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DIPLOCAT ha posat en marxa la sèrie DIPLOCAT Digital Talks, uns debats en línia en què s’analitza el 
món després de la COVID-19, a partir de les experiències d’alguns sistemes polítics descentralitzats. 
Aquest debat també forma part d’una sèrie d’actes organitzats pel Centre d’Estudis de Temes 
Contemporanis i la revista IDEES per avaluar l’impacte de la COVID-19 en les nostres societats.

El document que teniu a les mans (o que veieu en pantalla) és el resultat del primer debat, que va tenir 
lloc el 25 de juny de 2020. És un resum de les idees principals presentades pels ponents i pretén ser una 
contribució més al debat sobre com afrontar la pandèmia i avançar en el futur immediat. Els ponents, 
experts en federalisme, multigovernança i conflictes territorials, van participar en una taula rodona per 
parlar de polítiques centralitzadores i descentralitzadores contra la COVID-19.

2. Contextualització: quin és el motiu 
d’aquesta xerrada?

- 4
 -

1. Presentació

És un debat acadèmic extremament important en els nostres temps. Tal com assenyalava en el seu 
discurs de presentació Marc Sanjaume, professor de ciències polítiques a la Universitat Oberta de 
Catalunya, professor adjunt a la Universitat Pompeu Fabra i membre del Political Theory Research Group, 
ja s’han dut a terme algunes investigacions en relació amb la pandèmia de la COVID-19. És una bona 
oportunitat per parlar de les polítiques per combatre aquest virus i la manera com aquestes polítiques 
es relacionen amb el territori i el disseny territorial dels sistemes polítics. Ja tenim molts coneixements 
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sobre aquesta pandèmia i les respostes institucionals a la crisi. També sabem que, com més variades 
han estat les respostes, més gran ha estat l’èxit en la lluita contra el virus. En aquest sentit, els governs 
que han respost més i han pres mesures més aviat per contrarestar els efectes del virus han tingut més 
èxit en la prevenció de morts i la propagació de la pandèmia. No obstant això, també hi ha moltes coses 
que no sabem sobre molts altres aspectes importants. En termes de dimensió territorial, encara ens cal 
perspectiva per entendre quins contextos territorials específics han demostrat ser més adequats per 
combatre la pandèmia. Hem vist que els països federals i descentralitzats han generat respostes molt 
diverses. Hem vist països que han reaccionat d’una manera molt centralitzada: per exemple, Espanya, 
i també l’Índia. En aquests països, l’activació dels mecanismes institucionals dirigits a afrontar aquests 
esdeveniments excepcionals (com les declaracions de l’estat d’alarma) ha produït una recentralització 
des dels poders regionals cap al govern estatal. Així i tot, també hem vist respostes a la crisi que s’han 
guiat per l’esperit federal. En aquest sentit, cal assenyalar que el Canadà, Austràlia i Alemanya, per 
exemple, han reaccionat d’una manera federal i descentralitzada. Per tant, ens agradaria conèixer 
millor aquest fenomen i la seva dimensió territorial. Això no només és rellevant des d’una perspectiva 
acadèmica i per als intel·lectuals que treballen en el federalisme, sinó també per als responsables de les 
polítiques, ja que es tracta d’una qüestió d’interès públic. Com més es coneguin el disseny i els efectes de 
les polítiques públiques per combatre el virus, més eficaços poden ser els governs. 

Tant el Centre d’Estudis de Temes Contemporanis com DIPLOCAT han organitzat aquest debat 
per analitzar una de les qüestions fonamentals en termes de poder polític i política territorial en la 
gestió de la crisi del coronavirus. Tal com destacava Pere Almeda, director del Centre d’Estudis de 
Temes Contemporanis, la fàbrica d’idees interna de la Generalitat de Catalunya, el títol del debat, 
«Centralització o descentralització contra la COVID-19», pretenia reflectir des d’una perspectiva 
comparativa la manera com diversos països han abordat aquesta emergència sense precedents. La 
finalitat d’aquest debat era aprendre de les bones pràctiques dels diferents sistemes polítics i, d’aquesta 
manera, extreure algunes conclusions per estar més ben preparats per a escenaris futurs. 

En el seu discurs inaugural, Eli Nebreda, secretària d’Acció Exterior i de la Unió Europea de la Generalitat 
de Catalunya, assenyalava que no es pot negar que la crisi de la COVID-19 ens ha obligat a enfrontar-
nos a temps difícils. L’amenaça per als nostres sistemes sanitaris, l’economia, els drets i les llibertats, 
entre d’altres, ha estat gairebé insòlita. A mesura que ens embarcàvem en aigües desconegudes, 
moltes decisions difícils van enxampar els governs desprevinguts, sense preparació i, a vegades, fins 
i tot desinformats. A més, aquesta emergència ha deixat al descobert l’estructura i cultura política 
de cada país. A països com el Canadà, per exemple, amb una tradició federal sòlida, el pes d’aquestes 
decisions es va repartir entre els diversos nivells de governança i va passar el mateix en molts altres 
països amb un sistema federal. No obstant això, a Espanya, un país en què el sistema regional no està 
establert d’una manera tan sòlida, el govern estatal va declarar l’estat d’alarma i, com a conseqüència, 
va establir un òrgan únic de presa de decisions a Madrid que, de fet, va retirar totes les competències de 
les regions. En aquest sentit, per tant, el sistema descentralitzat establert per la Constitució espanyola 
no es va tenir en consideració durant aquells temps excepcionals. 

Segons Laura Foraster, secretària general de DIPLOCAT, en plena crisi de la COVID-19 els governs 
regionals, locals i subestatals, principalment a Europa i els Estats Units, van establir les seves pròpies 
estratègies en resposta a les recomanacions, les declaracions i les instruccions dels seus governs 
centrals i federals respectius. Efectivament, el paper dels governs regional, local i subestatal en el procés 
de recuperació serà important, ja que molts d’aquests governs tenen responsabilitats en els àmbits 
de l’economia, el turisme i la promoció cultural. Catalunya hauria d’impulsar, com ha fet sempre, una 
redefinició del marc europeu que doni prioritat a una descentralització i una governança a diversos nivells. 
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3. Breu anàlisi de la relació entre la 
resposta de cada país a la crisi i la 
dimensió territorial
Regne Unit
Els diversos països han abordat la pandèmia de manera diferent. Alguns països federals han reforçat 
la seva coordinació intergovernamental. En altres casos, s’ha produït una centralització del poder. Al 
Regne Unit, segons exposa Nicola McEwen, de la Universitat d’Edimburg, no s’hi ha vist ni una cosa 
ni una altra, sinó més aviat una combinació de totes dues. Per entendre l’evolució al Regne Unit cal 
pensar en el seu caràcter peculiar de govern a diversos nivells i la seva asimetria significativament 
profunda: descentralització a Escòcia, Gal·les i Irlanda del Nord, però amb la nació d’Anglaterra, la més 
gran, governada únicament pel govern del Regne Unit. Això ha influït en la resposta a la COVID-19. 
Probablement sigui útil dividir la resposta en tres fases. La primera fase es podria batejar com la fase de 
«l’estratègia de les quatre nacions». En aquesta primera fase de la pandèmia, els governs van col·laborar 
molt estretament per intentar entendre el virus i la seva propagació. Van cooperar i es van sincronitzar 
per prendre decisions sobre el confinament i també per coordinar algunes respostes polítiques 
pràctiques. Va ser una estratègia certament uniforme. 

Malgrat tot, això no es va produir a través dels engranatges existents de les relacions 
intergovernamentals. Cap de les mesures preses no es va dur a terme a partir de nous processos de 
les relacions intergovernamentals. És més, el que va succeir va ser que tot es va decidir a partir de la 
maquinària ja existent del govern del Regne Unit, específicament el Comitè de Contingències Civils, 
un comitè que s’ocupa i coordina les respostes del govern del Regne Unit davant les emergències 
(aquest comitè es coneix popularment com a COBRA). A més, tot es va iniciar amb molta rapidesa. No 
obstant això, en aquest cas es va convidar els ministres dels governs descentralitzats a assistir-hi i a 
partir d’aquest procés van cooperar per prendre decisions conjuntes. El punt àlgid va ser un pla d’acció 
emès a principis de març que va ser publicat simultàniament per les quatre administracions i que es 
podria entendre en gran manera com una estratègia intergovernamental, encara que els processos en 
què se sosté es van derivar més aviat de la maquinària del govern del Regne Unit. La base sobre la 
qual es va construir aquesta estratègia comuna era 
principalment la ciència. El comitè científic assessor 
que aconsella el govern del Regne Unit també 
assessora les altres administracions. Per tant, es 
treballava sobre una base científica comuna i això va 
ajudar a promoure la cooperació entre els funcionaris 
del departament de salut que assessoraven 
cadascuna de les administracions i a garantir que 
a les primeres fases, en línies generals, s’actués de 
manera conjunta i simultània. 

La fase dos va ser la relaxació del confinament. En aquesta fase, sembla que l’estratègia col·laborativa 
es va desplomar. Hi continuava havent una base científica comuna. Mentrestant continuaven ampliant 
aquesta base científica i hi podia haver algunes variacions entre les administracions. De fet, es va 
observar que cada administració, que tenia les seves pròpies responsabilitats polítiques en matèria de 
salut pública a Escòcia, Gal·les, Irlanda del Nord i Anglaterra, prenia decisions lleugerament diferents 

Tots els països s’enfrontaran 
a reptes econòmics enormes 
a conseqüència d’aquesta 
situació. Al Regne Unit, també 
s’hi produeix un cas únic per 
la confluència del Brexit.
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i en moments lleugerament diferents. A més, es va veure el Regne Unit fent política per a Anglaterra, 
que anava a un ritme molt més ràpid en termes de relaxació del confinament en comparació amb els 
territoris descentralitzats. Les causes en van ser en part la política i la preocupació per l’economia. En 
aquest sentit, el govern del Regne Unit, d’acord amb la constitució, tenia una responsabilitat molt més 
gran en relació amb l’economia i la recuperació econòmica, per tant, això també podria ser un factor 
que caldria tenir en compte en aquesta situació. Com a conseqüència, hi va haver elements de confusió. 
En algunes ocasions es van observar petites diferències en les polítiques que no sempre tenien gaire 
sentit o era difícil trobar-los-hi. La comunicació en la coordinació que havia estat present en la primera 
fase semblava haver-se trencat. No obstant això, McEwen considera que a mesura que ens dirigim a 
una relaxació del confinament i a la fase tres (la recuperació econòmica, a la qual encara no hem arribat, 
però que es produiria un cop s’hagi acabat l’emergència immediata) és on es podran observar les 
enormes diferències polítiques. 

Així mateix, en aquest cas hi ha una asimetria en les responsabilitats constitucionals de les 
administracions, en què cadascun dels governs té una responsabilitat equivalent envers la salut pública. 
El govern del Regne Unit controla els impulsors fiscals que seran necessaris per fer front als reptes 
econòmics futurs. Encara no està clar si intentaran utilitzar-los en coordinació i col·laboració amb els 
governs descentralitzats o si algunes de les tensions entre les administracions, que han estat un patró 
durant ja molt de temps abans de la COVID-19, hi entraran en joc. Tots els països s’enfrontaran a reptes 
econòmics enormes a conseqüència d’aquesta situació. Al Regne Unit, també s’hi produeix un cas únic 
per la confluència del Brexit. El Brexit ha creat algunes tensions entre els governs. Tenen postures molt 
diferents en relació amb el Brexit i això possiblement també influeix en la seva estratègia a la fase tres 
de la pandèmia. Per tant, McEwen pensa que el futur posarà a prova la manera com el Regne Unit i els 
diferents governs del Regne Unit gestionen la flexibilització actual del confinament i, en concret, també 
el període de recuperació. Gran part d’això està succeint en un context més ampli, en què les relacions 
entre els governs han quedat particularment afectades pel Brexit i, en el cas del govern escocès, també 
pel debat constitucional més ampli sobre la independència d’Escòcia. Aquestes qüestions s’han deixat 
de banda en plena emergència, però són una part del context i se sumen als reptes als quals s’enfronten 
tots els governs i les decisions a les quals s’encaren i que hauran de prendre. 

Itàlia
La situació a Itàlia era més o menys la mateixa que al Regne Unit, segons el que va assenyalar en la 
seva intervenció Francesco Palermo, del centre d’investigació EURAC a Bozen (Tirol del Sud). De 
la mateixa manera que al Regne Unit, en la primera fase, el moment més crític de l’emergència, 
hi va haver uniformitat i les regions la van acceptar en certa manera i van jugar segons les normes 
nacionals. Posteriorment, en la segona fase, la diferenciació es va aguditzar molt més i van aparèixer 
algunes disputes. Els reptes als quals es van haver d’enfrontar feien referència particularment a les 
relacions intergovernamentals, ja que, de la mateixa manera que al Regne Unit, no estaven prou 
desenvolupades. Itàlia és un país extremament descentralitzat, sense ser el típic país federal, i no té una 
cultura federalista. Per aquest motiu, per fer front a la crisi, es van establir i posar en marxa mecanismes 
informals. De fet hi ha una asimetria més pronunciada. El que ha passat i passa actualment mostra els 
avantatges i els inconvenients de la descentralització. Com a reflex d’aquesta situació, Palermo va 
remarcar que el 31 de gener el govern ja va declarar l’estat d’alarma emparant-se en la Llei de protecció 
civil i no en la constitució perquè en aquesta última no hi diu res al respecte. La constitució preveu 
la possibilitat que el govern prengui decisions, que tenen el mateix estatus que les lleis i que han de 
ser ratificades pel parlament en un període de dos mesos. De fet, aquesta ha estat la base legal per 
a l’adopció d’algunes mesures d’emergència en les decisions administratives promulgades pel govern 
nacional. A les regions els va quedar molt poc marge de maniobra durant la primera fase i, segons va 
afirmar Palermo, inicialment això ja els satisfeia. Es van indignar posteriorment quan les mesures es van 
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començar a flexibilitzar i es van aixecar per fases gairebé completament perquè llavors, evidentment, 
les regions van tornar a entrar en joc i clarament volien utilitzar les seves competències. Aquesta tensió 
entre el poder nacional en relació amb la seguretat pública, d’una banda, i el poder regional en relació 
amb l’assistència sanitària, de l’altra, ha produït una confrontació institucional i això ha donat lloc a 
moltes disputes. 

Palermo també va comentar que l’asimetria italiana 
no es trobava únicament en la divisió de poders, sinó 
també en l’impacte de la pandèmia. De fet, Itàlia va 
ser la primera afectada, però, a la pràctica, gairebé el 
70 % dels casos es van originar només en una regió, 
la Llombardia, una regió molt important i la més 
poblada, la zona al voltant de Milà. Així i tot, hi havia un 
parell de regions amb alguns problemes greus, però 
els van gestionar molt bé, mentre que la Llombardia 
ho va fer molt malament. D’aquesta manera, un cop 
més, veiem els avantatges i els inconvenients d’una 
estratègia de tipus federal. A la segona fase, algunes 
regions van començar a adoptar les seves pròpies mesures; el govern nacional no ho veia amb gaire 
bons ulls i en va recórrer la majoria als tribunals administratius. Només una regió, el Tirol del Sud, la 
regió més septentrional a la frontera amb Àustria, on resideix el professor Palermo i amb una població 
predominantment germanoparlant, va promulgar una llei que inicialment va generar escàndol: «Com 
pot ser que les regions s’atreveixin a promulgar les seves pròpies lleis!». Així, el govern italià va recórrer 
la llei de Tirol del Sud al Tribunal Constitucional. La decisió encara està pendent, tot i que l’escàndol 
polític ja s’ha acabat i, de fet, l’aplicació de la llei ha funcionat bastant bé. Això mostra la manca de cultura 
federal a la qual feia referència Palermo al principi de la seva intervenció. Actualment, la pregunta és si 
s’hauria d’aplicar una major centralització. Alguns afirmen que aquesta crisi ha demostrat que, de fet, 
és molt més eficaç una estratègia diferenciada. Potser necessitem una millor resposta pel que fa als 
instruments de coordinació de l’acció de les diverses regions. Per tant, el debat està obert.

Alemanya i Suïssa
Tots dos països es presten molt bé a la comparació perquè les seves estratègies van ser i han estat 
molt diferents. Johanna Schnabel, de la Universitat de Kent i la Universitat de Lausana, va exposar que 
a Alemanya, i això pot sorprendre a alguns, els länder eren els responsables d’introduir les mesures 
principals per contenir la propagació del virus. En aquest sentit, van decidir prohibir les reunions 
multitudinàries, tancar les escoles, etc. La funció del govern federal era coordinar. D’aquesta manera, 
podia fer recomanacions i complia la seva funció com a coordinador a les reunions setmanals amb 
els presidents dels länder. Normalment aquestes reunions anaven acompanyades d’una conferència 
de premsa conjunta en què anunciaven el seu acord sobre la introducció d’una sèrie de mesures. 
Per tant, hi ha hagut una estratègia bastant coordinada entre els governs. Tot i això, els länder també 
tenien iniciatives pròpies. Especialment en la crisi, els länder van decidir tancar les escoles fins i tot 
abans que tinguessin lloc les reunions esmentades anteriorment amb el govern federal. Baviera havia 
estat, en part, com la Llombardia. Va ser el primer land afectat, molt més que qualsevol altre. Baviera 
havia aconseguit tirar endavant bastant d’hora i havia promulgat mesures bastant estrictes. Més 
endavant, quan Alemanya va arribar al punt àlgid, es va veure que els länder havien pressionat perquè 
es flexibilitzessin les restriccions. El govern federal s’hi va mostrar bastant reticent al principi, però 
finalment va acceptar que les decisions sobre la relaxació de les restriccions quedessin en mans de 
cada regió, de la mateixa manera que l’aplicació d’aquestes restriccions. Per tant, els länder van tenir un 
paper bastant important. 

Itàlia és un país extremament 
descentralitzat, sense ser el 
típic país federal, i no té una 
cultura federalista. Per aquest 
motiu, per fer front a la crisi, 
es van establir i posar en 
marxa mecanismes informals.
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A Suïssa la situació va ser molt diferent. A Suïssa el 
govern federal té unes competències significatives, 
per tant, va decidir prohibir les reunions 
multitudinàries, tancar escoles i restaurants, etc. 
Ticino seria l’equivalent de Baviera o la Llombardia 
a Suïssa. Ticino en va ser la primera regió afectada 
i d’una manera molt més greu que qualsevol altre 
cantó. A més, com que Ticino havia reaccionat abans, 
havia imposat mesures cada cop més estrictes, però 
tan aviat com el govern federal va entrar en acció, Ticino va haver de seguir les normes del govern 
federal. No obstant això, atesa la situació específica de Ticino, el govern federal havia autoritzat normes 
més estrictes. El govern federal fins i tot va anul·lar decisions dels cantons, com les imposades als 
ciutadans de més edat, fet que va produir frustració en els seus governs. Mentre que a Alemanya la 
introducció de mesures havia estat coordinada, a Suïssa la coordinació s’ha limitat a l’aplicació de les 
mesures. La causa és que, encara que el govern federal va decidir introduir les mesures, els cantons les 
aplicaven i en coordinaven la fase d’aplicació. Després del punt àlgid de la pandèmia, el govern federal 
va posar fi a l’estat d’alarma i va retornar les competències als cantons. A partir de llavors, els cantons 
tornaven a ser els responsables d’imposar les restriccions i les mesures següents en cas que es produís 
una segona onada. S’observa un fort grau de descentralització amb coordinació a Alemanya i un grau 
bastant inusual de centralització a Suïssa. 

Catalunya i Espanya
Per a Mireia Grau, de l’Institut de l’Autogovern de la Generalitat de Catalunya, la primera reacció en 
planificar aquesta xerrada va ser pensar si per fer front a la crisi van ser més eficaces les respostes de 
descentralització o centralització, però es va adonar que no disposem de prou dades o una perspectiva 
suficient per valorar-ho. No obstant això, durant tot aquest temps s’han vist diverses publicacions 
acadèmiques que analitzen les respostes dels diferents governs a la pandèmia. El primer que atrau 
l’atenció de Grau és que es tractaria d’una decisió institucional, és a dir, que els governs podien decidir 
entre aplicar mesures descentralitzades o centralitzades en aquells temps precipitats i oferir una 
resposta ràpida. En aquest sentit, no obstant això, França, com a país centralitzat, no podria haver actuat 
d’una manera que no fos centralitzada, però els països federals podien triar entre actuar i reaccionar 
d’una manera més centralitzada o descentralitzada. 

El cas d’Espanya és el d’una resposta hipercentralitzada i això no va ser ni un misteri ni una sorpresa. 
Des del primer moment, la cambra baixa del parlament, el Congrés, va declarar l’estat d’alarma per tal 
que no intervinguessin altres agents institucionals que no fossin els membres del Congrés i el govern 
estatal, amb una declaració de l’estat d’alarma que recentralitzava les competències de les regions en 
un comandament únic regit pel govern estatal. Tot plegat era constitucionalment impecable i revela 
que el marge de maniobra institucional que el govern estatal tenia en realitat era molt reduït: no hi havia 
gaire a fer, des del punt de vista institucional, excepte recentralitzar-ho tot d’una manera molt intensiva. 
Grau destaca la facilitat amb què es van recentralitzar totes les competències en un sol comandament 
liderat pel govern estatal. Encara que hi havia un comandament únic per fer front a la pandèmia, les 
regions havien aplicat el sistema sanitari i l’havien gestionat en els territoris durant tots aquests anys. 
Per tant, s’havia d’establir alguna mena de relació intergovernamental. A més, es van adonar de la 
fragilitat d’aquesta maquinària intergovernamental (les conferències intergovernamentals), una altra 
debilitat del sistema. Aquestes conferències feia temps que existien, però només s’havien convocat 
dues vegades anteriorment i no hi havia tradició en el sistema polític de prendre decisions conjuntes 
sobre aquestes qüestions. És més, les relacions intergovernamentals mai no havien tingut res a veure 
amb la presa conjunta de decisions i la majoria de regions mai no havien reflexionat sobre aquesta 
qüestió, però, de sobte, tothom va veure clar que les regions no tenien accés a la presa de decisions de 

S’observa un fort grau 
de descentralització amb 
coordinació a Alemanya i 
un grau bastant inusual de 
centralització a Suïssa.
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l’Estat i que totes les decisions es prenien de manera 
centralitzada. 

En un moment determinat, el govern estatal, en 
minoria, es va adonar que per raons polítiques de 
partit, havia de cedir en alguns aspectes que les 
regions, a través dels partits representants en el 
Congrés, havien impulsat i suggerit. Per tant, es va 
passar d’uns primers mesos amb un procés de presa 
de decisions altament centralitzat a una segona fase 
en què els representants dels governs regionals, 
a través dels mecanismes polítics dels partits al 
Congrés, van iniciar un procés de negociació en 
relació amb alguns temes. No obstant això, la qüestió 
és que des de la perspectiva del context institucional, 
tot el procés d’activació i aplicació de l’estat d’alarma 
no permetia cap intervenció de les regions. No hi 
havia mecanismes per al govern compartit i això és increïblement interessant perquè va donar lloc a 
un debat per primer cop en què tot sembla estar d’acord: el govern compartit no existeix a Espanya. 
I, partint del principi que el govern compartit no existeix a Espanya, podem començar a parlar d’un 
altre aspecte molt polèmic: hi ha prou autogovern a Espanya? Perquè el govern compartit no pot existir 
sense un autogovern establert i l’autogovern no pot existir sense un govern compartit establert. Per 
tant, en general, la resposta hipercentralitzada a la pandèmia, que va deixar de banda les regions, no era una 
elecció política o estratègica, era l’única opció que el sistema institucional podia oferir. Per aquest motiu, la 
limitació institucional es converteix en un indicador de la naturalesa real de la descentralització a Espanya.

D’acord amb el que va assenyalar Sanjaume en la seva intervenció de tancament sobre el primer tema 
del debat, hi ha molta variació entre països, amb enormes diferències entre els casos del Regne Unit, 
Itàlia i Espanya i, també internament a cada país, i entre aquests casos i els casos d’Alemanya i Suïssa. 
Aquests últims han reaccionat a la crisi seguint uns criteris federals, mentre que en altres casos hi ha 
hagut una estratègia més centralitzada, almenys al principi. També hi ha variacions del marc intern, amb 
una reacció de centralització inicial, almenys a Itàlia i Espanya, i a continuació una segona fase en què hi 
va haver més llibertat per a les regions en l’etapa de relaxació del confinament en aquests dos països.  

4. Recomanacions dels participants

La resposta hipercentralitzada 
a la pandèmia, que va deixar 
de banda les regions, no 
era una elecció política o 
estratègica, era l’única opció 
que el sistema institucional 
podia oferir. Per aquest motiu, 
la limitació institucional es 
converteix en un indicador 
de la naturalesa real de la 
descentralització a Espanya.

Durant la segona part del debat, es va tractar el tema des d’una perspectiva més analítica. Sanjaume 
va preguntar als participants la seva opinió sobre quina estratègia hauria estat millor per combatre la 
pandèmia. Finalment, malgrat que ell creu que encara no disposem de prou dades i informació, els va 
preguntar, com a experts en aquest tema, si podrien fer algunes recomanacions als governs en relació 
amb la dimensió territorial de la lluita contra la crisi. 

Regne Unit
Abans de respondre la pregunta, McEwen va destacar que la uniformitat i la centralització no eren el 
mateix. Dit això, al Regne Unit, a la fase inicial, l’estratègia va ser uniforme, però aquesta uniformitat 
va ser una decisió acordada i presa per totes les administracions. No ho va decidir l’autoritat central. 
Encara que ella considerava que era massa aviat per dir què era el més eficaç, va suggerir que centralitzar 
les competències no era necessàriament l’estratègia més eficaç, com tampoc ho era la uniformitat. 
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Tenien alguns punts forts, permetien aclarir la situació legal i facilitar que els ciutadans entenguessin 
el missatge, en cas que n’hi hagués només un. No obstant això, no eren sostenibles en un sistema de 
diversos nivells. Fins i tot a països on hem vist centralització o uniformitat al principi, hem començat a 
veure-hi variació en etapes posteriors. 

McEwen veia interessant el que s’identificava en 
els casos d’Itàlia, Espanya i el Regne Unit, en què 
hi havia una manca de cultura federalista. Al Regne 
Unit, l’absència d’una cultura federalista no va 
generar ressentiment davant dels canvis. Estava 
més relacionat amb la manca d’acord a Anglaterra 
sobre el grau de descentralització i, de fet, a vegades 
a dins del govern del Regne Unit. Per tant, un dels 
llegats podria ser que en aquest cas també hi hagi 
una major comprensió en el futur. Un dels motius 
pels quals considerava que la uniformitat no era necessàriament la millor estratègia era que podria 
perjudicar la innovació en les polítiques. Si s’aplica una mala política de manera uniforme, afecta tothom 
de la mateixa manera. Per tant, alguns dels motius pels quals hi va haver un govern de diversos nivells 
en primer lloc també podrien ser alguns dels motius pels quals era atractiu i probablement adequat 
tenir l’oportunitat d’adaptar les polítiques a les necessitats i preferències locals en les estructures 
institucionals locals. En els casos en què es va autoritzar la variació, la centralització de competències 
també podia produir ressentiment a curt, mitjà i llarg termini. A més, això creava reptes addicionals per 
governar en estats multinacionals i territorialment complexos i creia que ja s’havia comentat en algunes 
de les intervencions. Per tant, era difícil dir si una estratègia era més eficaç que una altra. Totes dues 
tenien avantatges i inconvenients, així com riscs i oportunitats. Per a McEwen, el que era interessant 
era que encara no s’entengués que mentre Espanya, Itàlia i el Regne Unit es van enfrontar a la crisi de la 
manera que calia esperar, també hi va haver altres exemples, com el de Suïssa i Austràlia, en què potser 
es va abordar el problema de maneres que no hauríem esperat en aquests països. En aquests casos no 
es va seguir la tradició i aquests són aspectes interessants per desxifrar i explorar en el futur.

Itàlia
Palermo va estar d’acord amb aquestes diferències entre uniformitat i centralització i va afegir una capa 
addicional de complexitat al debat en argumentar que la coordinació diferia de la centralització. El que 
es va veure en molts països és que es van combinar totes dues. Per exemple, a Suïssa, que probablement 
és un dels països més descentralitzats del món, el govern nacional, especialment en els moments més 
delicats, va ser capaç d’exercir de coordinador. A Alemanya aquest encara va ser més el cas i el Robert 
Koch Institute, per la seva experiència, va assumir el poder fins i tot del govern nacional. Hi havia poc 
marge de maniobra per als länder. Així i tot, ningú no imposava la seva estratègia. Realment hi va haver 
una coordinació i el federalisme no significa que cadascú faci la seva. El federalisme significa que hi ha 
un sistema significatiu per coordinar les mesures. Evidentment, fins i tot la dimensió nacional ha estat 
massa petita per a aquestes qüestions. Palermo va argumentar que no es pot fer front a una pandèmia 
des del nivell municipal; fins i tot el nivell nacional o continental són massa petits per fer-ho. El que 
calia era una millor coordinació, cosa que no significa una imposició des de dalt. Més enllà de la qüestió 
de la centralització i la descentralització, va afegir que, en general, les constitucions han demostrat no 
estar plenament equipades. En aquest sentit, va explicar que el parlament italià va presentar algunes 
propostes per a una modificació de la constitució simplement fent un «copia i enganxa» de l’article 116 
de la constitució espanyola. Encara que hi va haver dubtes sobre aquesta solució, Palermo va considerar 
que almenys hi havia una disposició per la qual s’establien alguns mecanismes de procediment per fer 
front a aquestes qüestions. 

Un dels motius pels quals 
considerava que la uniformitat 
no era necessàriament la 
millor estratègia era que 
podria perjudicar la innovació 
en les polítiques.
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En relació amb les recomanacions, Palermo creia 
que no se’n podien fer gaires per la manca de dades. 
Així i tot, va resumir algunes vies possibles. El millor 
argument a favor de l’estratègia de descentralització, 
que no vol dir que «cadascú faci la seva», van ser els 
dos fracassos més dramàtics, dels quals n’hem estat 
testimonis, al Brasil i als Estats Units, que són dos 
estats federals. Per tant, només per aquest motiu, 
creia que una estructura més descentralitzada seria 
útil. Tot i així, també hi pot haver errors a escala 
subnacional i el que va passar a la Llombardia, a Itàlia, en va ser clarament un exemple. Encara que els 
errors no es podien evitar, teníem molts més motius per aprendre els uns dels altres. En conclusió, 
Palermo va considerar que, tot i que no es podien fer unes recomanacions clares, almenys s’observa 
que els avantatges d’una solució descentralitzada, combinada amb processos intergovernamentals 
sòlids, van ser una manera molt més significativa de fer front a aquest tipus de problemes.

Alemanya i Suïssa
Com a comentari addicional a les observacions de McEwen i Palermo, Schnabel va explicar que cada 
regió o unitat constituent havia tingut un grau d’exposició diferent del virus. A cada país hi va haver 
algunes regions que van estar exposades de manera més greu al virus que altres. Un avantatge de la 
descentralització va ser poder adaptar les mesures al grau d’exposició. Per exemple, hi havia hagut 
certa insatisfacció a la part germanoparlant de Suïssa en relació amb la severitat de les mesures, ja que 
es basaven principalment en la situació de la zona del Llac de Ginebra, la part francòfona. Per tant, un 
augment de les responsabilitats a escala subnacional podia ajudar a adaptar aquestes mesures al grau 
d’exposició. No obstant això, si vivies en una regió fronterera, podia ser bastant difícil saber les normes 
que corresponien a cada land i, si travessaves la frontera, no sabies quines eren les normes en aquell 
territori. Schnabel va considerar que la descentralització implica aquest inconvenient. La centralització 
semblava més adequada en l’àmbit nacional o en una escala més gran de la crisi. 

Així i tot, evidentment tenia els inconvenients 
d’aquesta estratègia uniforme que s’acabava de 
descriure. És per això que coincidia amb McEwen 
i Palermo que el debat de la centralització en 
comparació amb la descentralització no era l’únic que 
hauríem de mantenir en relació amb el federalisme 
o la política territorial. Alemanya i Suïssa, que 
representen aquestes dues estratègies diferents, se’n 
van sortir bé, fet que fa referència a factors totalment 
independents del sistema federal. El federalisme, normalment els nostres sistemes descentralitzats, 
existeix per motius independents a la gestió d’emergències. Per tant, Schnabel considerava en certa 
manera que la gestió de les crisis ha de tenir lloc dins del marc existent i aquest és el motiu pel qual 
la coordinació és tan important. És d’ingenus creure que qualsevol dels nivells de govern seria capaç 
de gestionar la crisi pel seu compte. Havíem observat que hi havia hagut molta més coordinació en la 
fase de confinament d’aquesta crisi de salut pública. La raó és que hi havia més pressió per coordinar-
se, però la pressió que exercia aquest gran problema també facilitava la coordinació i, mentrestant, 
les parts podien deixar de banda els seus conflictes. Això va ser molt més difícil un cop es va reduir la 
pressió de l’opinió pública. 

Què es va coordinar? En aquest cas podem veure que a Alemanya es van coordinar la introducció de 
mesures i la seva aplicació. A Suïssa només es va coordinar l’aplicació. Va considerar que la bona pràctica 

Més enllà de la qüestió 
de la centralització i la 
descentralització, en general, 
les constitucions han 
demostrat no estar plenament 
equipades.

La gestió de les crisis ha 
de tenir lloc dins del marc 
existent i aquest és el motiu 
pel qual la coordinació és tan 
important.
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és que la coordinació inclogui les decisions i l’aplicació. On es va produir la coordinació? Tant Alemanya 
com Suïssa tenen un sistema molt ben desenvolupat de consells, pràctiques coordinades, estructures, 
etc., de caràcter intergovernamental. Va ser útil disposar d’aquestes estructures i poder fer-les servir. 
Va afegir que a Alemanya hi havia hagut tanta coordinació perquè en aquell país sempre es coordina 
tot. No obstant això, no hi ha proves que les crisis es tradueixin en una centralització a llarg termini. Fins 
i tot a Suïssa, el govern federal posteriorment va retornar les competències als cantons. Va acabar la 
seva intervenció suggerint que aquests problemes de coordinació són els que hauríem d’analitzar i dels 
quals n’hauríem d’aprendre per prevenir noves crisis. 

Catalunya i Espanya
Seguint els arguments de McEwen, Palermo i Schnabel, Grau va defensar que la paraula clau era 
coordinació, però que el significat exacte diferia d’un país a l’altre. Fa anys, a Espanya sempre hi havia 
la idea de barrejar la centralització amb la cooperació. La idea d’una forma jeràrquica de cooperació 
estava implantada a les institucions del govern estatal. La bona notícia és que a tots els països la crisi ha 
revelat la importància de la cooperació amb tots els nivells de govern, no només a escala nacional sinó 
també internacional. També hi podem afegir a escala local. Els municipis també hi haurien de tenir un 
paper actiu, a banda d’obeir les normes. Tot això era molt difícil si no es disposava d’informació prèvia 
en relació amb aquesta forma institucional de funcionar. Però la coordinació, des del punt de vista del 
govern espanyol, va ser només la imposició. Els acadèmics, els polítics i els funcionaris es van adonar 
que no tenien veu en tot aquest sistema. A més, això va tenir un impacte en la legitimitat global del 
context institucional. La bona notícia és que almenys aquesta idea s’ha introduït en el debat polític. 

Mentrestant, mentre no hi havia mecanismes 
institucionals eficaços i legítims per facilitar aquesta 
coordinació, el problema va ser que aquests 
problemes immediatament es va traslladar a la 
política de partits i la situació va esdevenir inestable i 
supeditada a majories o coalicions. Grau va destacar 
que tots els sistemes haurien d’aprendre del fracàs 
de les estructures de coordinació, especialment 
en els països amb diversos nivells. Si la distribució 
de competències preveiés diferents àmbits de 
presa de decisions i, per tant, diferents estratègies i 
instruments polítics, llavors la coordinació es podria 
basar en la imposició. Tots els països més o menys 
ja havien definit aquesta qüestió com un problema 
institucional derivat de la crisi. N’aprendran alguna cosa?

5. Debat final
Durant el debat, els participants van respondre les preguntes del públic en relació amb la manera com 
la pandèmia havia afectat la polarització i el conflicte territorial en algunes regions europees; en termes 
de comunicació, si un missatge únic del govern estatal era més efectiu que diversos missatges a través 
dels territoris; i finalment, sobre el paper de la UE durant la crisi.

La bona notícia és que a tots 
els països la crisi ha revelat la 
importància de la cooperació 
amb tots els nivells de govern, 
no només a escala nacional 
sinó també internacional. 
També hi podem afegir a 
escala local.
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En relació amb el conflicte territorial en algunes regions europees, es van observar nivells sostinguts de 
suport a la independència a Escòcia, en què les últimes enquestes també suggereixen un augment del 
suport. McEwen va considerar que la manera com els governs van respondre a la crisi, la manera com 
van actuar i la percepció que se’n va tenir continuarien tenint efecte en aquest debat constitucional 
més ampli. Hi ha grans reptes de futur, particularment en relació amb la recuperació econòmica. 
Tornant un cop més al tema de la coordinació, la qüestió és si els governs es podien coordinar i treballar 
conjuntament o si competien entre ells i com afectaria això la qüestió constitucional.

Grau va afirmar que el problema més gran era que el context institucional i les estructures del govern 
espanyol estaven hipercentralitzats. L’estructura dels ministeris era la mateixa que feia cinquanta anys. 
L’aspecte positiu de la crisi en termes de federalisme o el context institucional era que havia posat això 
de manifest. El debat sobre la coordinació va revelar que el govern compartit no existia per la manca de 
cultura i mecanismes de cooperació, però també perquè l’autogovern era molt limitat. En aquest sentit, 
la crisi va posar en el punt de mira alguns àmbits del context institucional que prèviament no s’havien 
sotmès a debat. Va ser molt fàcil recentralitzar-ho tot, totes les competències al govern estatal. Era 
constitucional. Hem de plantejar això en termes de garanties institucionals.

D’acord amb la intervenció de Grau, Palermo va dir que si hi ha alguna cosa que puguem aprendre 
de les experiències a Espanya i a Itàlia és que els sistemes estaven molt més centralitzats que sobre 
el paper. La crisi certament ha posat això de manifest. La pregunta és si ho hem acceptat o no. En la 
mateixa línia, en parlar dels moviments i tendències secessionistes, no tots eren iguals. Una cosa és 
parlar d’aquestes qüestions en el context d’Escòcia o de Catalunya. I l’altra, fer-ho en el context de 
Tirol del Sud, per exemple, on hi ha algunes forces polítiques rellevants a favor de la secessió, però 
no es troben al parlament o al govern i no aporten arguments sòlids. Per tant, un cop més, és difícil 
generalitzar i l’impacte pot variar en cada cas.

En relació amb el missatge, McEwen va argumentar que depenia del missatge i del missatger. En el 
context del Regne Unit, en tenir un primer ministre molt polaritzat, disposar d’un únic missatge no 
suposava necessàriament que fos més eficaç o es traduís en un major compliment. En canvi, el missatge 
procedent del govern escocès generalment generava més confiança que el del govern del Regne Unit. 

Evidentment aquesta és una qüestió prominent al Regne Unit, on s’ha demanat un nou referèndum 
d’independència a Escòcia, que ha estat rebutjat pel govern del Regne Unit. La primera ministra 
d’Escòcia, Nicola Sturgeon, va prendre la decisió d’aparcar el procés d’independència per centrar-se 
únicament en la lluita contra la pandèmia. Els funcionaris que hi treballaven seran redistribuïts i la 
ministra ha subratllat repetidament que la política normal, inclosa la política constitucional, s’ha de 
deixar de banda. Malgrat tot, això no vol dir que aquestes qüestions hagin desaparegut. 

El missatge únic és més eficaç? Palermo va afirmar que no, més aviat el contrari. Un missatge únic implica 
prendre el màxim comú denominador, no el mínim. Si tens una regió, un cop més en el cas d’Itàlia, en què 
tens un 70 % de casos de COVID, el missatge i les mesures s’han d’adaptar a aquest cas. Si no és així, 
seria un desastre, cosa que vol dir que desatendries completament la situació en tots els altres territoris. 
En aquest sentit, va considerar que hauríem de començar a combatre el missatge intel·lectualment 
senzill perquè si continuem per aquesta via, les conseqüències podrien ser extremament perilloses. I, 
en aquest cas, parlem dels drets fonamentals de les persones.

Finalment, Palermo era de l’opinió que les expectatives sobre la Unió Europea probablement eren 
errònies. Això es deu gairebé amb certesa a la idea del missatge simple. La Unió Europea no és la institució 
que reacciona amb més rapidesa. Necessita temps. Necessita compromís perquè probablement no es 
troba en posició d’imposar res, sinó que necessita digerir algunes decisions difícils. Tot i això, et pot 
agradar o no, però al final va funcionar. Va mostrar cert lideratge, va aportar solucions. Podríem estar 
en desacord amb el contingut, és clar, i els països encara hi estan. Però ell no diria que la Unió Europea 
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hagi fracassat, almenys no en la mesura que els seus adversaris tendeixen a afirmar. Tot seria millorable, 
però la Unió Europea simplement necessita temps. Si necessites un mecanisme de resposta ràpida, no 
recorres a la Unió Europea.

Grau va assenyalar que la Unió Europea no tenia competències per a una reacció immediata. A més, 
els estats van tenir la primera i última paraula en aquests àmbits. A partir de la pandèmia també hem 
sabut on es troba realment el poder. D’acord amb el que hem après, si ho desitgem, podríem iniciar una 
reestructuració. 

McEwen va estar d’acord en l’analogia de la Unió Europea i el debat sobre la seva lenta resposta, 
parcialment a conseqüència de la cultura política i institucional. Així i tot, també podríem pensar que 
si es disposa d’un sistema de codecisió entre diversos socis, això inevitablement alenteix la resposta. 
Això va ser en part el que va impulsar la centralització i l’ús i invocació del poder en cas d’emergència. 
El que podem aprendre d’això i de l’anàlisi comparativa de la qüestió és que la coordinació no havia de 
ser lenta. Podem aprendre dels llocs que han aconseguit coordinar la presa de decisions i que no cal 
que aquesta sigui uniforme, pot permetre la variació i fer-ho de manera eficaç i eficient. Per tant, va 
considerar que seria una informació molt valuosa també per a altres països.
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> NICOLA MCEWEN 
Professora de Política Territorial i codirectora del Centre de Canvi Constitucional 
(Centre on Constitutional Change) a la Universitat d’Edimburg (Escòcia); 
investigadora sènior de UK in a Changing Europe.

> FRANCESCO PALERMO
Catedràtic de Dret Públic Comparat a la Universitat de Verona (Itàlia); director 
de l’Institut de Federalisme Comparatiu (Institute for Comparative Federalism - 
EURAC) de Bozen; president de l’Associació Internacional de Centres d’Estudis 
Federals (International Association of Centers for Federal Studies - IACFS).

> JOHANNA SCHNABEL
Investigadora a l’Escola de Polítiques i Relacions Internacionals de la Universitat 
de Kent (Gran Bretanya); doctorada per la Universitat de Lausana (Suïssa), on va 
donar cursos sobre política comparada i política suïssa i federalisme.

> MIREIA GRAU
Cap de Recerca de l’Institut d’Estudis de l’Autogovern de la Generalitat de 
Catalunya.

Debat moderat per Marc Sanjaume, professor de Ciències Polítiques a la 
Universitat Oberta de Catalunya; professor adjunt i membre del Grup de 
Recerca en Teoria Política (GRTP) de la Universitat Pompeu Fabra (Barcelona).

Annex. Participants 
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Entitats membres del consorci 

- Taula d’Entitats del Tercer Sector Social de 
Catalunya 
- Unió General de Treballadors de Catalunya 
(UGT)

- Comissions Obreres de Catalunya (CCOO) 
- FC Barcelona

 Entitats de l’àmbit empresarial

- Consell General de les Cambres Oficials de 
Comerç, Indústria i Navegació de Catalunya
- Foment del Treball Nacional  
- Micro, petita i mitjana empresa de Catalunya 
(PIMEC)

 

- Confederació de Cooperatives de Catalunya	 
- Associació Multisectorial d’Empreses (AMEC)
- Fundació Privada d’Empresaris (FemCAT)  

- Universitat de Barcelona (UB) 
- Universitat Autònoma de Barcelona (UAB) 
- Universitat Politècnica de Catalunya (UPC) 
- Universitat Pompeu Fabra (UPF) 
- Universitat de Lleida (UdL)
- Universitat de Girona (UdG)
- Universitat Rovira i Virgili (URV)
- Universitat Ramon Llull (URL)
- Universitat Oberta de Catalunya (UOC) 

 - Universitat de Vic · Universitat Central de 
Catalunya (UVic-UCC)
- Universitat Internacional de Catalunya (UIC) 
- Universitat Abat Oliba CEU (UAO CEU)
- Institut Barcelona d’Estudis Internacionals 
(IBEI)	
- EADA Business School 
- Barcelona Graduate School of Economics 
(Barcelona GSE) 

 Universitats, escoles de negocis i centres acadèmics

 Entitats de l’àmbit social, sindical i esportiu

- Generalitat de Catalunya  
- Ajuntament de Barcelona
- Ajuntament de Tarragona  
- Ajuntament de Girona 
- Ajuntament de Lleida  
- Ajuntament de Vielha e Mijaran 
- Diputació de Barcelona
 

- Diputació de Tarragona 
- Diputació de Girona 
- Diputació de Lleida 
- Conselh Generau d’Aran 
- Associació Catalana de Municipis i Comarques 
- Federació de Municipis de Catalunya	

 Institucions públiques i entitats municipalistes
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