitats constituents fossin
exclusivament les diferents nacions (i no regions de la nacid majoritaria).
Tanmateix, els exemples de Txecoslovaquia i la propia Iugoslavia, ens indiquen
que fins 1 tot en aquest cas, la viabilitat de la federacid6 multinacional és
dubtosa™. La federalitzacio de Belgca tampoc ha aconseguit apaivagar la
competéncia interna. Tot el que acabem de veure ens ha proporcionat un marc
de reflexidé que ens permetra aproximar-nos amb més coneixement de causa en

I'analisi concreta del cas canadenc.

% L'actual Republica Federal de Yugoslavia, formada per Sérbia i Montenegro és un

exemple en aquest sentit. El fet que la primera tingui deu vegades més poblacié que la
segona, dona lloc a una dinamica federal pro-sérbia que exaspera els montenegrins. Per altra
banda, una consideraci6 paritaria de les dues reptbliques, sembla atemptar contra el prindpi
de la igualtat entre ciutadans, car dona sobrevalora el vot dels ciutadans de la reptblica menys
poblada i aixo exaspera els de la més poblada.
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CAPITOL TERCER

RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS I FEDERACIONS

Sumari

3.0. Presentacio

3.1. Les relacions intergovernamentals en les federacions
multinacionals

3.2. Les relacions intergovernamentals en les federacions
mononacionals (I): Aproximaci¢ al cas dels Estats Units.
3.3. Les relacions intergovernamentals en les federacions
mononacionals (IT): Aproximacio al cas d'Alemanya.
3.4. Les relacions intergovernamentals en les federacions
mononacionals (ITD): Aproximaci6 al cas d'Australia.
3.5. Conclusions Capitol Tercer

3.0. PRESENTACIO

Aquest darrer capitol de la Primera Part de la recerca analitza les

caracteristiques genériques de les relacions intergovernamentals en les federacions
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multinacionals. Aquesta tasca és la que desenvolupo en el primer apartat del capitol
1 on plantejo qiiestions les respostes a les quals m'han d'ajudar a poder contestar les
preguntes centrals que guien aquesra recercar. Qiiestions com, per exemple: ;tenen
les relacions entre nivells de poders en una federaci6 multinacional, una
dinamica propia, diferent de la que es dona en una federacié mononacional
o territorial? Si la resposta és positiva, com s'explica que sovint es posi com a
exemple a seguir en federacions multinacionals arranjaments
constitucionals, institucionals, legals o administratius extrets de
federacions mononacionals? Si la resposta és negativa, cal plantejar-se si
realment és util la diferenciaci6 entre federacions multinacionals i
federacions mononacionals o territorials. Per altra banda, aix0 ens ha de
permetre saber quin és el protagonisme de les RIG en els processos de cohesid o
desestabilitzacio d'aquestes federacions, si es que el tenen, per descomptat.

El sentit ultim d'aquestes reflexions cal cercar-lo en el fet que una part molt
important de la literatura académica canadenca -i canadianista- sobre el federalisme i
les relacions intergovernamentals, han comparat el cas canadenc amb altres casos de
federacions de caracter territorial. Es tracta d'una tria que, des del meu punt de
vista, és problematica, atés que les dinamiques entre federacions multinacionals i
federacions territorials son forga diferenciades, tal i com he assenyalata més amunt.
Aix0 no obstant, per anar més enlld d'aquestes consideracions generiques, pero molt
rellevants, dedico els tres apartats segiients (segon, tercer i quart), a l'estudi sintétic
de l'estructura de les relacions intergovernamentals de tres federacions territorials o
mononacionals, com son els Estats Units, Alemanya i Australia. Per descomptat,
no es tracta de fer un estudi aprofundit de cadascun d'ells, ans estrictament
d'aproximar-nos-hi, per tal d'assenyalar-ne els seus trets basics. La seleccido no és
gens arbitraria. Totes tres han estat sovint presentades com a possibles models en
els quals emmirallar-se el Canada, per tal de superar definitivament alguns del seus

principals reptes com a estat L

! Si bé també aquests mateixos paisos s'han posat com a models negatius, és a dir, com a
models a no seguir en altres aspectes. En el cas dels Estats Units, per exemple, qiiestions com la
criminalitat, 1l'individualisme ferotge, el no intervencionisme estatal o l'imperialisme respecte
I'América Llatina, son realitats profundament rebutjades per gran part de 1'opinié publica canadenca
(i també quebequesa, val a dir-ho). Veure en aquest sentit (LIPSET:1990; THOMAS:1993;
BANTING-HOBERG-SIMEON:1997; KEEBLE:1998). Tanmateix, 1'auge en els darrers temps
de govems de la "new right', a Ontarno (Harris) o Alberta (Klein), aixi com el cada cop més
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En defmitiva, amb aquest capitol concloem la Primera Part de la nostra
analisi. En ella hem presentat els principals conceptes que en les dues Parts
segiients apliquem concretament al cas canadenc. En un dels capitols posteriors es

reprenen les perspectives teoriques per analitzar el cas canadenc.

3.1. LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS EN LES
FEDERACIONS MULTINACIONALS

En els capitols anteriors hem reflexionat entorn la caracteritzacio de les RIG

(en el primer) i de les federacions multinacionals (en el segon). Es hora ara, des
d'una perspectiva generica, d'analitzar la interaccio entre aquestes dues institucions.
Cal assenyalar, en aquest sentit, que la dinamica intergovernamental en una
federaci6 multinacional dependra en gran mesura de la caracteritzacio de 1'estructura
interna d'aquesta. Ens referim, obviament, al fet de si es tracta d'una federacio
multinacional plena o mixta, en el sentit que ja hem exposat anteriorment. A

continuacio exp osem la problematica intergovernamental en cadascun dels casos.

3.1.1. Les RIG en una federacié multinacional plena

En aquest cas, cadascun dels governs de les unitats constituents representen
a cadascuna de les nacions existents a l'interior de la federacio, mentre que el govern
federal (entés en un sentit ampl) representa els interessos generals de la federacio.
Aquest cas presenta un gran avantatge: el fet que totes les nacions dins la

federacié tenen veu, la qual cosa sense cap mena de dubte té un efecte

importtant impacte de 1'Acord de Lliure Comer; de Nordamérica en 1'economia canadenca, sembla
donar un tomb al tradicional arrelament de les idees col-lectivistes o comunitaristes presents al
Canadd. Més endavant ja reprenem aquesta qiiestio. Pel que fa al cas alemany, és evident que
l'aspecte més rebutjat és la persisténcia del moviment nazixenofob, com no podiaser altrament en
un pais com el canadenc, on el multiculturalisme esdevé cada cop més un valor central (core value)
de la identitat canadenca. Finalment, del cas australia, hi ha menys diferncies, atés que son dos
paisos procedents d'una mateixa tradicid politica. Tal vegada, el tractament de la poblacid
aborigen, si més no fins fa poc, podia ser qiiestionat o considerat insuficient des de la perspectiva
canadenca (FLETCHER:1999). Per la seva banda el nou moviment republica australia contrasta
amb la poca rellevancia, que no inexisténcia, del debat Monamquia-Republica que es dona al
Canada.
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integrador. En aquest sentit, ens trobem davant d'un model interestatal de
federalisme, on com ja s'ha dit més amunt, les institucions de les unitats
constituents (govern, parlament..) exerceixen un paper central en tant que
canalitzadors i portaveus principals de les demandes dels seus respectius ciutadans.
De fet, en aquest cas, el govern "nacional" (de la unitat constituent) es converteix en
la practicaen "el" govern, atés que és amb el que es relaciona més el ciutadd’. Per
contra, el govern federal es converteix en un referent més llunya, supraestructural.

Arabé, aquest plantejament simple, presenta alguns problemes que no ens
podem estar de comentar-los. Un primer problema és el relatiu al nombre d'unitats
constituents. Aixi, per exemple, si es tracta d'una federaci6 binacional en
contraposici6 a una de plurinacional, és ben evident que la dinamica és molt
diferent. Per una banda és relativament més facil simbolitzar la diversitat.
Tanmateix també és més perillés caure en una creixent polaritzacido entre la nacio
majoritaria 1 la nacid minoritaria Per contra, en el cas d'una federacid
plurinacional, la simbologia de la diversitat és més dificultosa 1 a més a més es fa
necessari l'existéncia d'algun tipus de lingua franca, que permeti la intercomunicacid
entre els ciutadans de les diferents nacions, atés que no es pot esperar que tothom
conegui totes les llengiies que s'hi parlen3. Tanmateix, en una federacio
plurinacional és més factible la construccio d'aliances o coalicions entre les diferents
nacions, la qual cosapot portar a determinats punts d'equilibri que son més dificils
d'assolir si només hi ha dues nacions.

Un segon problema de les federacions multinacionals plenes és la qiiestio de
"les minories nacionals", és a dir, el de la situacid dels grups minoritaris a l'interior

de cada naci6. Posem un exemple: Suposem l'existéncia d'una federacié binacional

2 A banda és clar, dels govems locals, 1'organitzacié i poders dels quals, per altra banda, és
una competéncia que en la major part de federacions s'atribueix exclusivament a les propies unitas
constituents.

3 En aquest sentit, curiocsament, 1'experiéncia colonial pot aportar una soludd: prendre com a
lingua frana 1'antiga llengua colonial i que obviament no és la propia de cap de les diferents
nacions de l'estat. Per exemple, la llengua anglesa en el cas d'una federaci6 multinacional tan
complexa com és I'india (MITRA:1999). Tot i aixo, és una solucé problematica si, per exemple,
una nacio va rebre un tracte més favomable que les altres durant I'etapa colonial. Per altra banda la
proposta que la llengua que assumeixi aquesta funcid sigui precisament la propia de la nacid
majoritaria, no és en cap cas una soluco.
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composta per la nacié "A" (majoritaria) i la nacié "B" (minoritaria). Suposem també
que totes dues tenen minories nacionals creuades. Es a dir, existeix una minoria
nacional "a" establerta a "B" i una minoria nacional "b" implantada a "A™
Teoricament, tal i com s'ha dit més amunt, les dues nacions que formen la federacio
haurien de reconéixer i garantir el manteniment de les identitats propies a llurs
respectives minories nacionals. Un mecanisme que ho permetria fora el del
reconeixement mutu que s'aplica, per exemple, en el dret comunitari. Tanmateix,
l'analisi de casos concrets indica que, arran precisament de la competéncia desigual
que es dona en una federacid6 multinacional en benefici generalment de la nacio
majoritaria, el més normal és que la minoria "a" tingii un nivell de proteccié 1 un
reconeixement de drets 1 privilegis, superior a la de la minoria "b", la qual cosa pot
portar a aquesta ultima a un procés d'assimilacio 1 de desaparicid molt més
accelerat’. Una manera de fer front a aquest desequilibri €s, en la mesura que es
pugui, imp lementar unarelacié de reciprocitat, per exemple en matéria lingiistica,
de manera que es fomenti més la cooperacio i I'acord que no pas l'enfrontament.
M alauradament, pero, el que moltes vegades s'acaba imposant €s una relacié de
represalia, la qual obviament no afavoreix, precisament, 'estabilitat de la situacio
politica. D'aquesta manera es tendeix a la formacié del que alguns analistes han
batejat com a federalisme comunitarista (BRETON:1985). Es a dir, una
progressiva formacio d'unitats constituents cada cop el més homogenies possible,

sobretot des d'un punt de vista ling'iistic6. Tot plegt, porta a un progessiu

4 Aqui s'entén que "A" i "a" formen part de la mateixa col-lectivitat ¢tnicolingiiistica o, si es
vol, formen part de la mateixa naci6 cultural. El mateix passaamb "B" i "b".

> L'exemple immediat, al qual ja ens refenm amb detall més endavant en aquesta mateixa
recerca, ¢s el de la situacid dels angloquebequesos, molt més consolidada en comparacié amb la de
les minorties francdfones a la resta de provincies canadenques -amb 1'inica excepcid, probablement,
dels acadians de Nou Brunswick. En altres escenaris mundials trobem la problematica de les
minores russofones als paisos baltics, les quals tradicionalment comptaven amb la proteccid de
Rissia que no ha parat de llangar amenaces velades als govemants baltics. Hi ha altres exemples
més propers, pero el tractar-los aqui ens allunyaria massa del propdsit central d'aquesta recerca.

6 Val a dir que 1'homogeneitat lingiiistica no implica de cap de les maneres una homogeneitat
cultural. L'exemple canadenc és ben demostratiu. En els darrers anys, s'hi esta produint, per una
banda un procé de territorialitzacio de les llengiies, en el sentit que cada cop més els francdfons
es concentren al Quebec i els anglofons a la resta del Canada. Segons Kymlicka, és una tendéncia
d'abast univasal, "The evidence from around the world suggests a clear trend toward the
increased territorialization of language communities” (KYMLICKA:1998a:20).
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trencament dels lligams que uneixen (the ties that bind, en expressid de Kymlicka),
que son les que proporcionen un sentit directe de connexid i de co-participacio en
els institucions federals o, dit en expressi6 més popular, les que permeten dir que
"tots anem en el mateix vaixell".

Un tercer problema que presenten les federacions multinacionals plenes, és
la permanent critica que des de la naci® majoritaria es fa respecte la
sobrerepresentacio de la nacid minoritaria en el conjunt de la federacid. En la seva
modalitat suposadament més "progressista", atés que no fa esment de la
superioritat ¢tnica o cultural d'una nacid respecte l'altra, aquesta critica ataca els
mecanismes d'acomodacié plurinacionals, titllats d'elitistes, en base a arguments
estrictament majoritaristes (un home, un vot) i legtimant-se mitjangant la defensa
del foment de la participacid massiva dels ciutadans en els "afers de govern"7.
Institucionalment, aquesta critica proposa la formaci6 d'una Assemblea
Constituent, en gran mesura encarregada de plantejar una nova organitzacio
politica pel Canada, que fomenti una amplia participacio publica (FAFARD-
REID:1991). Al marge dels arguments emprats, el fet cert és que en una part molt
important de la ciutadania de la naci® majoritaria, acostuma a donar-se un
ressentiment envers els seus suposats compatriotes, als quals se'ls considera
permanentment insatisfets o rondinaires de mena, fins al punt que acaben per
demanar "jocnet" o que diguin clarament, com en el cas canadenc, "But, what does
Quebec want?", unapreginta que en la decada dels seixanta va fer fortuna.

Per fer front a aquests problemes s'han proposat politiques de
creaci6 de noves identitats politiques de caracter postnacional,
fonamentades en el principi del patriotisme constitucional
(HABERMAS:1989, 1993, 1997:9-18, 1998, 2000). Sintéticament
aquesta proposta no pretén pas elimnar les identitats collectives
particulars, fonamentades en una llengua, una cultura 1 una historia
comunes. Simplement, considera impossible, en les societats modernes
pluralistes, d'establir una d'aquestes identitats collectives particulars com

7 El tema de la implicacio dels ciutadans en els afers publics, i particularment en els afers
constitucionals, és un aspecte clau en el debat entom i la critica envers el federlisme executiu,
com s'andlitza més endavant. Per un exemple de la vigéncia d'aquest debat vegeu
(MENDELSOHN:2000a:245-272).

122



a conscieéncia estatal. Per contra, aquesta ultima ha de ser ocupada pels
principis universals dels Drets de I'Home 1 de I'Estat de dret, aplicats
d'acord amb la forma propia d'una cultura poltica determinada
(universalisme concret). El patrotisme constitucional de Habermas, en
defmitiva, implica un distanciament entre l'estat, aix0 és lesfera
juridicopolitica, 1 la cultura. Aixi I'estat postnacional no pot ser considerat
com el portador d'una identitat collectiva particular d'una nacio
determinada. En conseqiiéncia si es vol proposar un projecte collectiu en
el qual es puguin identificar el conjunt de les comunitats (nacions?)
pertanyents a una societat (estat?), s'ha de renunciar a presentar l'estat
comuna expressio poltica d'una cultura concreta (LEYDET:1995a:7991;
LAMOUREUX:1995a:131-144).

Les critiques als plantejaments habermasians, han estat nombroses. Aixi,
per exemple, Seymour subratlla el fet que el filosof alemany esta massa

condicionat, en la sevareflexio, pel context particular (historic) alemany,

"La pensée de Habermas est largement tributaire de ['experiénce
allemande. Or le peuple allemand est sorti d'une guerre qui l'a conduit au
tréfonds de la barbarie et du racisme. Le nationalisme exclusivement
civigue deHabermas, qu'il surnomme patriotisme constitutionnel, est dans
une large mesure une réaction visceral a l'égard de ce qui s'est produit en
1939-45" (SEYMOUR:19992a:42)

En la mateixa linia, Seymour deixa entendre que en les societats
¢tnicament homogenies, com l'alemanya, amb cultures reconegudes a
escala mundial, els intellectuals sovint donen per fet massa coses,

"Dans les sociétés ethniquement homogenes qui ne voient pas leur identité
culturelle rendue problématique, le theme de l'appartenance linguistique et

culturelle n'intervient jamais comme un objet de préoccupation explicite”

(SEYMOUR:1999a:42)
M¢és endavant afegeix que,

"Seule une société ethniquement homogene peut se payer le luxe d'un
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patriotisme fonde sur la seule adhésion a un texte constitutionnel”
(SEYMOUR:19992:128)°

Per la seva banda, el propi Kymlicka també es mostra critic amb els
plantejaments de Habermas, si bé, com no podia ser altrament, des d'un
altre punt de vista: el relatiu a la suposada neutralitat cultural de l'estat, un
aspecte a l'entorn delqualja s'hareflexionat més amunt,

"En d'altres paraules, [l'objectiu de Habermas és crear estats
desnacionalitzats o posmacionals, mentre que el meu objectiu és crear
estats multinacionals. Ell argumenta que, com a base de la unio social, els
estats haurien d'apel’lar a principis constitucionals comuns més que no pas
a les identitats, llengiies i cultures nacionals comunes, i confia que les
minories nacionals sentirien menys necessitat d'autonomia i d'autogovern
si els estats deixessin de promoure la identitat de la majoria. Un tal estat
desnacionalitzat no promouria activament ni la identitat nacional de la
majoria ni de la minoria. Aixo sona bé a un nivell abstracte, pero el
problema és que l'estat no pot evitar promoure la identitat, la llengua i la
cultura de la majoria d'infinitat de maneres. Fins i tot en el cas que l'estat
vulgui basar la unio social en principis constitucionals comuns, encara
hauria de prendre decisions de politica lingiiistica, polttica educativa,
polttica d'immigracio i de ciutadania, autonomia regional i divisio de
poders, etc., i, en absencia de drets de les minories, aquestes decisions
promourien inevitablement la cultura nacional de la majoria. Per tant el
meu objectiu no és desnacionalitzar l'estat -cosa que és simplement
impossible-, sino més aviat fer que l'estat sigui plurinacional, és a dir,
assegurar que les minories nacionals reben el mateix suport per la seva

llengua, cultura i identitat que el que reben, inevitablement, les majories."
(DUENAS -CASTINEIRA:2000:37)

8 Es evident que Alemanya no €és una societat étnicament homogenia, atés el gran nombre
d'immigrants que hi viuen. En aquest sentit, podem parlar d'una naci6 i d'un estat poliétnics. En
tot, cas on si que és homogenia és en la llengua, divergim, doncs, des d'aquest punt de vista, de
Seymour. Al marge d'aixo, és evident que aquesta reflexio es pot aplicar tambéa les grans cultures
estatals (espanyola, francesa, italiana): "Aussi longtemps que l'on a confiance en le maintien de
notre affiliation linguistique, on peut avoir tendance a la tenir pour acquise et a ne pas lui
accorder de la valeur” (SEYMOUR:19992a:91).
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Sense cap mena de dubte, un exemple empiric d'intent de bastir quelcom
semblant a un patriotisme constitucional avant la lettre, és el que va portar a terme
P.E.Trudeau al Canada des del 19681 que té el seu exponent factic per excel’léncia,
en la ja esmentada gran reforma constitucional de 1982, la qual comprenia la
introducci6 de la Carta de Drets i Llibertats’.

Finalment, per acabar amb aquesta reflexio, deixem constancia del nostre
escepticisme envers aquests projectes de crear "ciutadanies supranacionals
estatals". L'exemple del fracas d'una identitat d'aquest tipus com fou la "sovictica" a
l'antiga URSS1 la crisi de la identitat "republicana" a Franga, aixi ho demostren'”.

En defmitiva, podem concloure d'aquesta reflexié entorn les federacions
multinacionals plenes, afirnant que la seva estabilitat 1 viabilitat son objectius molt
dificil d'aconseguir, atés que el xoc entre societats globals hi és molt fort, la qual
cosa dificulta I'arrelament d'un sentiment de confianga (#rust), lleialtat, i solidaritat
social. Segurament aquests trets només es poden donar en situacions excep cionals
com poden ser I'amenaca exterior (guerra), la imposicié interior (dictadura) o el
sorgment d'un lider carismatic capa¢ d'assolir un equilibri més o menys precari

. . 11
entre les diferents nacions

3.1.2 Les RIG en una federacié6 multinacional mixta

Tal 1 com l'hem definida més amunt, una federacié multinacional mixta és aquella
on les unitats constituents no coincideixen plenament amb les diferents nacions que
que la composen. Concretament, hi trobem unitats que si que ho fan, pero d'altres
que no. Es a dir, hi ha unitats constituents que coincideixen amb una naci6 (que

anomenem unitats-nado), i d'altres que cal considerar-les més aviat regions d'una

? LAFOREST:1992, 1995a; McROBERTS:1997. Sobre el trudeaunisme, tot i que més
endavant ja en parlen amb més detall, veure CLARKSON-McCALL:1990, 1994;
COUTURE:1997.

10 Altres casos, per0 amb alguna diferencia, sén la ciutadania "iugoeslava" o la

"txecoeslovaca". En aquests casos, pero, el referent abstrmacte és matisat per la preséncia de
components étnicoculturals evidents.

1 finsi tot, en aquests casos, ¢l més probable és que la pugna entre nacions es converteixi en
un fet latent o subtarani, de manera que torni a fer-se explicit en el moment que desapareguin les
esmentades situacions excepcionals.
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naci6 (unitats-regio). Per regla general, es pot dir que les primeres son la o les
nacions minoritaries de la federacio, mentre que les segones acostumen a
ser regions de la nacio majon'tériau. Les implicacions d'aquest dualisme
son ben evidents: es produeix una equiparacio /egal de la nacid minoritaria
aunaregié qualevol de la naci6 majoritaria. Aix0 es deu al fet que un dels
principis nuclears de la teomna federalista és el de la igualtat entre les seves
parts, per la qual cosa no s'accepta que una d'elles gaudeixi d'un tracte
especial respecte la resta (al marge del fet que puguin existir, com de fet
acostuma a succeir, trets asinetrics entre els dos tipus d'unitats).
Ligualitansme entre unitats, doncs, es converteixen un obstacle major que
no només dificulta el reconeixement de la multinacionalitat de I'estat, sind
que afavoreix una homogeneitzacid terntorial, en detnment, per suposat de
la nacié minoritaria. Tali comafimma el professor Caims,

"Federalismand a multinational definition of Canada are a poor

fit. The sociological reality and self-perceptions of the Quebecois
as a nation can receive only limited constitutional expression
as long as, constitutionally, Quebec is a province”
(CAIRNS:1994:61)

Donat aquest escenari, la unitat-naci® assumeix la responsabilitat
principal de protegir i promoure la naci® minoritaria, tant enfront les
institucions federals (controlades per la nacid majoritaria) com de la resta
de governs de les unitats-regié (que obviament, també estan controlades
per la nacid majoritaria). Aquesta singularitat, fa que la unitat-naci6 no
s'autopercebi com una unitat constituent més o qualsevol, sin6 com la
representant legitima de la nacid minoritaria. I és en aquest context on
trobem els dos aspectes més problematics de la federacidé multinacional
mixta.

El primer aspecte es refereix a la configuraci® de les RIG dins la
federaci6. Aixi, mentre que la unitat-nacid €s partidaria d'impulsar una

12 Ara bé, també es pot donar el cas que una nacié minortaria quedi dividida en diferents
unitats-regions.
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relaci6 intergovernamental preferentment bilateral, des de la resta de la
federaci6 (tant des del govern federal com des des les unitats-regions)
s'aposta clarament per una configuracidé multilateral, en la qual tots els
actors (inclosa la unitat-nacio) hi participin, i on, per descomptat, la unitat-
nacid es troba en una situacid de clara minoria. En defnitiva, podem dir
que el debat bilateralisme versus multilateralisme és un tret recurrent
respecte la configuracio de les RIGen les federacions multinacionals mixtes
(SORT:1996&115-123).

Laltre aspecte rellevant en aquests tipus d'estats, €s paradoxalment
quiassumeix la representativitat de la naci® majoritaria. El govern federal?
El conjunt de les unitats-regions? Tots dos alhora? O tal vegada
directament els ciutadans? Dit en altres paraules, qui assumeix el rol
d'interlocutor de la nacié majoritaria en una federacié multinacional
mixta? Un rol que el porta a ser l'eventual negociador amb la nacio
minoritaria en el cas de l'establiment d'una relacio bilateral.

Tota una altra historia fora que el govern federal (en gran mesura
controlat per la nacid majoritaria) 1 les unitats-regions adoptessin una
postura comuna enfront les demandes de la unitat-naci6, perd aquest
consens ¢s dificilment assolible en un sistema democratic competitiu, atés
que qualkevol acord a que s'amibi, molt probablement corre el risc de ser
denunciat pels partits de l'oposicio (en els dos nivells) com una cessid o
una rendicié humiliant a les demandes dels "nacionalistes"". En defmnitiva,
aquest tipus de federaci6 multinacional sembla dur en el seu interior la
llavor d'una forta inestabilitat.

Precisament, per gestionar aquesta inestabilitat s'han proposat
arranjaments institucionals diversos, que tenen per objectiu, en darrer
terme d'evitar l'impensable (BROWN:1996:23-44), és a dir, el trencament
o secessid d'una unitat de la federacid. A continuacié ens ocupem de
reflexionar entorn dos d'aquests arranjaments: l'estatut particular 1 el
federalisme asimetric.

13 Precisament aixo és el que va passar al Canada respecte 1'Acord del Llac Meech (1990), tal i
com veurem més endavant.
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3.13. L'estatut particular
Aquest arranjament parteix de la consideracid que a l'interior d'un

estat compost multinacional, una (o0 més) de les seves unitats
constitueixen, permotus que s'escaiguin (nacionals, lingiiistics, religiosos,
etc), una societat distinta o un fet diferencial, per utilitzar dues
expressions ben conegudes, al Quebec 1 a Catalunya, respectivament.
Quan s'enpra aquest concepte, s'esta reconeixent implicitament que la
unitat "particular', és unaexcepcio, respecte la resta de l'estat, és a dir, que
es tracta d'una peculiaritat dins d'un sistema federal uniforme.
Institucionalment, la concessid d'un estatut particular es tradueix en la
transferéncia d'aquells poders o competéncies considerats necessaris o
imprescindibles per garantir no només la supervivéncia de la unitat
particularen qiiestio, sind també per pernmetre un veritable autogovern, €s
a dir, que les autoritats propies siguin les que prenguin en darrer terne les
decisions (economiques, politiques, culturals, etc.) claus per al futur del
pais.

El concepte d'estatut particular, doncs, es troba estretament
relacionat amb el de societat global, al qualja hemfet referéncia més amunt.
Tanmateix, vala dir,que en la major part d'ocasions, existeix una tendéncia
a l'incrementalisme en el llistat de poders que sOn necessaris traspassara la
unitat particular. Fs a dir, que en la practica, suposa una substitucié del
poder federal pel poder nacional (o particular), la qual cosa, d'assolir-se, no
pot comportar més que una progressiva alienacid dels ciutadans de la
unitat particular respecte la resta de la federaci6 en general, i del govern
federal, en particular. A més a més, la concessié de l'estatut particular no
només es tradueix en una gran transferéncia de competéncies exclusives,
sin6 que tamb¢é influencia de manera directa el funcionament de les
institucions federals (particulamment l'administracié ila justicia, i fins i tot el
propi exercit), I'actuacio dels qual ha de tenrr en compte l'existéncia de la
unitat particular, i mostrar una important sensibilitat al respecte. En
defmitiva, la concessio d'un estatut particular, es contradiu clarament amb
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el principi de la igualtat entre les unitats constituents propia de la filosofia
federal. Aixi, pels seus detractors federalistes, la unitat particular es
converteix en una mena de rara avis enmig d'un arranjament institucional
caracteritzat pel seu ordenament logic 1 coherent, "nomal". Es tracta de
queltom que fa nosa o destorba, i en aquest sentit, no es triga a denunciar-
ne la seva suposada situacio de privilegi o d'avantatge respecte la resta
d'unitats.

Perd no només des dels rengles federalistes hi ha critiques. També
des dels sectors nacionalistes de la unitat particular (que pot ser una
unitat-nacid, en el sentit més amunt expressat), la concessidé d'aquest
sistema tampoc €s vist amb bons ulls, atés precisament, el seu caracter
excepcional respecte un tot. Es a dir, se li critica que converteix la unitat
particular en un fenomen subsidiari i dependent en darrer terme de la
voluntat de la nacid majoritaria que controla la federaci6 multinacional. En
defmitiva, es pot dir que l'estatut particular, és un arranjament que
teoricament podna correspondre a les necessitats d'una unitat-nacio
minoritaria, per tal de fer compatible el manteniment de la unitat de la
federaci6 multinacional i a I'ensems el quasi-ple nivell d'autogovem de la
unitat particular. Perdo molts federalistes el rebutgen per trencar el principi
"moral" de la igualtat entre unitats constituents, 1 molts nacionalistes el
consideren insuficient, atés que no autopercep la dinamica nacional com
autocentrada'’, sin6 en funcio de les necessitats, problemes 1 percepcions
d'una conjunt més ampli, al qualno se'lpot controlar.

" per descomptat que quan emprem aquest concepte, en cap cas estem fent refe’ncia a una
situacio autarquica, aillacionista i autista de la naci6 respecte el seu entom immediat o fins i tot
més llunya.
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3.14. El federalisme asimétric

Es tracta d'un concepte que en els darrers anys ha donat lloc a una
important bibliografia i que avui mateix encara es troba de ple en el debat académic
tant en el cas canadenc, com també en el cas espanyol i fins i tot en el cas de la
propia Unid Europ ea”.

L'asimetria s'aconsegueix mitjancant la utilitzacié de diverses tecniques,
algunes de caracter constitucional i d'altres de no-constitucionals. Per federalisme
asimetric entenem un model de federalisme en el qual una o algunes de les unitats
constituents tenen poders i/o responsabilitats diferents de la resta. Pels partidaris
d'aquesta opcio, la utilitzacié de técniques asimetriques t€é un gran avantatge:
permet compatibilitzar 'assumcié de determinats poders i responsabilitats per una
o diverses unitats constituents sense que aix0 impliqui un procés de
descentralitzaci6 total ("cafe per a tothom") 1 suposi un afebliment de I'estat
federal o central ("balcanitzacio™). D'aquesta manera satisfa les demandes tant dels
partidaris d'assumir més poders en les unitats constituents afectades, com les dels
partidaris, a la resta de l'estat federal, de comptar amb un govern federal fort i no
depenent ("osmtge") de les decisions de les unitats constituents. En d'altres
paraules, el federalisme asimetric és util perque segueix el principi de "viu 1 deixa
viure" (live and let live) (MILNE:1994:114; DELPEREE:1999:135-150).

A grans trets podem considerar I'existéncia d'un federalisme fortament
asimétric i d'un altre federalisme feblement asimétric. Si s'opta per un grau
amp lissim d'asimetria apareixen dos tipus d'objeccions. Per una banda, hi ha una
dissociacio de facto entre la o les unitats asimetriques i la resta del pais, atés que

acaben compartint poc en comu (shared values). Es tracta d'un cas practicament

5 1a bibliografia canadenca és, obviament, abundant: MILNE:1991:285307; SIMEON-
JANIGAN:1991:133-139; WHITAKER:1993:107-114; WEBBER:1994:229-259;
SEIDLE:1994; RESNICK:1994¢:71-89; WATTS:1996'; McROBERTS:1997a:213 i ss.,
KEATING:19982a:93-112, 1999a. Pel que fa al cas espanyol, veure FOSSAS-REQUEJO:1999.
I pel que fa a la Uni6é Europea, CROISAT:1999:2948; KEATING:1999a:71-86, 1999b:7-18. 1
fins i tot també en un context no fedeml, 1'asimetria ha estat reflexionada respecte I'actual procés
de devolution que s'esta donant al Regne Unit, KEATING:1998b.
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ideéntic al de l'estatut particular que acabem d'analitzar. Entrem aqui en el que
Samuel LaSelva, seguint el treball de Kenneth M cRae, ha anomenat federalisme

consociacional o d'elits, el principi subjacent del qual és que,

"social peace is possible in culurally heterogeneous societies only if
subcultures are kept separate” (LaSELVA:1993:234)16

En la practica aquesta situacid pot conduir a la (demanda de) secessio de
la/les unitats asimétriques -sobretot si arriben a la conclusié que el son capaces
d'autogovemar-se més eficientment (o d'acord amb uns valors propis) que si
segueixen mantenint el lligam amb la resta de la federacio.

L'altra objeccio al federalisme fortament asimetric ve donat per la qiiestio de
la representacio de la/les unitat/s asimétriques en les institucions federals. Diversos
autors han assenyalat que en el cas I'assumcio de poders asimetrics per part d'una
unitat constituent imp lica una correlativa disminucio6 de la seva representacio en les
institucions federals. Aplicant el debat al cas concret quebeques, el politoleg
Stéphane Dion, actual ministre de relacions intergovernamentals del govern

canadenc, afirma el segiient,

"le corollaire de [l'asymétrie est que toute délégation exclusive d'une
compétence a une province entraine pour celle province la perte des
pouvoirs correspondants, au sein du parlement fédéral. Concarétement, cela
veut dire que, une fois l'asymétrie forte adoptée, les députés fédéraux élus
parle Québec ne pourraient plus voter sur des matieres dont la
compétence, pour le Québec, aurdit été deléguée en exclusivité a I'Assembleée
Nationale de cette province" (DION:1994:136-137)

Philip Resnick porta fins a les darreres conseqiiéncies les complicacions
técniques que suposa un federalisme fortament asimetric, quan parla de federalisme

de dilluns-dimecres-divendres,

16 L a teoria consociativa (LIJPHART:1971:1-4, 1977, 1984), aplicada concretament al cas
canadenc va tenir una destacada produccié académica, de la ma dels professors Presthus i McRag
PRESTHUS:1973; McRAE:1974a, 1974b:238-260. Més tard va tornar a ser objecte de reflexid
per part de BAKVIS:1987:279-305.
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"Quebec is going to have to choose. It can have new powers -substantially
more than the current federal proposals would allow, something a good
deal closer to Allaire report” -but on one condition. For every transfer of
power to Quebec, there must be a corresponding reduction in the power of
MPs, ministers indeed civil servants from Quebec, where the rest of
Canada is concerned. Quebec cannot have it both ways. It can have
increased power, if it is prepared to pay the price with drastically reduced
influence over central institutions and, thereby, over the rest of Canada. It
cannot haveits cake and eat it too.

(...) Asymmetrical federalism opens the door to what can be termed a
Monday-Wednesday-Friday federalism style of governance. Three days of
the week Parliament would meet with Quebec MPs (and Aboriginal
representatives from self-governing Aboriginal communities); two days,
Tuesday and Thursday, without them. The agenda of Cabinet meetings
would clearly distinguish between pan-Canadian issues in which all
ministers would deliberate, and those in which Quebec ministers, (or any
selfgoverning Aboriginal nations) would not. For certain purposes, the
government of Canada would be that of all canadians; for others, more
specifically that of English Canada” (RESNICK:1994¢:79i 81)

Sembla evident, doncs, que existeix un cert consens entorn el fet que el
federalisme fortament asimetric €s una opcid poc viable. Pel que fa al federalisme
feblement asimeétric, cal tenir en compte que en la major part d'estats federals
existeix algun tipus d'asimetria, com a conseqiiéncia de la propia heterogeneiat
historica, cultural, geografica, economica, religiosa, social, etc. dels paisos. En
d'altres paraules, fora temerari afirmar l'existéncia d'un estat federal perfectament
simétric. En aquest sentit, la majoria d'estats federals, tant si son mononacionals
com sobretot si son multinacionals, compten amb determinats arranjaments
asimetrics, els quals, aixo no obstant, no han impedit el desenvolupament de crisis
d'unitat nacional. L'opcié del federalisme feblement asimetric, que implica que el
nombre de competencies asimetriques son poques, doncs, només pot tenir viabilitat
si hi ha un consens entre els diferents actors en quines han de ser aquestes poques

competencies susceptibles de ser gestionades de forma asimetrica. Tornant al cas

7 g1 report Allaire, és un document elaborat pel Partit Liberal del Quebec, que propugna en el
seu moment que el Quebec assumis la competéncia exclusiva d'un total de 22 maténes. Més
endavant en parlem amb detall.
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quebeques, Resnick opina que,

"My own sense is that if the number of policy areas from which Quebec has
withdrawn is kept fairly limited, there should not be any insurmountable
problem. As long as major economic, social or judicial matters remain
under federal jurisdiction, we should be able to carry on with a federal
system in which Quebec MPs have the same weight as others in calculating
party strength for purpose of confidence” (RESNICK:1994¢:82)

Aquesta citacid, tanmateix, traspua novament una consideracio del
fet quebeques com unicament un moviment de caracter etnico-lingiiistic.
Es a dir, Resnick, comaltres autors anglocanadencs que ja hem esmentat,
no concep el Quebec com una societat global, sin6 amb uns poders
formals limtats, que el priva de realtzar un dels seus objectius
fonamentals: controlar el propi desti (maitres chez—nous)lg.

El meu puntde vista, és que aquest consens entorn un federalisme
asinmetric feble pot ser assolit en els casos de federacions mononacionals,
pero molt dificilment en els casos de federacions multinacionals, atés que
en el seu interior competeixen diferents projectes politics nacionalistes
antagonics.

Aix0 ens porta a assenyalar, que el federalisme asimétric és un
arranjament técnic que no respon especificament a la logica del
reconeixement del caracter multinacional d'un estat. Fs a dir, en d'altres
paraules, una asinmetria pot donar-se perfectament per raons altres que les
nacionals. Per exenple, per raons geografiques, socioeconomiques,
historiques adhuc religioses. Pero en el cas d'un estat multinacional, amb
moviments nacionalistes "subestatals", dificilment s'acceptaria una
asinetria feble, donat que fora comreconeixer una identitat parcial (nomes
cultural o lingiiistica)w.

18 Amb aixd volem dir, que sembla poc realista esperar que el Quebec, i particularment el
nacionalisme quebeques, renuncii a la competencia en arees socias o econdmiques -o en d'altres de
gran importancia estratégica, com son les telecomunicacions o les reladons intemacionals. Adhuc,
des del Quebec s'ha reivindicat insistentment el poder de nomenament dels jutges de les Corts
superiors, que actuament ¢és en mans d'Ottawa.

Y Tot i que cal recon¢ixer que, possiblement, trobadiem grups o individus que ja els estara bé
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Tanmateix, més enlla de les discussions entorn l'estatut particular o
el federalisme asimetric, la federaci® multinacional mixta es veu molt
condicionada per un factor que considerem cabdal. Es tracta, de la
negativa de la nacié majoritaria d'autopercebre's com a tal a l'interior de
l1a federacio, per tal de no reconeixer l'existéncia de nacions minoritares.
Per contra, la nacid majoritaria acostuma a tenir un plantejament civic de la
nacid, de manera que els trets identificatius que escull son els que L
proporcionen l'estat 1 les seves institucions (la constitucio i el dret de
ciutadania individual, per exenple). Aix0 s'intenta aconseguir en base a
una "desterritorialitzaci6" 1 una correlativa "individualitzacid" de la
dinamica poltica, de forma que s'esvaeixi qualsevol referéncia als drets
col'lectius, o en tot cas, aquests restin totalment subordinats als drets
individuals. Per descomptat que aquest procés comporta dels referents
nacionals diferents ila seva substitucid perun unic referent constitucional
comu, el que proporciona la federacio.

D'aquesta manera, s'intenta donar un barnis de neutralitat a la
federaci6, emmascarant que €s precisament la naci® majoritaria, la que
controla la major part dels resorts d'aquella. Tot plegat, a nivell empiric,
pressuposa la negacidé del reconeixement de la nacid minoritaria. I és aqui
on precisament rau el quid de la qiiestid, tali com veurem més endavant.
En opini6 de Seynour,

"Le probleme canadien, faut-il le rappeler, ne réside pas dans le
refus québécois d'admettre leur identité civique canadienne, mais
bien dans le refus canadien d'admettre la nation québécoise. Et
c'est ce refus qui constitue un argument de poids en faveur de
l'indépendance du Québec" (SEYMOUR:19992:117)".

aquest reconeixement lingiistico-cultural o adhuc folkloric.

20 Veure també LAFOREST:1995d :50-51 i SEYMOUR:1999i:.
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3.2. LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS EN LES
FEDERACIONS MONONACIONALS (I): APROXIMACIO AL
CAS DELS ESTATS UNITS

En aquest apartat i en els dos segiients, tali com indiquem en la introduccio
del capitol, analitzem sintéticament la caracteritzaci6 de les relacions
intergovernamentals en tres federacions mononacionals: Estats Units, Alemanya i
Australia. Totes elles han estat posades com a exemples o models en els quals un
Canada sempre al punt de la crisi, podia inspirar—5621. Val a dir, que totes elles
presenten importants diferéncies tant respecte al Canada, com, tambg¢, entre elles.
Vegem-ne, pero, dues que son molt rellevants, si tenim en compte el nostre objecte
d'estudi.

La primera, de fet ja esmentada, és que de les quatre, el Canada és I'inica
que es pot dir propiament que es tracta d'una federacié multinacional. Les altres
tres son federacions plurietniques 1 fins i tot pluriculturals, perd no estrictament
multinacionals®. La segona diferéncia, també molt rellevant consisteix en el fet que,
tres de les quatre federacions organitzen les seves RIG d'acord amb el model del
federalisme executiu. L'inica excepcid son els Estats Units. Aix0 implica que
tant el Canadd, com Australia i Alemanya, institucionalment combinen el
parlamentarisme i el federalisme (S HARMAN:1990:205-230). Per contra, en el cas
divergent, com ¢és ben sabut, es tracta d'un sistema presidencialista. Les

implicacions d'aquesta diferenciacio les veurem tot seguit.

21 No volem pas dir amb aix0, que es proposés un mimetisme impossible, atés que els

contextos entre el Canada i aquestes tres fedemcions son forca diferents. Més aviat, ens refeim a
que cercaven "inspiracio”, si se'm permet, per desprs adaptar-la a la realitat concreta canadenca.
Sobre le métode comparatiu en el federlisme, veure BURGESS:1988:11-22.

20 que en tot cas, la rellevancia de la "qliestid nacional" no hi té una centmlitat en la
dinamica politica com si que la té al Canada. Cal tenir en compte, perd que als Estats Units
existeixen minores nacionals impottants, aixi com una nacié minortaria (Puetto Rico) i, per
descomptat, poblacié autoctona. I que a Austr@lia també hi ha la qiiestio dels aborigens. En el cas
alemany, la problematica se centra més en la qiiesti6 de la immigracié estrangera i, en les
importants desigualtats regionals entre I'Est i 1'Oest.
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Dels quatre casos, els Estats Units és el més divergent. I aix0 resulta
paradoxal, donat que en certa mesura els altres tres s'hi van inspirar en llurs
moments respectius d'elaboracid de les seves constitucions. Tal i com acabem de
dir, els Estats Units no tenen federalisme executiu. Aixo es dona pel fet que, a
diferéncia dels sistemes parlamentaristes on es produeix una veritable fusio de
poders (entre l'executiu i el legislatiu, amb dominacié del primer), en el cas
nordamerica, hi ha una separacié de poders molt més rigida, que fa que els dos
poders tingiin competéncies diferenciades, amb els mecanismes de checks and
balances quetenen perobjectiu impedir que un d'ells s'imposi a l'altre (WEAVER-
ROCKMAN:1993b:11; SIMEON:1995a:250-272). El resultat és que els
executius nordamericans, tant el federal comels estatals, com a tals, no tenen ni de
lluny la centralitat i el poder que tenen els executius canadencs, per la qual cosa els
¢s molt més dificil reeixir en les seves inciatives politiquesm. Un dels grans
beneficiats d'aquesta feblesa és, sense cap mena de dubte el poder legslatiu, i
concretament les comissions (i les subocomissions) legislatives del Congés que son
instancies amb un gran poder d'influéncia, de pressid, de sanci6 i de recompensa.
D'aqui que es parli de federalisme congressional, en referéncia al cas
nordamerica, en contraposicid al model propi dels sistemes parlamentaristes de
federalisme executiu (FRANKS-OLSON:1993:22). Concretament, en el cas
nordamerica, les relacions entre nivells de govern es troben molt més disperses i
fragmentades. Un dels fets que més interessa subratllar en aquest context, és que els

executius estatals nordamericans, amb el governador al cap davant, son simplement

2 La institucié del Cabiret nordamerica, és a dir, del govem propiament dit, t&€ molt poc a
veure amb el model existent en els sistemes parlamentaristes. De fet, la seva actuacid com a organ
col-legiat és minortaria i el seu funcionament actua més en base a la lleiatat personal dels seus
membres, per sepamt, envers el seu maxim representant, és a dir, el President. Es per aixo que es
parla, en el cas nordamerica, d'un poder executiu federal de caracter (quasi) unipersonal. Pel que fa
al nivell estatal, els executius, encapsalats pel govemador, el seu protagonisme es veu disminuit
pel fet que molts alts carrecs institucionals, que en altres entoms sén de nomenament
govemamental, aqui sovint son d'eleccid popular (tinent govemador, secretari d'estat, interventor,
tresorer, fiscal general de 1'estat, etc.). Aixo els obliga a una tasca continua de negociacio a la qual
han d'esmergar molts esforgos. Un altre fet que des de sempre han fet poc atractiu ser membre del
govem estatal és el baix nivell salaral que es percep en comparacié amb el que es cobra en el
sector privat. Aixo fa que sovint un politic que vol fer carrera altemi temporades en carrecs publics
amb temporades en 1'empresa privada (despatxos d'advocats, direccido d'empreses, etc.), per tal de
refer-se economicament de la pérdua de poder adquisitiu que suposa dedicar-se a la "cosa putblica"
(BEYLE:1992).

136



un actor més, al costat d'altres actors intergovernamentals, i que en cap cas
assumeixen el mateix nivell de representacié en el context de la politica federal, com
si que ho fan els primers ministres provincials canadencs. Diverses son les raons
que ho exp liquen.

Per una banda els membres del Congés, és a dir, de la Cambra de
Representants i, sobretot del Senat, tots ells escollits per sufragi universal,
assumeixen en certa mesura la representacié quotidiana dels interessos dels estats
(senadors) 1 dels districtes electorals (representants) a Washington. Aixo ¢€s
possible gracies a l'escassa disciplina de partit que existeix entre els legisladors
federals, la qual cosa els permet molta més llibertat individual per actuar en defensa
dels interessos dels seus electors 1 no dels interessos "superiors" del partit, de la
majoria, del President o fins i tot de la Nacid. Aquest fet possibilita que els
congressistes pontegin la representacié del governador, i esdevinguin sovint els
portaveus directes de les demandes dels seus electors a Washington24. En aquest
sentit, sembla evident que el model de federalisme nordamerica respon clarament al
plantejament intraestatal centralista, atés que és el propi nivell federal que es fa
permeable a les demandes dels ciutadans deixant al marge les institucions estatals.
En opinié d'un dels maxims especialistes en federalisme comparat, el professot
R.L.Watts, de la Queen's University (Ontario),

"(..) governmental cooperative arrangements have tended to be along
programmatic lines involving the interaction of congressional
subcommittees, federal agencies, state bureaucrats and legislators, city

2 Tot el que acabem de dir no s'ha d'entendre com una menysvaloracio del carrec de
govemador. Aquest continua tenint un rol central en la politica del seu estat Aixi, govemadors
de deteminats estats (California, Nova York, Texas) tenen una influéncia innegable en el conjunt
del pais. Per altra banda sembla evident que un congressista, sobretot si es tracta d'un
representant, té una capadtat d'influéncia escassa per ell mateix. Ha de ser capag de construir
aliances amb altres membres del Congrés per tal d'aconseguir que les seves propostes prosperin.
Una altra historia son els senadors. De fet, els Senadors si que representen per ells mateixos un
poder important. A més a més la seva actuacidé tendeix a tenir més en compte els "interessos
nacionals" (la qual cosa pot se una de les causes que expliquen que, a diferencia dels representants,
a un senador li costi més ser reelegit) (OLSON-WEBER:1993:84). Els Senadors, en aquest
sentit, ocupen un lloc molt destacat en la politica nordamericana, i si que poden fer ombra als
propis Govemadors. No debades, ambdés carrecs (senador i govemador) sén les princpals
plataformes institucionals des de les quals aspirar a aconseguir la Presidéncia (al marge d'altres,
com poden ser la milida).
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officials, and interest  groups in a complex web of relationships. Thus
congressionalism has inhibited direct confrontation of federal and state
governments" (WATTS :1993:293)

Per altra banda, el fet que el Congrés ocupi un lloc clau en el sistema politic
nordamerica -en competéncia directa amb la Presidéncia- i que a més a més de la
funcio legislativa, tamb¢ decideixi la distribuci6 dels recursos financers, fa que els
seus comites siguin els objectius d'innombrables grups d'interés i lobbies que
intenten influenciar les decisions dels congressistes. Molts estats i també moltes
ciutats nordamericanes, tenen oficines en la capital federal per tal d'influenciar els
comités que tracten de les qiiestions claus que els interessen. Aixo no obstant, de
lobbies 1 grups d'interés als Estats Units n'hi ha milers 1 molts d'ells amb recursos
economics molt superiors als que puguin disposar cada estat per separat. Aix0 ha
donat lloc a l'adveniment dins del federalisme nordamerica dels anomenats
Intergovernmental Lobbies, que son organitzacions compostes per responsables
institucionals que s'uneixen per tractar d'influenciar un nivell de govern concret, 1, a
nivell federal, tant el Congés com el propi President. D'entre els més importants
d'aquests lobbies destaquen els seglients: la National Governors' Association,
National Association of Counties, la U.S. Conference of Mayors o la National
League of Cities (NICE-FREDERICKS EN:1995:33 i ss.)”. Obviament, en
tractar-se d'associacions unitaries, el seu funcionament €s forga lent i complex, i tot
1 que tenen un notable pes especific, no actuen en funcié d'interessos particulars
d'un dels seus membres. Per altra banda, cal tenir en compte que existeix una forta
competencia vertical per la captacid de recursos del Congés. Un exemple és la
lluita entre els estats i1 els poders locals, que acostuma a ser for¢a important
(DYE:1990; KENYON-KINCAID:1991).

Un altre element a tenir en compte, i no per aixo menys important, és el fet
que I'existencia de 50 governs estatals, certament fa molt dificil el funcionament d'un
mecanisme de consultacid i de cooperacio amb el govern federal. No podem oblidar,

, , YR . , . 26
a més a més, que les diferéncies internes entre aquests estats son abismals™. En

25 Cal tenir en compte també I'existéncia d'associacions d'aquest tipus que apleguen altres
carrecs electes de segon nivell (sheriffs, fiscals, etc.) aixi com d'altres forma per especalistes
buroaatics (ensenyants, metges, etc.).

26 Aixi per exemple, quant a la superficie tenim 'estat de Rhode Island amb 2.706 quilometre
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comparacié amb aixo, els setz /ander alemanys, les deu provincies 1 tres
terntoris canadencs o els sis estats 1 dos terntoris australians son
proporcions molt més manejables. No hi ha en el cas nordamerica, doncs,
unainstancia semblant a la CPM, si bé si que és cert que, puntualment, el
President es reuneix amb els 50 governadors, perd sén trobades que no
tenen res a veure amb el mecanisme més o menys regular que es dona en el
cas canadenc.

Certament, en els darrers anys, estem assistint als Estats Units a un
procés de devolution, és a dir, de retorn del poder de Washington cap als
estats, que segons alguns analistes fins 1 tot pot arrbar a ser excessiu
(DONAHUE:1997). Una opiné que, tanmateix, no €s del tot acceptada per
d'altres  (COLE-HISSONG-ARVIDSON:1999:100-102), ates que
consideren que en tot cas, qui surt més afavorit son els poders locals, més
que els estatals, coma conseqiiéncia d'un efecte "cascada".

On si, pero, que l'exemple nordamerica sembla haver fet influit en el
desenvolupament de les relacions entre nivells de poders és en l'anbit
judicial. Es tracta d'una qliesti6 a la que em referiré més endavant en
aquesta mateixa recerca. Ara per ara, podem dir que, sobretot en el cas
canadenc, la juridicialtzaci6é de la politica, sobretot arran de l'entrada en
vigor de la Carta de Drets i Llibertats, ha afectat directament les RIG,
convertint els tribunals, 1 de forma destacada, la Cort Suprema, en un actor
rellevant en llurs configuracidé 1 el funcionament (ORBAN:1991;
BZDFRA:1993). Tant és aixi, que el propi A.CCairns, en un estudi que, tot
1haver estat publicat recentment ja es pot considerar un classic, considera
la Carta com un instrument clarament oposat a la tendéncia
governamentalista tradicional de la politica canadenca (CAIRNS:1992). En
aquest sentit, la juridicialtzaci6 de la poltica canadenca ha estat
considerada comun procés d'anericanitzacio, fonamentada en un augment
de l'activisme judicial (/itigation) per part dels grups socials en defensa

quadrats, enfront el d'Alaska amb 1.477.267 quilometres quadats, aixo és 545 vegades més gran.
I pel que fa a la poblacio, I'estat menys pobla és el de Wyoming, amb 480.907 habitants, enfront
el més pobla, California, amb ni més ni menys que 32.666.550 habitants, aixo és 68 vegades
més (xifres corresponents a la poblacid resident estimada de I'any 1998 (TIME:2000:1999).
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dels seus drets”’.

Talicomacabemde dir,aquesta qiiestio €s objecte d'un estudi més
aprofundit més endavant. En defnitiva, les RIG als Estats Units han
evolucionat de manera forca diferent a les del Canada. De fet, tal i com ja
s'ha exposat en el Captol Primer, als FEstats Units els actors
intergovernamentals sén milers 1 la immensa major part d'ells pertany al
nivell local, la qualcosa ha fet que progressivament es vagi equiparant RIG
amb relacions interadminis tratives, molt lluny, doncs, de I'escenari de la
politica constitucional, i més proper a l'analisi de la politica publica (public
policy). En gran mesura aixo ha estat possible pel fet que el nivell federal
nordamerica, sobretot a través del poder legislatiu (Congrés) ha reeixit a
pontejar l'autoritat dels estats i a entrar en relacid directa amb l'enorme
diversitat d'unitats de govern de caracter subestatal o local, sobretot
mitjangant la subvencio o el ﬁnan(;amentzg. Per contra, en ¢l cas canadenc,
les provincies han reeixit en molta més mesura en preservar la seva
autoritat damunt dels anomenats "afers municipals", impedint o limitant
l'intervencionisne federal.

Finalment, cal afegir que, Obviament, les relacions federals
classiques, és a dir, la que es dona entre la federacid 1 les unitats
constituents (els estats, en el cas nordamerica), tenen la sevarellevancia, si
bé, quantitativament sOn clarament minoritaries.

27 MONAHAN:1987; MANDEL:1989; SCHNEIDERMAN-SUTHERLAND:1997;

ROBSON-LIPPERT:1997; EPP:1998.

28 Per altra banda cal constatar el fet que als Estats Units, probablement per la seva
configuraci6 republicana, s'han donat episodis d'una forta personalitzacio de la nacio, és a dir, de
l'existéncia de Presidents que han tingut una forta empremta en la construccié de la identitat
nacional. Aix0 també ha ajudat a augmentar I'hegemonia del poder fedeml, en aquest cas de la
branca executiva-presidencial. Per contm, en el cas canadenc, I'inic cas amb un cert paral-lel és del
del Primer Ministre Trudeau. Aixo no obstant, la seva acceptacid a les provincies de 1'Oest i en
amplis sectors de la societat quebequesa fou molt baixa

140



3.3. LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS EN LES
FEDERACIONS MONONACIONALS (I): APROXIMACIO AL
CAS D'ALEMANYA

Durant molts anys, el federalisme cooperatiu alemany, ha estat
considerat el model per aconseguir una plena integracié politica d'aquells
paisos que,cas del Canada (o delpropi estat espanyol) tenen una dinamica
politica caracteritzada per les tensions nacionals i constitucionals de
manera més o menys permanent. La referéncia alemanya, per exenple, en el
cas canadenc, és ja molt present en el periode critic de 1976-80, és a dir, en
l'etapa que va de l'aribada al poder del Partit Quebequés a la celebracio del
primer referéndum d'autodeterminacid. Una etapa que, com s'analitza més
endavant, semblava immmnent la ruptura del pais. Un ironic A.C.Cairns,
davant les multiples referéncies als poders taummaturgics que segons
alguns analistes tenia el federalisme alemany davant la "malltia"
canadenca,no es va estar d'afirmar que,

"if references to Germany (...), continue to proliferate, Germany
will soon qualify as a Mother country” (CAIRNS:1979¢:350)

No ¢és casualitat, doncs, que l'atencidé al model alemany de
federalisme aixicomels estudis comparatius amb el cas canadenc no siguin
pas pocs29. Per comprendre aquest interés envers el model alemany, cal
tenr en compte que, a l'igual que el canadenc, ens trobem davant d'un
exenple clar de federalisme executiu, donat que, institucionalment hi ha
una interacci6 entre el model parlamentansta 1 el federalisme

2% ORBAN:1984; BAKVIS-CHANDLER:1987; CHANDLER-ZOLLNER:1989;

RIEKHOFF-NEUHOLD:1993; BOASE:1994:90-110; KNOP-OSTRY-SIMEON-
SWINTON:1995; WATTS:1999’a.
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(LEHMBRUCH:2000; SCHNAPAUFF:2000a, 2000b). Aix0 significa
I'existéncia d'executius forts, amb una capacitat de controlar I'entorn politic,
aixi com la de tota una maquinaria de coordinacido federal-provincial,
composta per centenars de comités mixtos, bilaterals i multilaterals
(WATTS:1991:28-32). Perd sense cap mena de dubte, el fet més
diferencial, i que més atencid ha atret els canadencs del model alemany, és
el referit al Bundesrat o cambra dels estats. A continuacié procedeixo
primer a l'analisi sintética del Bundesrat, després a la de l'estructura de
relacions intergovernamentals existent a Alemanya 1 en tercer lloc, a
I'impacte que tot plegat té en el sistema de partits. Finalment, trec un seguit
de conclusions respecte la hipotética traslaci6 del model alemany al
Canada™.

El federalisme alemany s'ha caracteritzat per una progressiva
actuacio conjunta dels dos nivells de govern (Politikverflechtung) en gran
partde les competéncies -adhuc les exclusives-, combinat amb una divisio
funcional de tasques: el federal la legislativa, i els /dnder les executives o
administratives d'execucio’ . Aquesta integraci6, coneguda com a
Beteiligungsfoderalismus, aix0 és, federalisme amb comparticid de
funcions, significa una subordinacio dels /dnder al nivell federal, pero, es
contraresta amb el fet que aquests controlen el Bundesrat, la cambra alta
federal, la qualjugaa l'hora un rol intergovernamental 1 un rol legislatiu de
priner ordre. Fornada per membres delegats pels governs dels /dnder, el
Bundesrat té uns poders de veto que condicionen la formacio de la
voluntat federal. Concretament, el seu poder de veto és absolut, en
referéncia a lleis que afecten -en el sentit més ampli- a competéncies dels
ldnder (60% de la legislaci6 total), i suspensiu, superable si el Bundestag

39 Per una analisi de I'evolucié del fedemlisme alemany, vegeu NAGEL:2000b:127-156.

3 D'aqui que s'hagi definit el fedemlisme alemany, en alguns casos, com un federalisme

d'execucio, expressio que no s'ha de confondre amb la de federalisme executiu. Les diferencies
son evidents: aquest planteja una relaci6 molt més politica o diplomatica entre els dos nivells de
govem, mentre que aquell, planteja una relacid més administrativa, d'una certa o fins i tot clara
subordinacié dels ldnder al criteri politic del nivell federal. Aixo no obstant, els ldnder conserven
les competéncies legislatives en matéia de cultura, educacié i universitats, radiodifusio,
urbanisme, polida i regulacio.
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(canbra baixa) aixiho decideix permajoria absoluta -o de dos tercos, depen
de la majoria de la votacid en el Bundesrat- en una nova votacido en
referéncia als poders exclusius federals (40% restant)32. D'aquesta manera,
s'ha arrbat a establir un cert paral‘lelisme, salvant totes les distancies, entre
el Bundesrat 1 el Consell de Minsstres de la Unid Europea
(LEHMBRUCH:2000:5)33. La composicid de les delegacions dels Léinder
al Bundesrat és variable, seguint criteris demografics. Aixi els Ldnder amb
menys habtants compten amb 3 representants, mentre que els que en
tenen més,n'amriben a 6"
En defmnitiva, doncs,

“(..) the German Bundesrat performs (..) [the] important role of
serving as an institution to facilitate intergovernmental
cooperation and collaboration. It is able to do this because,
unlike the other federal second chambers, (...), it is composed of
instructed delegates of the Land governments and because its
suspensive veto power over all federal legislation and absolute
veto power over federal legislation affecting state legislative and
administrative responsibilities give it strong political leverage"”
(WATTS:1996':88)

Ens trobem davant d'una instituci®6 que respon a la variant
provincialista del federalisme intraestatal, a la qualja ens hem referit més
amunt. Aix0, implica que el reforcament de les institucions federals
(d'mtegraci6 estatal) és parallela al reforcament de les institucions de

ldnder, 1 no a costa d'elles, com si que passa als Estats Units. Aquesta

32 Tanmateix, també existeix la possibilitat de recomer a un procediment de mediacié per
superar les diferencies. Aixi les parts poden adregar-se a un Comitt de Mediacid
(Vermittlungsausschuss) compost per un representant de cada Land i per un nombre igual de
representants del Bundestag.

33 Una diferéncia clau entre les dues instincies esmentades és que, en cap cas, no existeix dret
de vet per part d'un land.

34 : I N . . .
Com es pot veure se segueix un criteri demografic genéric, perd de cap manera s'artiba a
una representacié proporcional.
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imbricacid dels dos nivells té una gran importancia, que fa que, per
exenple, unes eleccions en un land, puguin modificar la correlacio de
forces en el Bundesrat, 1 en conseqiiéncia, condicionar tota la poltica
federal.

Passem ara a l'estudi de la maquinaria federal-land. Els contactes
federals-Ildnder, la coordinaci6 es porta a terme en base a diferents nivells.
En particularen destaquem tres: (a) Entre I'Oficina del Canceller Federal i el
Bundesrat, (b)a la Conferéncia de Presidents Ministre 1 a les Conferéncies
dels Ministres Departamentals (sectorials), 1 (¢) els grups parlamentarns
dels Linder a I'nterior del Bundestag. Vegem cadascun d'ells.

(a) Durant molts anys un Ministre d'Estat adscrit a 1'Oficina del
Canceller Federal es reuneixun cop a la setmana amb el Consell Assessor
del Bundesrat, compost per 16 representants dels Ldnder a la Federacio,
per principalment preparar les sessions de la cambra, si bé també s'hi
poden discutir altres qiliestions que requereixen harnonitzacidé o
coordinacio entre els dos nivells de govern. Aquestes trobades, i les
discussion que hi tenen lloc, son confidencials, per tal de garantir que els
diferents participants puguin expressar-se lliurement 1 facilitar la flexibilitat
de posicionaments, l'intercanvi de vots 1 la consecuci6 d'acords i
COMmMpPromis os.

(b) A Tigual que en el cas canadenc, perd salvant totes les
distancies,a Alemanya també existeix una conferéncia de caps de govern,
coneguda coma Conferénciade Presidents-Ministres de Linder a la qual
també assisteix el Canceller Federal. Aquesta instancia, existent d'enga
1952, en l'actualitat es reuneix de forma regular coma minim dos cops l'any.
A diferéncia del cas canadenc, €s un ens plenament legalitzat i en les
trobades s'hi tracten tant qiliestions per les quals la Federacid (Bund)
depeén del Bundesrat comaquelles competéncies que si bé pertanyen a un
nivell, tenen un impacte tan gran en l'akre, que una actuacié unilateral
podna comprometre l'eficacia de qualsevol de les parts del conjunt del
sistetma (LEONARDI:1991a:44, 1991b, 1994). La rellevancia d'aquest
organ és enome, doncs, i d'aqui que les decisions que s'hi prenen tenen
una gran importancia. Es peraixo que la regh de decisi6 predominant és la
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de la unanimitat. La conseqiiéncia és que, sovint, per a l'aprovacié d'una
acord, és fan necessaria moltes hores de negociacio i corr1pr0misos35, Les
reunions de la Conferéncia de Presidents-Ministres és precedida per una
trobada preparatoria en la qual participen els caps de les Cancelleries dels
Léiinder 1 dels Senats de les ciutats-estats, conjuntament amb el Cap de
'Oficina del Canceller Federal.

Paral'lelament a aquesta Conferéncia, cal també consignar
I'existéncia tant de Conferéncies Ministerials sectorials de la federacio i
dels Ldnder (vetticals), com també la de Conferéencies Ministerials
sectorials de Ldinder, és a dir, sense preséncia federal (hortzontals). El seu
funcionament, composicid 1 regles soén semblants a la dels Presidents-
Ministres, si bé per descomptat, en la seva agenda només es discuteixen
aquells afers sectorials que els correspon. D'aquesta manera, podem
establir un altre paral‘lelisme amb el cas canadenc, en el qual, com veurem
més endavant, també existeixen Conferéncies federals-provincials d'anbit
sectorial, algunes de les quals tenen una gran importancia en la
determinacid de les politiques publiques. En el cas de les de caracter
horitzontal, s'hitracten qiiestions de la competéncia exclusiva dels Ldinder,
tals comEducacio, Cultura (constituida el 1948), o Policia.

(c) Finalment, un altre mecanisme rellevant €s l'actuacio dels grups
parlhmentans individuals dels Ldnder a l'interior del Bundestag. En
trobades separades, preparen les reunions dels grups de treball, de les
comissions idels grups parlamentaris en el seu conjunt, amb l'objectiu que
els seus propis punts de vista i els dels governs dels Ldnder respectius
siguin tinguts en compte en els debats idecisions de la Cambra Baixa.

Un altre tret que penso rellevant, a 'hora de comparar-ho amb el cas
canadenc, ¢és el referent a I'inpacte en el sistema de partits. A diferéncia del
cas canadenc, a Alemanya podem considerar que existeix un sistema de
partits clarament integrat. Les caracteristiques principals d'un sistema de
partits integrat son la simetria partidaria, la dependéncia electoral, aixi com

3 No debades, s'ha caradteritzat el model alemany de demoaacia com a

Verhandlungsdemokratie o demoaacia negodativa o negodadora (LEHMBRUCH:2000:2).
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la forta organitzacio central.

Entenem per simetria partidaria, quan els mateixos partits
participen en les eleccions tant federals comde ldnder, 1 on els mateixos
partits que dommnen el nivell federal, també ho fan en el nivell de /dnder. El
cas alemany ¢és ben demostratiu d'aquesta simetria. Aixi en termes
generals, el format delsistema de partits alemany en gran mesura continua
estiucturant-se en base a l'eix dreta-esquerra tradicional, on trobem les
formacions de la dreta i el centre dreta (el CDU), els centristes (Liberals), i
una gran formaci6 de centre esquerre (I'SPD). Cal tamb¢ tenir en compte el
pes dels ecologistes, que, com és ben conegut se situen en un eix més
postmaterialista. No hi ha, doncs, clivella nacional a Alemanya. Ni tan sols
la CSU, el partit conservadorbavares, es pot qualificar de nacionalista, ates
que és una formaci6 clarament regionalista, 1 aliada tradicional de la CDU
federal. També trobem formacions menors de caracter regional o adhuc
subregional Es el cas del partit ex-comunista (PDS), que si bé es presenta
arreu de pais té un gran arrelament en els ldnder de l'extingida Alemanya
Oriental, i que en cert sentit ha esdevingut el representant dels interessos
regionals d'aquests. Finalment, també podem esmentar, l'existéncia del
partit representant de la minoria danesa al Landtag d'Schleswig-Holstein,
el qualpercert, esta exenpt de la barrera electoral minima del 5%.

Pelque fa a la dependencia electoral, un sistema de partits integrat
es caracteritza pel fet que un canvi en el suport electoral en un nivell, és
generalment seguit per un altre canvi, en el mateix sentit, en l'aktre nivell.
Aquest fet és demostratiu que, fins a un determinat nivell, si més no, el vot
ideologic és més fort que el vot al nivell de govern, és a dir, a la lleialtat
regional o nacional’’. En el cas alemany, aquesta dependéncia electoral
també es dona, al marge del fet que alguns /dnder semblen tenr una
lleialtat més arrelada a una determinada opcid ideologica (per exenple, per
un temps, el Sarre, amb els socialdemocrates). En tercer lloc, l'organitzacio
dels partits en els sistemes integrats, es caracteritza pel pes de l'aparell

36 Obviament, condicions particulars poden fer variar aquesta afirmacié. Perd en el context,
estem parlant de tendéncies generals, no de casos concrets.
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central, que és capa¢ d'inposar decisions o eleccions (per exenple de
candidats) tant al nivell federal com a les organitzacions regionals. En
aquest sentit, el model alemany contrasta clarament tant amb el model
nordamerica comtambé en el model canadenc. En el priner cas, tant els
republicans comels democrates, son de fet coalicions de partits estatals o
locals. En el cas canadenc, en gran mesura també es dona aquesta situacio,
si bé hi ha algunes excepcions37. Pero hi ha un altre tret que caracteritza
clarament els sistemes integrats: el de les trajectories politiques (party
careers). En el cas d'un sistema de partits integrat, molts poliics "salten"
de la polttica en un nivell a la poltica en l'atre. Es a dir, que passen de
l'arena federal a la regional (estatal, land, provincial, etc.) o viceversa, en
funcié de la dinamica politica i de les oportunitats que hi perceben. Aixo no
obstant, no sén pocs els que opten a carrecs en la poltica regional coma
plataforma o palanca peraspirar a alts carrecs a nivell federal. Fs el cas, per
exenple, dels  Presidents-Ministres dels  ldnder  alemanys
(NOHLEN:1984:83), molts dels quals opten després a un ministeri federal
o directament a la propia Cancelleria™. Les conseqiiencies d'aquest fet son
molt importants: en general, es pot dir que es produeix un progressiu
empobriment i dependénciade la poltica de partit a nivell de land, atés que
aquesta és simplement considerada un trampoli per saltar a la politica "de

37 Aixi el Partit Liberal té una certa organitzacid central forta perd en contmpartida, el suport
que rep del seu electoral és clarament desigual territorialment. Per la seva banda el Partit
Neodemocrata (NDP), s'adiu més al model europeu, perd amb el desavantatge de tenir un
protagonisme molt sovint residual en la politica canadenca. Per contm, curiosament, és el Partit
Quebequés qui més s'equipara a la noci6 europea de partit politic, amb una preséncia efectiva i
continuada damunt del territori -i no exclusivament en els periodes pre-electoral i electoral.

38 Només cal dir que els dos darrers cancdlers alemanys han accedit al carrec des de la
presidéncia d'un /and: Gerhard Schroder (Baixa Saxonia, 1990-1998), Helmuth Kohl (Renania-
Palatinat, 1969-1981). Altres politics alemanys que han ocupat o ocupen carrecs federals de gran
rellevancia, també tenen un passat vinculat a la politica regional: Oskar Lafontaine (Saar) ex-
president de I'SPD i ex-ministre de finances, el seu substitut actual en aquest Gltim carrec, Hans
Eiche (Hesse). Per descomptat, també s'han donat casos inversos, és a dir, per exemple, el de
ministres federals que després han esdevingut Ministres-Presidents d'un Land. Fora del marc
alemany, en el cas nordamerica tenim els casos recents de Ronald Reagan (govemador de
California) o el propi Bill Clinton (Arkansas) o George W. Bush (Texas).
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debd", que és, per descomptat, la federal”. Es tracta d'un fenomen que,
obviament, no passa en els partits nacionalistes de les nacions minoritaries
de les federacions multinacionals, atés que les seves élites no tenen, en
principi, coma objectiu de la seva trajectoria poltica, ser primer ministre (o
canceller)de la federacio™.

En definitiva, podem dir que el model de relacions
intergovernamentals alemany es caracteritza perl'existéncia d'un alt grau de
simetria’ i de multilateralisme, aixi com per una tendéncia a una divisio
funcional de tasques, la qual cosa ha donat lloc, en opini6 d'alguns
analistes a un procés parallel de centralitzacio politica i de
des centralitzacié administrativa, on cada cop més, els ldnder actuen com
a ens executors de la politica federal. Segons el parer del professor Klaus-
Jiirgen Nagel,

"(...) el sistema federal [alemany], (...), va desenvolupar-se cada
vegada més cap a un estat federal unitari, un estat amb partits
centralitzats, institucionalment federal, pero caracteritzat per un

3 De fet aixdo em porta a una reflexi6 més profunda. En els estats compostos (federa o
regional), és a dir, on existeix un doble nivell de govem, dificdlment els partits grans es troben
fora del poder de maner total, com si que passaen els estats unitaris (cas dels laboristes briténics
durant els anys Thatcher-Major). Es a dir, que si es dona el cas que perden les elecdons generals,
el més normal és que continuin retenint alguna quota de poder a través del contol del govem
d'alguna o algunes de les unitas constituents o regions, des d'on no només intentar "aguantar el
xafec', sin6 també des d'on intentar la reconquesta del poder perdut. Aquest fet actua com a
inhibidor contra possibles temptacions de radicalitzacid, caracteristiques d'aquells formacions
permanentment apartades del govem.

40 Sempre pot existir alguna excepcio, perd. Per altrabanda el que si que es pot donar és que,
com a consajiiéncia de pactes parlamentaris, existeixin ministres nacionalistes en el govem federal.
Si ens remuntem a la historia, tenim el cas dels ministres catalans i bascos, membres de partits
nacionalistes, en el govem de la Republica espanyola dels anys trenta.

! Tal i com ja s'hadit més amunt, no hi ha cap estat fedeml que sigui perfectament simeétric.
O dit d'una altramanera, en totes les federacions existeix algun tipus d'asimetria. El cas alemany,
en aquest sentit no és cap excepcid. Historicament, Baviera, Berlin, i les ciutas-estats son
exemples clars d'asimetria. Més recentment, la reunificacié ha donat lloc a la incomporacié de nous
ldnder de I'antiga Alemanya Oriental que també presenten importants asimetries en ambits com el
socioeconomic i que en certa mesura "desestabilitzen' 1'equilibri institucional del pais,
BENZ:1999:55-78. Sobre l'impacte de la reunificacid6 en el fedemlisme alemany veure
NAGEL:2000b:138-142.

148



federalisme com més va més cooperatiu, i altament complex i
opac" (NAGEL:2000b:150)

En aquest sentit, no pocs autors consideren que laplicacio del
model alemany de federalisme cooperatiu és impossible en entorns
culturalment heterogenis o, per dir-ho en paraules que ja hem emprat, en
les federacions multinacionals. Segons el professor R.O.Schultz,

"Politikverflechtung in heterogeneous societies is neither highly
efficient, nor is providing additional legitimacy; it neither results
in a higher degree of political interaction, nor does it guarantee
regional and subnational identities. The German intrastate
federalism is no model of political organization for fragmented
societies, neither in FEurope, nor in North America"
(SCHULTZE:1991:364)

El model federal alemany no proporciona una aconmodacié a la
coexistencia de societats globals a l'interior d'una federacidé multinacional.
Per contra parteix de l'existéncia d'una societat unitaria nacionalment i
cultural”, i d'un suposat consens entorn el paper preeminent del govern
federal i el rolsubsidiari, des del punt de vista politic, que no administratiu
dels linder”. Un consens que es tradueix institucionalment en
l'establiment coma norma d'actuacié de la unanimitat perportar a terne les
actuacions conjuntes federal-land". En definitiva,  un altre

2 Tanmaeix no podem deixar d'assenyalar l'existéncia de minores culturals territorials
d'origen danesa, frisona i soraba.

3 En aquest sentit hi ha un cert paral-lelisme entre la "dissort" del /dnder alemanys i els estats
americans. Ambdds han anat perdent poder en benefici dels seus respectius poders federls, fins a
convatir-se, en gran mesum, i salvant les diferencies existents, en mers organs implementadors de
les politiques pensades des Bonn (ara Berlin) i Washington, respectivament.

4 Fet aquest que ha donat lloc a importants critiques al fedemlisme alemany, per afavorir
solucions ineficaces, malbaratar el temps i els esforgos i no respondre amb rapidesa a les
Osituacions canviants. Per una critica al federalisme de tasques compartides veure el conegudissim
artide de (SCHARPF:1988:239-278). D'altres autors consideren que el model fedeml alemany
beneficia a un sector molt concret: "Los que han salido ganando con el federalismo cooperativo
han sido los miembros de los gobianos y altos funcionarios de los Liande, que diariamente
cooparan y comparten sus responsabilidades con los politicos del nivel federal, y los que han
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especialista en federalisme comparat, el professor Edmond Orban, conclou

que,

"(..) de plus en plus d'observateurs étrangers et allemands
estiment que la marge de manoeuvre des Linders diminue. Les
plus pessimistes estiment méme que l'on évolue vers un Etat quasi
unitaire déconcentré et avec une forte décentralisation
administrative. Ce modele convient fort probablement a ce pays
dont la nature est tres differente de celle du Canada"”
(ORBAN:1992:64)

Malgrat aquestes constatacions, tant des del Canada com des
d'altres estats multinacionals (cas espanyol) continuen sentint-se veus
favorables a l'aplicacio del model alemany de federalisme cooperatiu en
aspectes com poden ser la reforma del Senat, de la llei electoral, la
generalitzacio de les conferéncies sectorials®. Al marge del fet que, si més
no parcialment, alguna d'aquestes propostes puguin tenir algun tipus
d'aplicacio, en el fons, aquests posicionaments es delaten coma negadors
delfetbasic que aquiens ocupa: el de la caracteritzacié multinacional de la
federacio.

salido  perdiendo son los parlamentos de los Lénde y los partidos politicos"
(REISSERT:1984:96). Més recentment, aquesta tendéncia sembla que s'ha incrementat: "4 key
position in (these) negotiations is held by the state representatives (Landesvertretungen) at the seat
of the federal government. This is veryvisible to anybody who visits the new government district
in the center of Berlin: Most of the Lénde have erected big buildings for their
Landesvertretungen, and not only are these colloquially designated as embassies of the states -
many are also located in the embassies district near the Tiergarten, rivaling with the embassies
of countries such as Italy or Japan in location as well as in size” (LEHMBRUCH:2000:2).

Obviament, 1'aplicaci6 de la regla d'unanimitat al cas canadenc, portaria a un cul-de-sac,
atés la més que evident oposicié quebequesa a la pérdua de poders que els ldnder alemanys han
tingut en els darrers anys, malgrat guanyar capacitat de co-decisio a nivell federal.

4 En el cas espanyol, una aportacid recent en aquest sentit la podem trobar a (AJA:1999).
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3.4. LES RELACIONS INTERGOVERNAMENTALS EN LES
FEDERACIONS MONONACIONALS (II): APROXIMACIO
AL CAS D'AUSTRALIA

Finalment, el darrer cas de federaci® mononacional amb la qual s'ha
comparat el Canada ¢és laustraliana. A diferéencia dels dos exemples
anteriors, Australia i Canada comparteixen també la tradicid parlamentana
britanica i la monarquia, en el context de la Commonwealth, a més a més, és
clar, del federalisme. Aixo fa que siguin sistemes politics prou semblants 1
que les comparacions entre ambdds, en els diferents ambis, siguin
abundants®. Un dels aspectes que més s'ha subratllat, concretament, en la
comparacid entre aquests dos estats és precisament el model de
desenvolupament de les RIG. A l'igual que en el cas canadenc, a Australia
trobem que aquestes es caracteritzen per la centralitat dels executius que
negocien aquells aspectes més rellevants en instancies concretes que
tenen un evident parallelisme a les canadenques. Ens referim al Loan
Council, encarregat dels préstecs que el govern federal concedeix als
estats (GILBERT:1973) i sobretot la Premier's Conference, composta pel
Primer Ministre federal (acompanyat pel Tresorer), els sis premiers estatals
1 els dos liders terntorials (SHARMAN:1977). A ligual que, en el cas
canadenc, la Conferéncia de Primers Minsstres Federal-Provincial
(CPMFP), la Premier's Conference australiana, se situa en el cim d'una
atapeida xarxa de comités, ens, consells, organismes intergovernamentals
mixtos, encarregats de cooperar entre els dos nivells de govern: el federal
(commonwealth) 1 lestatal (amb l'afegité dels temtoris). La seva
periodicitat €s anyal, i sibé l'objecte central de discussio acostuma a ser la
distribucid de l'assisténcia federal als estats, també es tracten altres
quiestions d'interés politiques d'interés comu. I també a l'igual que en el
Canada, aix0 ha donat lloc al desenvolupament d'agencies de relacions

46 LIBOIRON:1967; HODGINS-EDDY-GRANT-STRUTHERS:1989; ALEXANDER-
GALLIGAN:1992; COOPER-HIGGOTTNOSSAL:1993; NOSSAL:1994;
SHARMAN:1994; BOOTHE:1996; HOLLAND-MORTON-GALLIGAN:1996.
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intergovernamentals (ARI), formades per especialistes en la negociacio
que proporcionen una ajuda molt util als Primers Ministres respectius
(WARHURST:1987:259-276). Com es pot veure, doncs, l'experiéncia
intergovernamental canadenca 1 australiana és prou semblant. Tanmateix,
també és evident que existeixen diferéncies rellevants entre ambdues.
Vegem-les.

En priner lloc caldir que la Premiers Conference i el Loan Council,
son ens constitucionalitzats (d'enca 1927). Aquest fet, contrasta clarament
amb el cas canadenc on, com veurem, la CPMFP és un ens de caracter
eminentment politic o convencional, perd que en cap cas es troba
formalitzat legalment. Per altra banda, les relacions federals-estatals a
Australia tradicionalment s'han vist molt condicionades per diversos trets
rellevants. Per una banda, per un important desequilibn vertical fiscal
favorable historicament al govern federal, que ha col'locat els estats en una
posicid de dependeéncia absoluta respecte les transferéncies federals.
Certament, aquest no és un tret insolit en la resta de federacions, adhuc la
canadenca, pero en el cas australia la qiiestié fiscal ha estat historicament
el principal camp de batalla, o si es vol, "el" camp de batalla on s'’han
desenvolupat les RIG". En segon lloc, a Australia la dinamica
intergovernamental s'ha caracteritzat sempre per la seva tendéncia
adversativa, en el sentit que la competéncia interpartidista i la ideologica
han tingut tradicionalment wun importantissim pes en el seu
desenvolupament (LUSZTIG-JAMES-MOON:1997:59-82). Sobretot aix0
ha estat aixi en les etapes de govern del partit laborista australia
(Australian Labour Party, ALP), una formacidé tradicionalment
compromesa amb el reforcament del poder federal, i partidaria d'un
important intervencionisme socioeconomic, en detiment de les
competencies dels estats. En conseqiiéncia, aquests ultims, han fet de la
defensa dels seus poders enfront l'activisme de Canberra, una qiiesti6 de
principis, sibé l'espasa de Damocles de la seva precaria situacié financera
els ha obligat sovint a cedir.

47T GALLIGAN-HUGHES-WALSH:1991; GALLIGAN:1995.
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Les querelles federals-provincials australianes, perd, han conegut
un gir a partir dels noranta, orientant-se cap a un escenari més de
cooperaci6 i d'actuacioé conjunta, el resultat de la qual ha estat la creacio
d'un nou organ intergovernamental, el Council of Australian Governments
(COAG). Aquest canvi ha estat atrbuit peralguns analistes a la necessttat,
percebuda en els dos nivells de govern, de portar a terme una reforma
pragmatica que situi el pais en una millor posicidé per aprofitar els reptes de
la globalitzacid, tant des del punt de vista economic (CARROLL-
PAINTER:1995) com estratégic48. Aixi entre 19901 1995 van teni lloc un
seguit de vuit Special Premiers Conferences (SPC), impulsades en un
primer moment pel llavors Primer Ministres federal Bob Hawke. Un dels
productes d'aquestes cimeres va ser l'acord de creacio del COAG (1992),
una nova instancia intergovernamental composta pel Primer Ministre
federal, els premiers dels estats, els liders (Chief Ministers) dels teritoris i,
també del president de la Local Government Association, aquest ultim en
representacio dels poders locals®. Les funcions d'aquesta nova instancia
son:

0] incrementar la cooperacio entre els governs en benefici de

l'interés nacional;

(1) incrementar la cooperacid entre governs per reformar i
aconseguir una economia nacional eficient, integrada i un
unic mercat nacional;

@@  continuar la reforma estmuctural del govern 1 revisar les
relacions entre governs d'acord amb l'interés nacional;

(v)  consultaci6 en altres afers rellevants (PAINTER:1996a:104).

8 Cal tenir en compte que, Austrlia ocupa una posicd geopolitica clau. Situada entre el

Pacific i I'indic, molt a prop del que serael centre demografic, i probablement econdmic, mundial
en el segle XXI. El seu rol de potencia regional, en aquest sentit, va quedar ben palesa durant la
recent crisi de Timor Oriental, on va exerdr un lideratge indiscutible.

4 En aquest sentit, remarquem el fet que el pes dels poders locals en el federalisme australia és
molt important, tot i que constitucionalment no tenen reconegut cap protagonisme. Adquesta
rellevancia és deguda en gran mesura al fet que les prindpals ciutats del pais (Sydney, Melbourne,
Brisbane) apleguen entre el 60 i el 70% de la poblacio del seu estat respectiu. Aixo fa que les
disputes entre els poders estatal 1 local siguin també molt intenses.
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Comes pot veure, es tracta d'un conjunt d'objectius que subratllen
la necessitat de l'establiment d'un federalisme col’laboratiu adrecat a
aprofundiren les reformes econdomiques, en base a un esquema d'actuacio
conjunta (joint policy-making scheme) (PA]NTER:1998)50. En defnitiva,
podem dir, que els plantejaments intergovernamentals australians tenen
unanotable semblanca als canadencs. En ambdos s'estructuren en base al
federalisme executiu, amb una centralitat dels executius en la gestié de les
RIG, l'existéncia d'organismes cimera claus, i igualment la formmacid
d'agéncies de relacions intergovernamentals fornades per especialistes en
la matéria. Aixd0 no obstant, la dinamica intergovernamental australiana
sembla evolucionar clarament cap a un model d'actuacié conjunta, seguint
l'esquema alemany (MATTHEWS:1980). Per una banda, no hi ha una
oposicio forta enfront aquesta tendéncia per part dels principals actors
intergovernamentals, atés que cap d'ells assumeix la representacio d'una
nacidé minoritaria (comsi que ho fa Quebec en el context canadenc). Aixo0 fa
que la clivella predominant sigui clarament la de classe o ideologica, com
també passa a Alemanya.

Pero sens dubte, els fets que, des del Canada estant, més han atret
l'atenci6 del federalisme australia sén dos: el Senat 1 la celebraci6 de
referendums. Significativament, es tracta de dues institucions que
clarament marginen el protagonisme dels governs estatals.

Aixiel debat sobre la reforma delsenat canadenc es planteja, encara
ara, com la clau de volta per dotar el Canada d'un model de federalisme
intraestatal (SMILEY-WATTS:1986). En aquest sentit, sobretot des de les
provincies occidentals del Canada, s'ha presentat la una proposta de

30 Tanmateix, val a dir, que la qiiestio del desequilibri fiscal, i en concret, ha continuat sent en
els darrers anys el tema central en les picabaralles entre els dos nivells. Una tensid que va
augmentar sotael manda del laborista i aferrissat partidari del poder fedeml Paul Keating (1991-
96), 1 que va tenir com a conseqiiéncia, la creadd d'un nou organisme, el Leades Forum, compost
exclusivament pels premiers estatals i els Chief ministers territorials. La seva funcio és discutir
posidons conjuntes dels seus membres respecte les negociacions amb el govem fedeml. Es tracta,
doncs, d'una instancia comparable a les conferéncies interprovincials de primers ministres
canadenques.
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reforma coneguda com a Senat Tripe E -de l'angles elected, equal and
efficient, és a dir,d'eleccio popular, amb representacio igual per a totes les
provincies 1 amb poders reals (de veto, etc.). Aquesta proposta, que de
portar-se a terme donaria més pes a les quatre provincies occidentals a
l'interior de la federacid, en detriment de les dues provincies del Canada
central (Ontario 1 Quebec), s'inspira directament en el senat australid. Per
aixo és necessari que vegem sintéticament els seus trets principals.

A diferéncia del cas canadenc, el senat australia és d'eleccio
popular. Actualment és compost per 76 membres. De la mateixa manera que
en el cas nordamerica, tots els estats, independentment de la poblacié que
visqui en cadascun d'ells, elegeixen el mateix nombre de senadors (12),
mentre que els dos terntoris compten cadascun d'ells amb 2 senadors”
Leleccid dels senadors, es porta a terme seguint una peculiar formula de
representacido proporcional, el Single Transferable Vote (STV) o vot Unic
transferible. Pel que fa als poders, el Senat australia t¢ un poder de veto
absolut gracies a l'establiment del mecanisme de la doble dis solucié™. Vala
dir,que si bé el Senat australia fou concebut inicialment comuna "canbra
dels estats", encarregada de vetllar pels interessos 1 drets dels estats

U Els estats austrmlians son Nova Gal-les del Sud, Victoria, Queensland, Austrmlia del Sud,
Australia Occidental 1 Tasmania. Els territoris, per la seva banda, son el Territori del Nord i el
Territori de la Capital d'Australia.

52 La doble dissolucio (artide 57 de la Constitucié austmliana) té lloc quan es produeix un
impasse entre les dues cambres, en el sentit que el Senat rebutja un projecte de llei aprovat per la
Cambra de Representants, o s'absté d'aprovar-lo o el retoma suggerint esmenes, i la Cambra de
Representants, en la mateixa sessi6 o en la segiient, manté el seu vot anteror. Llavors el
govemador general pot dissoldre simultaniament la Cambra de Representants i el Senat i, doncs,
cridar a eleccions -lleva que restin menys de sis mesos de legislatura de la Cambra de
Representants. Si un cop escollides les dues Cambres es manté 1'impasse, el Govemador General
convocara una sessié conjunta. En ella els membres presents de les dues cambres discutiran i
votaran plegas sobre el projecte de llei tal i com fou proposat per darrera vegada per la Cambma de
Representants i sobre les reformes, si n'hi ha, que hagin estat presentades per una Cambrm i
rebutjades per I'altra. Qualssevol d'aquestes refomes que siguin aprovades per la majora absoluta
de les dues cambres seran adoptades. A continuaciéo si el projecte de llei amb les esmenes
adoptades és ratificat per majoria absoluta o per la totalitat de membres del Senat i de la Cambra,
sera considerat com aprovat definitivament per les dues Cambres i entregat al Govemador General
per a la seva sancio reial. Fins ara només s'ha produit una doble dissolucié en cinc ocasions (1914,
1951, 1974, 1975, 1983).
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enfront el poder federal (Commonwealth), aixd no obstant, hi ha un
consens en afimmar que de fet, maiha exercit aquest paper, car els senadors
han actuat seguint la disciplina de partit.

Laltra instituci6 australiana que ha estat reiteradament citada coma
exenplar des delpunt de vista canadenc, és 1'is reiterat de mecanismes de
democracia directa, comels referéndums o els plebiscits, per tal d'aprovar
determinades reformes constitucionals o propostes poltiques rellevants.
Aixi fins al 1980 Australia havia celebrat 18 referendums constitucionals.
Unadada que contrasta amb el fet que al Canada només ha tingut lloc un
unic referendum constitucional pancanadenc en més de cent trenta anys
d'historia, el celebrat el 1992 referit a 'Acord de Chardottetown i del qual ja
ens ocupem en detall en un altre capitol. En aquest sentit, autors com Peter
H. Russell, considera que el cas australia €s un exenple molt més reeixit de
sobirania popular en detriment delcas canadenc, on la preeminéncia de la
sobirania parlamentarna 1 el rebuig als mecanismes de democracia directa
han allunyat molts ciutadans de linterés per la politica del pais
(RUSSELL:1989, 1991, 1993°a)
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3.5. CONCLUSIONS CAPITOL TERCER

En aquest capitol hem analitzat dos aspectes que considerem de

gran rellevancia pera comprendre globalment la nostra recerca. En el primer
apartat hem reflexionat entorn les RIG en les federacions multinacionals.
Tanmateix, hem introduit la distincid entre federacions multinacionals
plenes i les federacions multinacionals mixtes. Segons el nostre parer
l'estabilitat tant en un model comen laltre és molt dificil d'assolir. En les
primeres, que son aquelles on les unitats constituents de la federacio
coincideixen amb les nacions (és a dir, que hi ha tantes unitats com
nacions dins la federacio), si bé totes tenen una veu, la desconfianca
mutua entre les diferents nacions afavoreixun creixent divorci interior i una
tendéncia envers el federalisme comunitarista, és a dir, el format per unitats
¢tnicament o lingliisticament homogeénies, amb les consegiients
repercussions damunt les minories respectives. Per una banda, la nacio
majoritaria, sovint recorrent a arguments democratistes (que no
pluralistes), denuncia la sobrerepresentacid de les nacions minoritaries. Per
la seva banda, aquestes no s'estan de criticar els intents de
patrimonialitzacio de la federacid (de les institucions federals) perpart de la
nacid majoritaria, que la pot dur a adoptar els seus trets ¢tnics. En aquest
sentit, la proposta del patriotisme constitucional (Habermas), que pretén
separar l'esfera juridicopolitica de I'esfera cultural, ens sembla, seguint les
critiques fetes per Seynmour i Kymlicka, entre d'altres, un plantejament
abstracte, ja que tota organitzaci®6 o institucid conté nolens volens
elements ¢tnicoculturals (llengiies o festes oficials, etc.). Pel que fa a les
federacions multinacionals mixtes, assenyalem que aquestes cauen en la
"trampa de l'igualitarisme", consistent en el fet que les unitats-regié de la
nacid majoritaria, de cap de les maneres accepten un tractament massa
especial per a la o les unitats nacid. En aquest tipus de federacions la
logica intergovernamental es veu atravessada pel pols entre l'estratégia
bilateralista menada per la unitat-nacio i l'estratégia multilateralista de la
qual son partidaris tant el govern federal com les unitats-regions.
Lestrategia bilateralista, tanmateix, coixeja d'un aspecte fonamental: es
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tracta d'identificar qui assumeix el rol d'interlocutor de la naci6 majoritaria.
El govern federal? les unitats-regions? tots dos junts? Es una resposta
dificil de donar i1 que planteja importants dubtes sobre la viabilitat d'una
dinamica bilateralista estable. També s'analitzen en aquest apartat dos
tipus d'aranjaments institucionals adrecats a aconodar la unitat-naci6 a
lI'interior d'una federaci®6 multinacional mixta: l'estatut particular 1 el
federalisme asimetric. En ambdds casos, considerem que aquesta capacitat
aconodora és qiiestionable per raons diferents. En el primer cas, pel seu
caracter d'excepcionalitat, que xoca frontalment amb un plantejament de
societat global que tota nacid, per definicio, t¢>. En el segon cas, per que
no respon especificament al criteri del reconeixement de la plurinacionalitat,
perla qualcosapotactuar també comun instrument homogeneitzador.

Una darrera reflexio d'aquest apartat consisteixen el fet, clau, que no
poques vegades, la nacid majoritaria d'una federacid6 multinacional no
s'autopercep coma tal. Es tracta, segons el nostre parer, d'evitar haver de
reconeixer I'existéncia correlativa de les nacions minoritaries, afavorint una
dinamica poltica individualtzadora 1 desterrttorialtzada, sense posar en
qliestio, pero, les fronteres estatals.

En els tres apartats segiients han analitzat comparativament casos
de federacions mononacionals amb els quals reiteradament s'han
emmirallat alguns poltics 1 politdlegs canadencs per tal de "solucionar
defmitivament" la crisi politica recurrent que viu el pais. Aquestes tres
federacions son els Estats Units, Alemanya 1 Australia. La conclusi6 a la
qual arrbem és que la dinamica intergovernamental d'aquestes tres
federacions, no esta condicionada per 1'activisme d'una o d'unes unitats-
nacions (com és el cas del Quebec al Canadid) que cerquen un
reconeixement nacional. Contrariament, en els tres casos esmentats -amb
la possible, pero lleugera, excepcio, de Baviera- les diferents unitat-regio
s'avenen a l'adopcid de politiques conjuntes amb el govern federal (com
també ho fan, per altra banda, les nou provincies anglofones del Canada

3 fsa dir, que no hi ha cap nacid en el mén que s'autopercebi com una excepcio. Ans al
contrari, el que predomina és una tendéncia etnocéntrica. Totes les nacions s'autoperceben, des d'un
punt de vista antropologic, si es vol, com "el" centre, al voltant del qual hi ha Ia restadel moén.
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amb el seu govern federal). Sembla evident, doncs, que la trasposicid de
mecanismes de federalisme intraestatal al Canada, resultaria problematica
per l'oposicié del Quebec. Aixi, per exenple, tedricament, en una federacio
mononacional classica, una oposicid sistematica d'una unitat a les
politiques consensuades perla resta d'actors, donalloc tard o d'hora a una
sancid (economica,d'imversions) envers ella. Tanmateix, aquesta estratégia
resulta de dificil aplicacié en un context multinacional. Per una banda és
molt probable, que la unitat "rebel" no sigui altra que la unitat-naciv. En
conseqiiéncia, sancionantda, de fet el que es fa es afavorir el seu
nacionalisne 1 visualitzarencara més la seva "diferencialitat" de la resta de
la federacio. Ara bé, no sancionant-la, comporta les critiques o retrets de
les unitats-regié envers els "privilegis" a la unitat-nacié.
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SEGONA PART

ESTUDI DEL FEDERALISME EXECUTIU
CANADENC

PRESENTACIO

Els propers quatre capiols analitzen el federalisme executiu

canadenc. Aquesta Segona Part de la recerca, doncs, la podem diferenciar
clarament de l'anterior pel seu enfocament concret i particular. Aixi, en
primer lloc, presento els principals trets del sistema politic canadenc
(Capitol Quart). Hi faigun succint repas historic en base als diferents
régims politics que s'han donat al Canada des de I'etapa colonial fins a la
uni6 de 1867. En aquest repas, emfasitzo que Il'evolucid
politicoconstitucional és diferentment interpretada des del Canada angles
que des del Quebec francofon.

Aix0 ens porta a analitzar (Capitol Cinqueé) els anomenats tres
pilars del sistema politic canadenc: el parlamentarisme, el federalisme
i la Carta de Drets i1 Llibertats. La interaccié d'aquests tres elements la
considero clau per comprendre l'adveniment, la consolidacié i Ia,
suposada, crisi del federalisme executiu, tal i com veiem més endavant.
Per descomptat que en aquest capitol analitzem amb un cert detall els
principals elements institucionals del sistema politic canadenc, i
particularment les modificacions que ha conegut arran I'entrada en vigor
de la llei constitucional de 1982.

Els dos capitols segiients constitueixen l'auténtic nuch dur de la
recerca, si més no en la seva part més empirica. En 1'un (Capitol Sisé)
estudio els aspectes basics i generals del federalisme executiu canadenc.

Després d'unrepas bibliografic i una breu ullada historica a I'evolucio6 del
l61
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federalisme canadenc, tracto la definicié (o més ben dit, les defmnicions),
l'adveniment, la periodificacio i les causes del federalisme executiu. En
l'altre, (Capitol Seté), analitzo els seus elements centrals: conferéncies
de primers ministres, conferéncies interministerials 1 les agéncies de
relacions intergovernamentals. Aix0 em porta a emprar extensament la
bibliografia que fins ara ha aparegut sobre aquesta qliestio, aixi com
materials nous o recents als quals he tingit accés i que representen, des
d'aquest punt de vista una aportaci6 que, modestament, considerem
interessant i que, Obviament, ens ajuden a donar resposta a les qiiestions
centrals plantejades en aquesta recerca.

Aquesta Segona Part, doncs, té un pes especific considerable en
el conjunt del nostre treball, atés que conté gran part de les investigacions
que hemdesenvolupat en els darrers anys.

Finalment afegir que a I'Apéndix de la tesi he incorporat un seguit
de quadres i documents diversos la consulta dels quals pretén ajudar a la

comprensio global de la recerca.
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