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-------------------------------------------------------------------------------Presentaci&oacute;n
Sobre la base de que el sistema pol&iacute;tico mexicano tiene entre sus caracter&iacute;sticas
fundamentales el federalismo, el cuaderno &quot;Federalismo, gobiernos locales y
democracia&quot; expone los elementos que caracterizan a esta forma de organizaci&oacute;n de un
Estado, su desarrollo hist&oacute;rico y los principios y conceptos pol&iacute;ticos en que se
fundamenta.
El autor plantea que un Estado federal se encuentra en un proceso permanente de
constituci&oacute;n din&aacute;mico por naturaleza, que supera el momento en que fue fundado por
las partes federadas que lo integran. Aborda, siguiendo esta l&oacute;gica, cuestiones de gran
relevancia en el momento actual del pa&iacute;s tales como la libertad, la pluralidad, la
integraci&oacute;n democr&aacute;tica de las minor&iacute;as, la igualdad jur&iacute;dica y la autonom&iacute;a regional.
Vale la pena destacar, en este punto, el an&aacute;lisis de los sistemas pol&iacute;ticos y electorales,
que en una federaci&oacute;n deben tender &quot;a ser un sistema de sistemas&quot; como condici&oacute;n para
lograr efectivamente los principios de un pacto de esta &iacute;ndole. En este contexto, el Dr.
Tonatiuh Guill&eacute;n L&oacute;pez introduce la discusi&oacute;n en torno a la democracia y su ejercicio
tanto a nivel regional como a nivel nacional, y retorna temas como el papel de los
partidos pol&iacute;ticos, la definici&oacute;n de mayor&iacute;as complejas y la democracia por consenso.
M&aacute;s adelante, se dedica un apartado a la revisi&oacute;n del papel que juegan en el federalismo
los gobiernos locales. Resulta especialmente interesante la argumentaci&oacute;n con respecto
al desarrollo de la ciudadan&iacute;a y el autogobierno en los espacios locales, como
consecuencia de la propia estructura federal, de acuerdo con los principios de no
concentraci&oacute;n de los poderes del Estado y de delimitaci&oacute;n de las funciones de gobierno.
Adicionalmente, expone los efectos que, en sentidos opuestos, han tenido sobre el
federalismo dos fen&oacute;menos propios del siglo xx: las profundas crisis econ&oacute;micas y la
globalizaci&oacute;n econ&oacute;mica. Ambas circunstancias, de acuerdo con Guill&eacute;n, han provocado
redefiniciones en las tareas de los Estados nacionales y, por ende, han generado
tensiones de diversos signos en sus relaciones con los gobiernos locales y en el
equilibrio que debe prevalecer entre el todo y las partes
Concluye el autor con una reflexi&oacute;n en tomo a la &quot;imperfecci&oacute;n&quot; de los federalismos
concretos. &Eacute;sta se debe a la multiplicidad de variables que intervienen en la
conformaci6n de los sistemas pol&iacute;ticos, que influyen directamente en los contenidos
espec&iacute;ficos de elementos tales como el Estado de derecho, el entramado institucional y
las pr&aacute;cticas de los actores pol&iacute;ticos, entre las que destaca la cultura c&iacute;vica y el ejercicio
ciudadano de los valores de la democracia. Con todo, afirma Guill&eacute;n, el federalismo es
un sistema cuya flexibilidad inherente le permite adaptarse a las nuevas circunstancias
que presenta la globalizaci6n y cuya tendencia a la democracia lo hacen un modelo de
organizaci&oacute;n pol&iacute;tica vigente.
El Instituto Federal Electoral presenta este trabajo como parte de la serie Cuadernos de
Divulgaci&oacute;n de la Cultura Democr&aacute;tica con el fin de contribuir al debate y la reflexi&oacute;n
sobre los diversos aspectos que intervienen en la conformaci&oacute;n de una cultura pol&iacute;tica
democr&aacute;tica.
Instituto Federal Electoral
-------------------------------------------------------------------------------Introducci&oacute;n
La definici&oacute;n del federalismo, tanto como la de la democracia, han sido tareas
complejas que por largo tiempo han ocupado a la ciencia pol&iacute;tica ya otras disciplinas
que analizan los temas del poder pol&iacute;tico y de su organizaci&oacute;n en Estados. No existe una
respuesta &uacute;nica para ambos conceptos y, como puede suponerse, tampoco existe una
salida &uacute;nica para explicar su relaci&oacute;n, as&iacute; como su conexi&oacute;n con los gobiernos locales.
La diversidad de disciplinas que han estudiado estos conceptos explica, en primera
instancia, la variedad en los &eacute;nfasis o los contenidos destacados: desde lo cultural hasta
lo financiero; desde lo pol&iacute;tico hasta lo institucional y administrativo. A tales
perspectivas deben sumarse los marcos te&oacute;ricos desde los cuales se analiza cada una de
&eacute;stas, lo cual multiplica la diversidad de contenidos para el federalismo, para la
democracia y para los gobiernos locales. Si adem&aacute;s incorporamos al cuadro el ritmo de
la historia y los cambios pr&aacute;cticos que va introduciendo a las formas concretas de los
conceptos, el espectro de posibilidades se extiende de manera mucho m&aacute;s amplia. No
sorprende, de esta manera, que se hayan contabilizado decenas de definiciones del
federalismo 1 y, sin duda, lo mismo ocurre con las concepciones sobre los gobiernos
locales y sobre la democracia.
La diversidad conceptual y de formas concretas del federalismo, de la democracia y de
los gobiernos locales, no impide que en ese amplio mapa puedan encontrarse puntos
b&aacute;sicos de confluencia, los que precisamente permiten que se siga hablando de los
mismos conceptos y no de otros. En el presente documento pretendemos asumir como
materia de estudio esos puntos de encuentro, en un ejercicio conceptual que recurre con
frecuencia al apoyo de referencias emp&iacute;ricas, aclarando de antemano que no es nuestro
objetivo polemizar con la diversidad de posiciones en juego. La meta del ensayo
consiste en delinear un n&uacute;cleo b&aacute;sico de relaciones entre el federalismo y la democracia,
para analizar posteriormente las conexiones de los gobiernos locales con ambos
elementos.
El procedimiento para definir ese espacio de encuentro entre los conceptos inicia por la
recuperaci&oacute;n de una definici&oacute;n b&aacute;sica del federalismo, la que constituye un primer nivel
de an&aacute;lisis de nuestro objetivo. Se trata de un mapa general del federalismo que recorre
sus antecedentes hist&oacute;ricos y que, sobre todo, destaca su contenido pol&iacute;tico. El
federalismo es reivindicado como una estructura y un proceso pol&iacute;tico, en la medida en
que se trata de un modelo para determinar al Estado y para regular la distribuci&oacute;n del
poder. Precisamente, la dimensi&oacute;n pol&iacute;tica del federalismo es la que permite ir
tendiendo los puentes de su relaci&oacute;n con la democracia y con otros valores o principios
pol&iacute;ticos asociados directamente con &eacute;sta. Una vez establecida esa relaci&oacute;n, la &uacute;ltima
parte del ensayo se dedica al an&aacute;lisis de los gobiernos locales, el cual se hace siguiendo
la perspectiva abierta por el encuentro entre el federalismo y la democracia. Es decir, no
se pretende una revisi&oacute;n en s&iacute; de los gobiernos locales, que en su caso nos hubiera
remitido a una discusi&oacute;n m&aacute;s amplia que la permitida por el marco preestablecido. Su
an&aacute;lisis est&aacute; circunscrito a la relaci&oacute;n conceptual definible por la relaci&oacute;n entre el
federalismo y la democracia, si bien este l&iacute;mite no impide que en algunos momentos se
incluya alguna reflexi&oacute;n &quot;metafederal&quot; de los gobiernos locales, aludiendo a una esencia
que trasciende a las formas de organizaci&oacute;n del poder en la escala nacional. De esta
manera, si hacemos una met&aacute;fora sobre el procedimiento de exposici&oacute;n que se sigue en
el presente documento, el federalismo puede pensarse como un eje que al girar nos
acerca primero a la democracia y, despu&eacute;s, va descubriendo su relaci&oacute;n con los
gobiernos locales. Como intentaremos mostrar, el federalismo se acerca m&aacute;s a los
gobiernos locales en la medida en que ha impulsado la democracia; y menos -sin dejar
de ser importante como un derivado inmediato de su propia estructura. La comparaci&oacute;n
no pone en duda que existe una conexi&oacute;n estrecha del federalismo con los gobiernos
locales, necesaria e inevitable; pero a nuestro juicio es m&aacute;s relevante la relaci&oacute;n entre la
democracia y los gobiernos locales. Por eso, es posible encontrar tanto en los pa&iacute;ses con
Estado unitario como en los democr&aacute;ticos gobiernos locales fuertes, descentralizados y
con s&oacute;lidos v&iacute;nculos de representaci&oacute;n y de pertenencia cultural en los ciudadanos.
Asumiendo este hecho, el federalismo queda as&iacute; concebido como un catalizador del
principio universal que relaciona a los ciudadanos con los gobiernos locales, en la
medida en que implica a la democracia ya sus valores pol&iacute;ticos, los cuales, a su vez, s&iacute;
pueden argumentarse como una consecuencia directa de su propia din&aacute;mica. Dicho en
otros t&eacute;rminos, la esencia democr&aacute;tica del federalismo es la que impulsa su principal
encuentro con los gobiernos locales. Ahora bien, si las relaciones entre los conceptos
fueran &quot;puras&quot;, sin mayor interferencia que ellas mismas, podr&iacute;amos tener una
secuencia en espiral entre el federalismo, la democracia y los gobiernos locales,
jnfluy&eacute;ndose rec&iacute;proca y positivamente; claro est&aacute;, en el mundo concreto es nula esa
posibilidad de relaciones puras, que solamente podemos establecer en el marco de los
conceptos.
En el terreno de la pr&aacute;ctica social no existen los caminos &uacute;nicos ni los destinos
predeterminados. Las relaciones entre los conceptos que a lo largo del documento se
ir&aacute;n estableciendo pertenecen al mundo de la teor&iacute;a y solamente pueden tener el rango
de tendencias para los procesos sociales. Los pa&iacute;ses federales no son el federalismo, de
la misma manera que la democracia no es id&eacute;ntica a los sistemas pol&iacute;ticos, ni los
gobiernos locales equivalen directamente al autogobierno ciudadano. El mundo de lo
real es siempre m&aacute;s complejo; los conceptos solamente tiene la capacidad para
establecer una o algunas conexiones entre s&iacute;, por lo que el cuadro de lo real queda
inevitablemente incompleto. No obstante su limitaci&oacute;n, las l&iacute;neas abiertas por los
conceptos tienen la virtud (o aspiraci&oacute;n) de configurar el entorno esencial del objeto, y
constituyen su boceto o estructura principal. Aqu&iacute;, por lo pronto, se ofrecen
herramientas sencillas con el prop&oacute;sito de comenzar a armar la relaci&oacute;n entre el
federalismo, la democracia y los gobiernos locales, en el plano de los conceptos.
TONATIUH GUILL&Eacute;N L&Oacute;PEZ
-------------------------------------------------------------------------------I. Los elementos b&aacute;sicos del federalismo
En primer t&eacute;rmino, el federalismo puede definirse como una forma de organizar el
poder pol&iacute;tico y de estructurar al Estado, distinguible de otras formas como es el modelo
del Estado unitario. precisamente, el contraste entre uno y otro modelo nos permitir&aacute;
elaborar un primer marco para definir a los sistemas federales. Planteado en t&eacute;rminos
generales, mientras el federalismo contiene en su organizaci&oacute;n pol&iacute;tica y administrativa
por lo menos dos niveles u &oacute;rdenes de gobierno, cada cual con una distribuci6n
determinada de atribuciones y de responsabilidades p&uacute;blicas, adem&aacute;s de una
independencia pol&iacute;tica rec&iacute;proca, el Estado unitario condensa el poder pol&iacute;tico en una
sola organizaci6n institucional. La diferencia esencial entre ambos modelos es,
entonces, la estructura dual del federalismo, en donde cada una de las partes conserva
una capacidad propia de reproducci&oacute;n pol&iacute;tica (independencia) y atribuciones que tienen
una delimitaci&oacute;n territorial. La forma com&uacute;n de este formato dual es la presencia de un
gobierno general (denominado nacional o federal) y, por otro lado, determinado n&uacute;mero
de gobiernos de unidades subnacionales (usualmente estados o rep&uacute;blicas, adem&aacute;s de
los L&auml;nders en Alemania o los cantones suizos), cada uno con determinadas capacidades
pol&iacute;ticas que en todo momento evitan v&iacute;nculos de subordinaci&oacute;n o de dominaci&oacute;n
rec&iacute;procos.
El federalismo se define as&iacute; por una estructura dual de organizaci&oacute;n del poder de un
Estado, en donde lo fundamental es la naturaleza pol&iacute;tica de las relaciones que se
establecen entre cada una de las partes (niveles u &oacute;rdenes de gobierno), caracterizadas
por su independencia, no subordinaci6n o, dicho en los t&eacute;rminos jur&iacute;dicos m&aacute;s usados,
por la permanencia de su soberan&iacute;a. Su esencia es la estructura institucional dual y la
autonom&iacute;a pol&iacute;tica que conservan las partes, esto es, la capacidad para decidirse a s&iacute;
mismas: &quot;autogobierno m&aacute;s gobierno compartido&quot;. 2
La historia conceptual y social del federalismo se remonta a siglos. En cuanto principio,
como estructura dual de gobierno y como resultado de un acuerdo o alianza entre partes,
algunos autores remontan su origen a las tribus hebreas, a las ligas entre ciudades de la
Grecia antigua o incluso a las alianzas entre tribus precolombinas en los territorios del
continente americano. Por supuesto, remontar a esas experiencias el origen del
federalismo supone un acotamiento del concepto, limit&aacute;ndolo a su contenido
etimol&oacute;gico en cuanto &quot;alianza&quot; (del lat&iacute;n foedus) entre entes pol&iacute;ticos para crear una
estructura org&aacute;nica superior, generalmente motivada por factores militares. Se justifica
situar en esas &eacute;pocas los antecedentes del federalismo dado que esas antiguas alianzas
manten&iacute;an un principio de unidad pol&iacute;tica que no implicaba la p&eacute;rdida de autonom&iacute;a
para las partes integrantes del acuerdo.
Como ha ocurrido con todas las expresiones de la sociedad humana, la experiencia del
federalismo es previa a su conceptualizaci&oacute;n y an&aacute;lis&iacute;s. Este planteamiento, que en
primera instancia resulta obvio, tiene utilidad para argumentar que detr&aacute;s del modelo
federal de organizaci&oacute;n del Estado ha existido una necesidad pr&aacute;ctica de organizaci&oacute;n
de las sociedades. El federalismo no es simplemente una idea que una vez concebida se
haya traducido en pr&aacute;ctica. La relaci&oacute;n es distinta. Se trata primero de una pr&aacute;ctica, a la
cual se construye su concepto y que, posteriormente, &eacute;ste ha tenido alguna capacidad
para orientar el desarrollo de aqu&eacute;lla. La necesidad hist&oacute;rica del federalismo, si
podemos llamar as&iacute; a la pr&aacute;ctica humana que lo ha construido, implica entonces que no
pueda inventarse o decretarse para determinada sociedad o para cualquier tiempo en la
evoluci&oacute;n del Estado; requiere de determinadas condiciones sociales que lo hagan
factible y necesario.
Quien ha sido reconocido como el primer te&oacute;rico del federalismo es Johannes Althaus
(Althusius, 1557-1638), holand&eacute;s de formaci&oacute;n calvinista, quien en su estudio sobre la
evoluci&oacute;n de las asociaciones humanas elabor&oacute; las primeras ideas sobre el federalismo y
la soberan&iacute;a popular. Sus reflexiones fueron influidas tanto por la experiencia de los
aliancistas de los cantones suizos, como por la propia evoluci&oacute;n de su pa&iacute;s, que una vez
conseguida la independencia del reino espa&ntilde;ol en 1579 constituy&oacute; las Provincias Unidas
de Holanda (United Provinces of the Netherlands). Las aportaciones de Althaus fueron
complementadas por Hugo Grotius (1583-1645), quien desde una perspectiva del
derecho internacional explor&oacute; los cimientos legales para las relaciones entre los Estados,
tanto en periodos de guerra como de paz, explorando entre &eacute;stas al federalismo como
modelo de acuerdo o pacto entre naciones. Posteriormente, la declinaci&oacute;n del
absolutismo mon&aacute;rquico y la expansi&oacute;n del pensamiento republicano incidieron en una
concepci&oacute;n m&aacute;s afinada del federalismo como modelo de gobierno, especialmente la
elaborada por Charles de Secondat, bar&oacute;n de Montesquieu (1689-1755) en El esp&iacute;ritu de
las leyes, publicado en 1750. Adem&aacute;s de argumentar las bondades de la cl&aacute;sica divisi&oacute;n
de poderes en un Estado, 3 Montesquieu, en su an&aacute;lisis de los modelos de gobierno,
menciona a la rep&uacute;blica federativa: &quot;Esta forma de gobierno es una convenci&oacute;n seg&uacute;n la
cual varios cuerpos pol&iacute;ticos consienten en transformarse en ciudadanos del Estado, m&aacute;s
grande, que quieren formar. Es una sociedad de sociedades que construyen una nueva,
la cual, a su vez, puede crecer gracias a la uni&oacute;n de nuevos asociados.&quot; 4.
Hasta ese momento, a mediados del siglo XVIII, la experiencia hist&oacute;rica m&aacute;s importante
del federalismo era la Confederaci&oacute;n Suiza, integrada por cantones habitados por
diferentes grupos ling&uuml;&iacute;sticos y religiosos y que, a&uacute;n ahora, con una trayectoria de m&aacute;s
de 700 a&ntilde;os, constituye el ejemplo m&aacute;s a&ntilde;ejo de democracia y de modelo federal. 5.
Para un periodo que en Europa se caracterizaba por la renovaci&oacute;n de las ideas pol&iacute;ticas,
el ejemplo suizo influy&oacute; en las reflexiones que hasta ese momento se hicieron sobre el
modelo federal de gobierno, 6 si bien, cabe indicar, durante esa &eacute;poca las prioridades se
dirig&iacute;an m&aacute;s a cuestionar al modelo mon&aacute;rquico y menos a precisar el contenido ideal
de los proyectos republicanos. No est&aacute; de m&aacute;s indicar que el federalismo no estaba en la
primera posici&oacute;n entre las alternativas; en la mayor&iacute;a de los casos, las naciones europeas
ten&iacute;an un perfil relativamente integrado -construido por las monarqu&iacute;as-, por lo cual no
cab&iacute;a la posibilidad de alianzas de tipo federal. El Estado unitario era el modelo
dominante, como proyecto y como idea pol&iacute;tica. En Francia, por ejemplo, pa&iacute;s en donde
con mayor creatividad se estudiaban modelos de Estado posmon&aacute;rquicos, finalmente su
evoluci&oacute;n lo condujo en una direcci&oacute;n ajena al modelo federal y, por el contrario, siglos
despu&eacute;s arrib&oacute; al prototipo unitario de Estado democr&aacute;tico. Como ocurr&iacute;a en la mayor&iacute;a
de las naciones europeas, sus condiciones hist&oacute;ricas no eran propicias para una
alternativa federalista. Hasta el siglo XVIII las experiencias federalistas fueron m&aacute;s una
excepci&oacute;n que una regla.
En donde las condiciones pol&iacute;ticas y sociales fueron particularmente consistentes con el
modelo federal fue en el territorio del norte de Am&eacute;rica, colonizado por los ingleses,
cuyas nacientes sociedades evolucionaron ajenas a las a&ntilde;ejas ataduras de las
monarqu&iacute;as, de su cultura y de sus &eacute;lites gobernantes. 7
Para las reflexiones pol&iacute;ticas de entonces, en el norte del continente americano el
sistema federal, ya era una idea conocida, lo mismo que , el concepto de separaci&oacute;n de
poderes valorado como modelo ideal de Estado republicano. No obstante, cabe destacar
que el federalismo como opci&oacute;n pol&iacute;tica para la formaci&oacute;n del nuevo pa&iacute;s -Estados
Unidos de Am&eacute;rica-fue m&aacute;s un producto impuesto por las circunstancias hist&oacute;ricas que
un deliberado proyecto dise&ntilde;ado de antemano. 8 Lo anterior no impidi&oacute; que la particular
combinaci&oacute;n entre la coyuntura de las emancipadas colonias brit&aacute;nicas y los
antecedentes del pensamiento pol&iacute;tico europeo motivaran un original desarrollo del
sistema federal, as&iacute; como de los conceptos pol&iacute;ticos con los cuales emergi&oacute;. La
relevancia de esta experiencia radica en sus importantes aportes a la evoluci&oacute;n del
Estado, en general, y del sistema federal, en particular.
Es un hecho reconocido que el federalismo moderno surgi&oacute; con Estados Unidos, cuyo
sistema de gobierno se caracteriz&oacute; por la integraci&oacute;n de un Estado nacional determinado
y limitado en sus poderes por el pueblo soberano, quien es la fuente constitutiva tanto
de los estados de la federaci&oacute;n como del Estado nacional, todo lo cual qued&oacute; plasmado
en un acuerdo formal, que es el documento constitucional. Los rasgos de este nuevo
Estado contemplaban la divisi&oacute;n de poderes, a la cual los propios estados federativos ya
se hab&iacute;an adelantado. En este modelo del federalismo, originalmente el Poder
Legislativo es el que tender&iacute;a a ser dominante, quedando &eacute;ste integrado por dos
c&aacute;maras, la primera representando a los estados en t&eacute;rminos de igualdad (el Senado),
independientemente de sus dimensiones sociales o territoriales, y la segunda
representando a la poblaci&oacute;n (C&aacute;mara de Representantes). Con esta f&oacute;rmula se integr&oacute;
el nuevo gobierno nacional -con funciones y recursos limitados- y se preserv&oacute;, a la vez,
la autonom&iacute;a de los gobiernos de los estados.
-------------------------------------------------------------------------------1. NUEVA ETAPA DEL PODER POLITICO Y DE LA SOBERANIA .
Es importante insistir en el acotamiento y restricciones a los que queda sujeto desde un
inicio el Estado federal, lo cual se instrumenta por partida doble: por la divisi&oacute;n de
poderes, que a su vez incluye el bicameralismo del Legislativo, pero especialmente por
el poder de los estados federados, lo que constituye el rasgo distintivo de este sistema de
gobierno. En un modelo federal, el acotamiento del gobierno nacional por los estados es
una forma adicional de equilibrio del poder pol&iacute;tico; o mejor dicho, es un instrumento
m&aacute;s para la distribuci&oacute;n del poder. Se a&ntilde;ade as&iacute; una rueda m&aacute;s, mucho m&aacute;s pesada, a la
tradicional divisi&oacute;n de poderes.
Como puede suponerse, detr&aacute;s del anterior dise&ntilde;o gubernamental se encuentra una
profunda desconfianza en el poder pol&iacute;tico, en general, y especialmente en la
concentraci&oacute;n de &eacute;ste bajo cualquier forma, debido a su potencial amenaza a la libertad
de los ciudadanos. 9 Asumiendo esta &uacute;ltima conclusi&oacute;n, se puede derivar que la
estructura del federalismo est&aacute; inherentemente vinculada a un concepto ya una pr&aacute;ctica
de no concentraci&oacute;n del poder, en abierta oposici&oacute;n a lo que hab&iacute;a sido un rasgo t&iacute;pico
de los Estados europeos. El federalismo resulta, desde esta perspectiva, una forma de
organizaci&oacute;n del poder pol&iacute;tico cuya misi&oacute;n es distribuirlo; o dicho de otra manera,
cuya misi&oacute;n es evitar su concentraci&oacute;n. El cambio no es menor: con el surgimiento de
Estados Unidos y de su versi&oacute;n del federalismo se suscit&oacute; una profunda reforma de las
ideas pol&iacute;ticas y del ejercicio del poder.
Por otro lado, entre las innovaciones conceptuales y pol&iacute;ticas ligadas a la formaci&oacute;n de
Estados Unidos se encuentra la redefinici&oacute;n del concepto de soberan&iacute;a, 10 que de haber
sido concebida hasta entonces como una atribuci&oacute;n de los Estados, fue trasladada como
atributo de los ciudadanos, del pueblo. Para la historia de las ideas pol&iacute;ticas el giro es
significativo, dada la concepci&oacute;n dominante que defin&iacute;a a la soberan&iacute;a como un poder
indivisible y adem&aacute;s como una atribuci&oacute;n ligada a la esencia del Estado. Desde esta
concepci&oacute;n vigente entonces en Europa, nominalmente era imposible la formaci&oacute;n de
un Estado que supusiera una &quot;cesi&oacute;n&quot; de soberan&iacute;a a otros estados y que, adem&aacute;s,
fragmentara el poder pol&iacute;tico. 11 El federalismo resuelve este conflicto conceptual al
hacer radicar la soberan&iacute;a en el pueblo y al determinar &eacute;ste la organizaci&oacute;n del Estado y
de sus poderes. Precisamente, una innovaci&oacute;n m&aacute;s del concepto de soberan&iacute;a, de
profundas repercusiones pol&iacute;ticas, es que jur&iacute;dicamente establece una relaci6n de
subordinaci6n del Estado a los ciudadanos {soberanos en cuanto pueblo), lo cual hace
evolucionar a la propia idea de democracia ya sus expresiones constitucionales.
Al radicar la soberan&iacute;a en el pueblo, tanto en la forma que asuma el Estado como en
cada uno de sus poderes, &eacute;stos adquieren un contenido asignado, expl&iacute;citamente dado y,
por consecuencia, un contenido acotado. A diferencia del Estado absolutista, por
ejemplo, en donde &eacute;ste es el poseedor de la soberan&iacute;a y los l&iacute;mites del Estado pod&iacute;an
definirse por s&iacute; mismos, lo cual permit&iacute;a que sus poderes fueran tan amplios como su
propia voluntad. De este contraste se puede apreciar la trascendencia pol&iacute;tica de
&quot;invertir&quot; los t&eacute;rminos en la relaci&oacute;n entre el pueblo y el Estado, mediante la soberan&iacute;a
popular. En el caso de Estados Unidos, la redefinici&oacute;n de la soberan&iacute;a no solamente
permiti&oacute; la viabilidad conceptual y pol&iacute;tica de federalismo, sino que en general impact&oacute;
en la concepci&oacute;n del Estado moderno como Estado limitado en sus poderes, abriendo
por esta v&iacute;a una nueva etapa en la historia del Estado y del poder pol&iacute;tico. 12 La
historia del federalismo moderno est&aacute;, as&iacute;, vinculada con la historia del Estado
moderno, en cuanto el segundo es constituido como un &oacute;rgano acotado, plenamente
definido por el derecho y de una manera ajena a s&iacute; mismo, por el pueblo soberano.
Ahora bien, como se ha indicado, el federalismo a&ntilde;ade al modelo republicano de
separaci&oacute;n de poderes una separaci&oacute;n territorial 13 de atribuciones y de autonom&iacute;a
determinadas, que usualmente sigue expres&aacute;ndose jur&iacute;dicamente como soberan&iacute;a. En
Estados Unidos y en otras naciones que tienen una integraci&oacute;n semejante, los estados
constitutivos de la uni&oacute;n se siguen denominando soberanos, lo cual se ha prestado a
contradicciones y debates sobre el concepto de soberan&iacute;a popular y, por supuesto, sobre
el viejo concepto de soberan&iacute;a estatal. As&iacute;, desde la perspectiva de los estados federados
-o de cualquier otro organismo pol&iacute;tico constitutivo de una federaci&oacute;n-, en todo
momento su &quot;soberan&iacute;a&quot; est&aacute; limitada al ser jur&iacute;dicamente establecida por una
Constituci&oacute;n federal. y por otro lado, lo que reivindica el concepto de soberan&iacute;a es,
precisamente, la ausencia de l&iacute;mites, el poder supremo, la facultad sobre las facultades.
El arreglo federal implica, as&iacute;, soberan&iacute;as acotadas, por principio. El problema esbozado
es una de las paradojas y debates conceptuales m&aacute;s intensos sobre los sistemas
federales, que incluso han conducido al cuestionamiento total del concepto de
soberan&iacute;a. Las posiciones han oscilado entre quienes argumentan que &eacute;sta no existe
(puesto que siempre es relativa), o que debe traducirse en algo m&aacute;s determinado, como
el concepto de autonom&iacute;a, o bien, asumiendo su acotamiento y determinaci&oacute;n jur&iacute;dica,
simplemente reducirse a la asignaci&oacute;n de poderes, capacidades o atribuciones.
En nuestra opini&oacute;n, en el debate se est&aacute;n mezclando dos conceptos de distinta
naturaleza. Por un lado, el concepto jur&iacute;dico de soberan&iacute;a, como poder ilimitado, como
facultad sobre las facultades y, por otro, el concepto pol&iacute;tico de soberan&iacute;a, el cual de
entrada es un concepto determinado, que en sentido estricto contiene l&iacute;mites, no
&uacute;nicamente para los Estados federales sino para cualquier Estado, especialmente en la
coyuntura internacional contempor&aacute;nea. 14 Estos l&iacute;mites son tan precisos como lo sean
los entornos siguientes: la pr&aacute;ctica efectiva de las relaciones entre las naciones, el
derecho internacional, el derecho interno de cada naci&oacute;n y el interno en cada &oacute;rgano
gubernamental federado. Independientemente de qui&eacute;n sea el sujeto de la soberan&iacute;a -el
Estado o el pueblo-, el ejercicio pol&iacute;tico de &eacute;sta siempre ha tenido un contenido
determinado. M&aacute;s a&uacute;n, puede argumentarse que hist&oacute;ricamente la soberan&iacute;a nunca ha
sido absoluta, como pretende su concepto jur&iacute;dico.
Los estados o las partes componentes de una federaci&oacute;n pueden justificar la
preservaci&oacute;n de su soberan&iacute;a en la medida en que su integraci&oacute;n a la uni&oacute;n es un acto
voluntario, un pacto o un contrato de alcance hist&oacute;rico. Tambi&eacute;n, en la medida en que
dispongan de los instrumentos para participar, de manera permanente y efectiva, en la
conformaci&oacute;n de la voluntad colectiva de la federaci&oacute;n, sin menoscabo de su propia
integraci&oacute;n pol&iacute;tica. No obstante, en ambas circunstancias se trata de pr&aacute;cticas
determinadas, con contenidos y procedimientos definidos, por los cuales la soberan&iacute;a
inevitablemente transita de su contenido jur&iacute;dico a su ejercicio pr&aacute;ctico, de naturaleza
pol&iacute;tica; una vez en este &uacute;ltimo terreno, no existen las categor&iacute;as absolutas. Los estados
federados pueden entonces llamarse soberanos desde la perspectiva del concepto
jur&iacute;dico, pero haciendo la aclaraci&oacute;n de que este concepto no puede aplicarse tal cual
como concepto pol&iacute;tico.
Ahora bien, la separaci&oacute;n de las anteriores dimensiones conceptuales no invalida los
principios jur&iacute;dicos del sistema federal y, por el contrario, ayuda a evaluar a los
federalismos concretos desde la perspectiva de sus relaciones entre las instancias
federadas y el todo nacional. La soberan&iacute;a, en este &uacute;ltimo contexto, se refiere a la
capacidad de los &oacute;rganos federados para reproducirse pol&iacute;ticamente por s&iacute; mismos, para
participar en la formaci&oacute;n de la voluntad colectiva reflejando sus propios intereses y,
especialmente, para conservar una relaci&oacute;n de no subordinaci&oacute;n respecto del gobierno
nacional.
Para resumir, de la experiencia de Estados Unidos y de otros sistemas federales en el
mundo se han destacado los siguientes principios caracter&iacute;sticos de este modelo de
gobierno:
a) Principio de separaci&oacute;n: una Constituci&oacute;n federal contiene disposiciones precisas
para realizar un reparto de competencias legislativas entre dos niveles de gobierno.
b) Principio de autonom&iacute;a: cada nivel de gobierno es aut&oacute;nomo o, incluso, &quot;soberano&quot;,
en su &aacute;mbito de competencia definido por el principio precedente.
c) Principio de participaci&oacute;n: las unidades federadas deben estar representadas y
participar en las decisiones federales.
En general, esta participaci&oacute;n se ejerce en el marco del bicameralismo federal. 15
-------------------------------------------------------------------------------II. El federalismo y sus conceptos pol&iacute;ticos
En cuanto modelo de organizaci&oacute;n del poder pol&iacute;tico, el federalismo encuentra su
asiento en determinados conceptos y, para ser m&aacute;s precisos, en determinados contenidos
de estos conceptos, como son los casos de la soberan&iacute;a, la democracia, el poder pol&iacute;tico,
el Estado, el Estado de derecho, la pluralidad y la igualdad. Lo que se expondr&aacute; en esta
secci&oacute;n es un con junto de relaciones del federalismo con este tipo de conceptos
pol&iacute;ticos, para identificar aquellos con los cuales establece conexiones esenciales o bien
muestra mayor consistencia l&oacute;gica. Podr&aacute; identificarse as&iacute; el tipo de relaciones pol&iacute;ticas
que son coherentes con un modelo federal, en especial con la democracia, de la cual
haremos una primera revisi&oacute;n que posteriormente se ampliar&aacute; en otros aspectos en la
secci&oacute;n siguiente.
La idea general de la cual parte este cap&iacute;tulo es que el federalismo, como cualquier otra
manera de organizaci&oacute;n del Estado en una naci&oacute;n, construye a su alrededor un cuadro
de conceptos pol&iacute;ticos que forman parte de su propia definici&oacute;n y que socialmente
tienden a traducirse en valores de la cultura. Por este motivo, la revisi&oacute;n conceptual que
haremos de las conexiones conceptuales del federalismo puede comprenderse, al mismo
tiempo, como un recuento de los valores pol&iacute;ticos que se reivindican en una sociedad
federal. No se trata, por supuesto, de que en toda sociedad federal concreta, en todo
momento y en todas sus pr&aacute;cticas sociales se reflejen estos valores. Hacemos referencia
a conexiones del modelo que en el plano de las ideas se expresan como relaciones
conceptuales, mientras que en el plano de la realidad social &uacute;nicamente pueden
describirse como tendencias, si bien fundamentales. Si el cuadro de valores esenciales
no se cumple en la pr&aacute;ctica del modelo federal, se cimbran sus cimientos, se agota su
vigencia. Veamos.
-------------------------------------------------------------------------------1. FEDERALISMO Y SOBERANIA
De lo expuesto hasta aqu&iacute; puede apreciarse que la evoluci&oacute;n del concepto de soberan&iacute;a
est&aacute; asociada directamente con la historia del federalismo, pero adem&aacute;s con la evoluci&oacute;n
del concepto de democracia. 16 Cuando el pueblo es el soberano y asume su capacidad
para determinar al Estado ya las leyes, lo que est&aacute; sucediendo es una radical inversi&oacute;n
de las relaciones entre el Estado y los individuos. Entre los siglos XVII y XVIII, en
plena renovaci&oacute;n de las ideas pol&iacute;ticas y de las instituciones de gobierno, cuando en
Europa cund&iacute;an los cuestionamientos a la monarqu&iacute;a absoluta y se intentaba transitar
hacia modelos constitucionales y republicanos, en la pr&aacute;ctica todav&iacute;a exist&iacute;a la
subordinaci&oacute;n de los individuos al Estado y, m&aacute;s espec&iacute;ficamente, al monarca, Como
ejemplo extremo citamos la c&eacute;lebre declaratoria absolutista del rey franc&eacute;s Luis XV
(1710-1774), quien argumentaba a su persona como fuente de la soberan&iacute;a y del Estado.
L ' &eacute;tat, c ' est moi:
S&oacute;lo en mi persona reside el poder soberano, y es exclusivamente gracias a m&iacute; que las
Cortes reciben su existencia y su autoridad. La autoridad s&oacute;lo puede ser ejercida en mi
nombre... Pues s&oacute;lo a m&iacute; pertenece el poder legislativo... Todo el orden p&uacute;blico emana
de m&iacute;, puesto que yo soy el guardi&aacute;n supremo... Los derechos e intereses de la naci&oacute;n...
est&aacute;n necesariamente unidos a mi persona y s&oacute;lo pueden descansar en mis manos. 17
Desde este contexto pol&iacute;tico, resulta evidente el revolucionario significado de invertir
los t&eacute;rminos en la relaci&oacute;n entre los individuos -ciudadanos ahora- y el Estado,
mediante la redefinici&oacute;n de la soberan&iacute;a. Como se ha indicado, la primera experiencia
que tradujo a las instituciones y al derecho esta inversi&oacute;n del concepto ocurri&oacute; con el
surgimiento de Estados Unidos, cuya independencia de la Corona brit&aacute;nica no s&oacute;lo
marc&oacute; el nacimiento de una nueva naci&oacute;n, sino adem&aacute;s el comienzo de una nueva
pr&aacute;ctica del poder pol&iacute;tico. A partir de entonces, la sociedad, los ciudadanos o el pueblo,
fueron quienes determinaban al Estado ya su organizaci&oacute;n federal. En lo anterior puede
resumirse el avance pr&aacute;ctico de la democracia que se expres&oacute; en el citado ejemplo, sin
excluir, por supuesto, que cada naci&oacute;n que sigui&oacute; la ruta del federalismo resolviera de
manera particular la articulaci&oacute;n entre estos conceptos, que en la teor&iacute;a pol&iacute;tica guardan
una estrecha relaci&oacute;n.
Lo relevante es que la soberan&iacute;a como atributo del pueblo es un concepto de una
profunda esencia democr&aacute;tica, pues implica el derecho ciudadano (en cuanto sociedad
civil) a definir al Estado y a las leyes. Adicionalmente, el concepto tiene impl&iacute;cita la
idea de secularizaci&oacute;n del Estado, al tener &eacute;ste su origen en el pueblo, concluyendo as&iacute;
con los pretendidos v&iacute;nculos divinos que acompa&ntilde;aban al absolutismo mon&aacute;rquico o
que legitimaban el poder pol&iacute;tico. Ahora bien, cabe anotar que si bien la soberan&iacute;a del
pueblo es la forma m&aacute;s democr&aacute;tica del concepto, no es la &uacute;nica vigente. La persistencia
de las modernas monarqu&iacute;as constitucionales, entre las cuales incluso hay ejemplos de
algunas que transitaron hacia formas federales de gobierno -notoriamente Canad&aacute; y,
m&aacute;s recientemente, B&eacute;lgica-, demuestra que la democracia y la ciudadan&iacute;a , han podido
convivir con conceptos y pr&aacute;cticas pol&iacute;ticas que no expresan la radicalidad de la
soberan&iacute;a popular. En todo caso, considerando la experiencia hist&oacute;rica, lo que se puede
argumentar es que existe una fuerte tendencia de los sistemas federales a tener su
asiento en el concepto de soberan&iacute;a popular, a la secularizaci&oacute;n del Estado y, por lo
mismo, a reducir las formas de gobierno tradicionales -las monarqu&iacute;as, por ejemplo- a
figuras poco m&aacute;s que simb&oacute;licas, en caso de persistir.
Si estos rasgos son correctos, la conclusi&oacute;n es que entre el federalismo y la democracia
existe una fuerte conexi&oacute;n, tanto conceptual como pr&aacute;ctica, especialmente por el
intermedio de la soberan&iacute;a popular, si bien no es &eacute;sta el &uacute;nico factor. El federalismo
implica a la democracia, aunque la democracia no implica necesariamente al
federalismo, como fehacientemente lo muestran los Estados unitarios democr&aacute;ticos.
Volveremos sobre este punto posteriormente.
-------------------------------------------------------------------------------2. EL FEDERALISMO Y LA CONSTITUCI&Oacute;N PERMANENTE DEL ESTADO
A diferencia de las perspectivas que explican al Estado como una creaci&oacute;n perdida en el
pasado, como una concesi&oacute;n divina o como una tradici&oacute;n que se remonta al origen de
los tiempos, el federalismo tiene un concepto del Estado que supone su determinaci&oacute;n
permanente. No es algo que se forme de una vez y para siempre; tampoco algo que
pueda adquirir independencia por y para s&iacute; mismo: expl&iacute;citamente est&aacute; encuadrado en
un sistema de relaciones que le asigna su forma y contenido, es decir, su organizaci&oacute;n y
poderes espec&iacute;ficos.
Con independencia de las particularidades que pueden asumir los sistemas federales, la
constante es que suponen un proceso constitutivo del Estado. Este planteamiento resulta
claro en las experiencias hist&oacute;ricas en las cuales directamente del pacto federal se crea
un Estado nacional, como ha sido el caso de algunos pa&iacute;ses poscoloniales que, al
adquirir su independencia, se integran de manera federal; pueden encontrarse estas
experiencias en el continente americano 18 y en Africa 19, remiti&eacute;ndonos a las m&aacute;s
conocidas. En estas situaciones, el surgimiento de la naci&oacute;n, de su forma federal y del
Estado nacional transcurren simult&aacute;neamente, siendo este proceso una de las facetas del
t&eacute;rmino &quot;constitutivo&quot; al que hemos aludido. En el origen de los Estados federales
existe, as&iacute;, un primer momento de formaci&oacute;n del Estado, producto de una determinaci&oacute;n
que le es externa: el Estado es constituido mediante un pacto o acuerdo entre las partes
federadas.
Por otro lado, en experiencias hist&oacute;ricas de pa&iacute;ses unitarios que transitan al federalismo
-como B&eacute;lgica, recientemente-, el efecto constitutivo del Estado es menos evidente que
en la situaci&oacute;n descrita arriba, pero igual existe. En estos casos, la evidencia m&aacute;s
significativa son los cambios en las constituciones, que pueden reflejarse tanto en
reformas parciales como en documentos completamente originales. Lo importante es
que el efecto es el mismo: el Estado -ahora federal- tambi&eacute;n es constituido.
Si se consideran los dos tipos de situaciones, de federalismos que nacen junto con las
naciones o de naciones que transitan al federalismo, en el origen de este &uacute;ltimo se
expresa una primera dimensi&oacute;n del efecto constitutivo del Estado, lo cual quiere decir,
en los t&eacute;rminos empleados previamente, que estamos frente a un Estado acotado,
determinado y definido por un proceso y por actores que le son externos: un Estado con
poderes delimitados y con mandatos expresos. Ahora bien, sin negar que el momento
fundante es esencial en el proceso federal, no agota otra caracter&iacute;stica igualmente
importante del efecto constitutivo: que &eacute;ste es permanente, continuo a la din&aacute;mica de los
sistemas federales. No se agota con su g&eacute;nesis.
Lo anterior se debe a que el federalismo es un sistema de relaciones que configuran de
manera permanente su estructura dual, entre las partes federadas y el Estado nacional.
Debido a esta condici&oacute;n dual del sistema, el Estado nacional nunca puede distanciarse o
separarse de las entidades federativas, sean &eacute;stas rep&uacute;blicas, L&auml;nders, comunas,
cantones o estados. De producirse esa distancia o separaci&oacute;n, el federalismo cambiar&iacute;a
su naturaleza; se tratar&iacute;a de otra cosa, menos de un sistema federal 20. Existe entre
ambos &oacute;rdenes una vinculaci&oacute;n continua en la cual predomina ( o nominalmente debiera
hacerlo) la voluntad de las partes federadas y no el Estado nacional resultado de su
federaci&oacute;n. Es condici&oacute;n esencial del modelo federal que la voluntad de las partes se
refleje en la integraci&oacute;n de la voluntad general nacional, de manera permanente, es
decir, no puede ser que en un tiempo original s&iacute; se d&eacute; esta integraci&oacute;n, y despu&eacute;s no.
Tampoco puede ser que el Estado nacional adquiera una posici&oacute;n que lo separe de las
partes federadas ni, mucho menos, que asuma una posici&oacute;n de dominaci&oacute;n sobre &eacute;stas.
Por estos motivos, en la medida en que la relaci&oacute;n federal es permanente, tambi&eacute;n
resulta permanente su efecto constitutivo del Estado.
Los anteriores son los conceptos y relaciones impl&iacute;citos en el modelo; otra es la
din&aacute;mica de su pr&aacute;ctica, que a&ntilde;ade importantes matices y oscilaciones en el tiempo. Al
respecto, la experiencia muestra que los gobiernos nacionales tienden a predominar por
encima de los gobiernos federados, como ha ocurrido especialmente durante la primera
mitad del siglo XX y hasta antes de la din&aacute;mica contempor&aacute;nea de globalizaci&oacute;n de las
relaciones sociales. 21 La experiencia hist&oacute;rica, cabe aclarar, no descalifica o anula los
supuestos del modelo, pues tambi&eacute;n &eacute;stos son fuerzas pol&iacute;ticas actuantes presentes en la
naturaleza del sistema federal. A donde conduce la contradicci&oacute;n es a reconocer que en
todo sistema federal coexiste una tensi&oacute;n de variable intensidad entre el gobierno
nacional y los gobiernos federados, que a su vez refleja una tensi&oacute;n en la distribuci&oacute;n
del poder pol&iacute;tico. Esta relativa inestabilidad es inevitable en el federalismo y sus
soluciones pr&aacute;cticas han conducido a escenarios que se reflejan en din&aacute;micas de
centralizaci&oacute;n y de descentralizaci&oacute;n en la administraci&oacute;n p&uacute;blica, o bien en
permanentes coordinaci&oacute;n, negociaci&oacute;n o conflicto entre poderes nacionales y
regionales. Estas posibilidades son una parte normal del sistema federal; lo excepcional
ser&iacute;a que no existieran.
Cabe aclarar que la inestabilidad relativa no significa crisis, sino variables de
interacci&oacute;n, leg&iacute;timas en la medida en que asumen los canales formales establecidos por
el modelo. Precisamente, como parte inherente al federalismo existe una
instrumentaci&oacute;n formal que regula las relaciones y sus formas, estableciendo l&iacute;mites a
ese ambiente interno de inestabilidad relativa, lo cual le impide al modelo sucumbir. 22
Son varios los instrumentos formales que administran la inestabilidad relativa del
sistema: el principal es la din&aacute;mica de integraci&oacute;n de los poderes nacionales -que en
particular se refleja e los sistemas electorales-, que permite las partes federadas una
posici&oacute;n permanente de representaci&oacute;n en los &oacute;rgano nacionales. Destaca como
instancia com&uacute;n el Poder Legislativo y su composici&oacute;n bicameral, en donde la
representaci&oacute;n de las partes federadas adquiere mayor relevancia, como ocurre en los
senados. Entre los recursos adicionales se encuentran las reformas a la Constituci&oacute;n
general , que supone la aprobaci&oacute;n de las entidades federadas, as&iacute; como determinadas
pol&iacute;ticas –como reformas fiscales o programas de implicaciones etnoling&uuml;&iacute;sticas, por
ejemplo- cuyos efectos las obliga a se negociadas con las entidades. Y, finalmente, entre
los instrumentos de interrelaci&oacute;n cotidiana se encuentran los recursos de coordinaci&oacute;n
intergubernamental, que permanentemente reflejan los equilibrios entre las din&aacute;micas
nacionales y los requerimientos espec&iacute;ficos de las partes federadas.
-------------------------------------------------------------------------------3. FEDERALISMO Y ESTADO DE DERECHO
Retomando la idea de que la conformaci&oacute;n de un sistema federal implica un proceso
constitutivo del Estado, puede afirmarse que con el mismo movimiento se define a un
poder pol&iacute;tico con contenido y l&iacute;mites expl&iacute;citos. El resultado es que la autoridad
pol&iacute;tica se encuentra, de entrada, sujeta a los entornos del derecho establecido por las
partes federadas o por su representaci&oacute;n leg&iacute;tima. La consecuencia para el nuevo Estado
es que el poder no emane de s&iacute; mismo, sino del pacto federal. &Eacute;ste &uacute;ltimo es el que
asigna sus capacidades y atribuciones pol&iacute;ticas. Puede, entonces, apreciarse que el
Estado resultante es de un perfil muy distinto a aqu&eacute;l ilustrado por Luis xv, citado
anteriormente. La autoridad pol&iacute;tica no puede ser otra m&aacute;s que aqu&eacute;lla definida por el
derecho. A su vez, el derecho no puede ser otro m&aacute;s que aqu&eacute;l definido por el pacto
federal. El federalismo impone, as&iacute;, un contenido restringido al Estado, compatible con
las formas modernas de comprender y ejercer el poder pol&iacute;tico, que en &uacute;ltima instancia
se caracterizan por respetar y permitir el desarrollo de las libertades individuales y
ciudadanas que, a su vez, tambi&eacute;n son delimitadas por el derecho.
El federalismo guarda, entonces, una relaci&oacute;n necesaria con un Estado plenamente
regulado por el derecho, ubic&aacute;ndose &eacute;ste como la expresi&oacute;n de su forma y contenido.
Sumando este &uacute;ltimo elemento al conjunto de factores que acotan al Estado federal,
tenemos a un &oacute;rgano estatal delimitado por los siguientes entornos, el derecho, como
base esencial y primaria; la divisi&oacute;n de poderes, como instrumento de autorregulaci&oacute;n
del poder y, finalmente, los &oacute;rganos pol&iacute;ticos territoriales (los estados, cantones,
L&auml;nders, rep&uacute;blicas), que a su vez participan en la distribuci&oacute;n del poder en un plano
paralelo al Estado nacional. Todo ello queda reflejado en un escrito normativo, la
Constituci&oacute;n Pol&iacute;tica, la cual est&aacute;n obligados a obedecer los componentes del sistema
federal y todas las formas del poder reconocidas por &eacute;ste.
El modelo federal tiene una imperiosa necesidad de ser definido por un marco jur&iacute;dico,
en el sentido pleno de la palabra, lo cual no significa abundancia de leyes y
detallamiento normativo, sino que se alude a su vigencia y eficacia. El marco legal de
un pa&iacute;s federal puede ser simplificado, pero no puede carecer de plenitud en la
regulaci&oacute;n del poder. El derecho es condici&oacute;n para la formaci&oacute;n del propio Estado
federal, de sus poderes, de las partes integrantes del sistema, de su funcionamiento y de
sus relaciones. En la medida en que el sistema federal constituye a un Estado nacional
mediante un pacto entre iguales, el cual puede comprenderse en la l&oacute;gica de un contrato,
en ese mismo acto se reivindica al derecho como instrumento esencial para su
definici&oacute;n. Bajo estas condiciones, no puede existir un sistema federal sin un derecho
convenido y sin la vigencia de &eacute;ste como instrumento regulador. Si el derecho dejara de
tener vigencia como instrumento de regulaci&oacute;n, el mismo &quot;pacto&quot; federal perder&iacute;a
validez; las relaciones entre las parte dejar&iacute;an de ser reguladas por el derecho podr&iacute;an
pasar a un escenario dominado por una pura l&oacute;gica de poder pol&iacute;tico, que no excluye de
entre sus consecuencias la violencia o la subordinaci&oacute;n de un acto por otro.
Si se considera, entonces, que en toda estructura pol&iacute;tica las relaciones entre las partes
tienen el potencial de derivar en pr&aacute;cticas de subordinaci&oacute;n, lo cual ser&iacute;a contrario al
principio federalista, la efectividad del Estado de derecho es una de las condiciones
imprescindibles de todo sistema federal. Se encuentra en su origen, en su estructura y en
su din&aacute;mica. Por este motivo, entre el federalismo, el poder pol&iacute;tico y el Estado de
derecho existe una relaci&oacute;n necesaria, que impulsa la constituci&oacute;n de un Estado no
solamente din&aacute;mico, sino adem&aacute;s regulado, con pocos espacios para que el poder pueda
salir de los m&aacute;rgenes de autoridad reconocidos por el derecho. Por lo menos esta es la
tendencia impl&iacute;cita en todo pacto federal.
--------------------------------------------------------------------------------
4. FEDERALISMO Y PLURALIDAD, LIBERTAD E IGUALDAD
Ahora bien, debido al perfil de los elementos participantes en un sistema federal, cuyo
n&uacute;mero y diversidad rompen con toda posibilidad de unilateralidad o con el predominio
exclusivo de alg&uacute;n inter&eacute;s particular, el derecho resultante deriva entre sus valores a la
pluralidad. A partir de su misma composici&oacute;n, el federalismo renuncia a la
homogeneidad como principio: sin negar el principio de unidad, se reconoce el derecho
a la diversidad, al reconocimiento y al respeto del otro. Este es uno de los presupuestos
esenciales del modelo. Cada una de las partes federadas reivindica alguna especificidad
que la hace ser ella misma (soberana, si apelamos a los t&eacute;rminos jur&iacute;dicos) y que la
distingue de las otras partes o del todo nacional. Obviamente, reivindicar la
individualidad no excluye los caminos de la dominaci&oacute;n o de la subordinaci&oacute;n entre las
partes, lo cual, en t&eacute;rminos positivos, implica que entre ellas existe plena aceptaci&oacute;n y
reconocimiento rec&iacute;procos. La pluralidad como principio pol&iacute;tico resulta, as&iacute;, una parte
inherente del sistema y del control del derecho federal. Una vez asumidas las reglas
anteriores, cualquier proceso que pretenda anular la pluralidad en los t&eacute;rminos como
haya sido definida por el sistema federal –sea territorial, cultural, &eacute;tnica o ling&uuml;&iacute;sticaatenta contra la esencia misma del federalismo
De la misma manera, junto con la vigencia del derecho y, sobre todo, vinculado al del
contrato federal se encuentra un concepto adicional del federalismo: la libertad. Como
puede suponerse, las partes constitutivas de una naci&oacute;n federal al momento de pactar lo
est&aacute;n haciendo en ejercicio de su libertad y como expresi&oacute;n de su voluntad soberana. La
libertad entendida como la capacidad de autodeterminaci&oacute;n, a su vez ligada con una
voluntad y con un sujeto, que en el caso del federalismo se refieren a la soberan&iacute;a ya la
entidad federada (en cuanto &oacute;rgano estatal o territorial). El federalismo supone e implica
continuamente a esta libertad, que solamente puede tener asiento en la soberan&iacute;a de la
entidad federada. Sin libertad no puede existir contrato alguno ni, por supuesto, ninguna
soberan&iacute;a. Por este motivo, las partes necesitan reconocimiento rec&iacute;proco y capacidad
para decidir libremente. Un pacto federal no puede definirse de otra manera, no puede
imponerse y anular la libertad, pues se romper&iacute;a su condici&oacute;n de pacto-contrato; no
puede surgir de condiciones ajenas a la autodeterminaci&oacute;n. Es por ello que la soberan&iacute;a
de las partes es condici&oacute;n del sistema y es tambi&eacute;n lo que vincula necesariamente al
federalismo con el concepto de libertad.
Adicionalmente, la libertad, la soberan&iacute;a y el pacto federal contienen un concepto
paralelo, tambi&eacute;n esencial a este sistema de gobierno: el de la igualdad. Una de las
condiciones del contrato federal, vinculada con la libertad soberana indicada
previamente, consiste en el reconocimiento rec&iacute;proco entre las partes. Lo anterior
implica que se instituya una capacidad de interlocuci&oacute;n igualitaria, que ubica a las
partes federadas en un mismo plano, con independencia de sus caracter&iacute;sticas
intr&iacute;nsecas. En este sentido, la extensi&oacute;n territorial, la lengua, la etnicidad, las
dimensiones poblacionales, la cultura, entre otras variables sociales y geogr&aacute;ficas, por s&iacute;
mismas no forman parte de los criterios del pacto federal, si bien tampoco las ignora.
Como ya se argument&oacute;, ni la homogeneidad ni cualquier otra relaci&oacute;n que la implique
es condici&oacute;n de la relaci&oacute;n federal; no obstante, el principio de igualdad es fundamental.
La paradoja se resuelve en el federalismo, al establecer el principio de igualdad junto
con el derecho a la diversidad. Precisamente, uno de los valores esenciales del pacto
federal es la igualdad en la heterogeneidad; de otro modo, no habr&iacute;a contrato posible. El
pacto federal establece, de entrada, condiciones de igualdad entre las partes, que son
precisamente las que permiten su encuentro federativo. De otra manera, si desde un
principio existiese un reconocimiento jur&iacute;dico de las desigualdades -de las
caracter&iacute;sticas que fueran-, el resultado de una relaci&oacute;n entre desiguales ser&iacute;a el
establecimiento de una relaci&oacute;n de dominaci&oacute;n, as&iacute; como la fijaci&oacute;n de inequidades en
la distribuci&oacute;n y ejercicio del poder pol&iacute;tico, lo cual resultar&iacute;a completamente ajeno al
federalismo.
Una de las virtudes del sistema federal es su capacidad de reconocer e integrar en un
todo mayor las diferencias existentes entre las partes. Supone tolerancia a la diferencia
y, m&aacute;s a&uacute;n, se trata precisamente de un sistema que permite la administraci&oacute;n pol&iacute;tica y
gubernamental de las diferencias. Una vez asumida la igualdad jur&iacute;dica como un
principio esencial del sistema, &eacute;sta se expresa en dos facetas: como reconocimiento
rec&iacute;proco de y por cada uno de los miembros del sistema; y derivada de &eacute;ste, como
capacidad de interlocuci&oacute;n de cada una de las entidades, o dicho de una manera m&aacute;s
sencilla, capacidad para participar en la formaci&oacute;n de la voluntad colectiva del todo
federal. La igualdad jur&iacute;dica necesita, as&iacute;, traducirse en reconocimiento y participaci&oacute;n
en la din&aacute;mica del modelo. En t&eacute;rminos negativos, el principio de igualdad puede
expresarse de la siguiente manera: no pueden existir partes ignoradas en el
funcionamiento del sistema, ni partes excluidas de su proceso institucional. De ocurrir
lo anterior, se estar&iacute;a cuestionando la igualdad jur&iacute;dica y, en la pr&aacute;ctica, la vigencia del
mismo federalismo.
En este sentido, la diferencia y la diversidad -de cualquier tipo- pueden ser parte de un
sistema federal, pero no son un factor que jur&iacute;dicamente est&eacute; cuestionando el principio
de igualdad jur&iacute;dica, ni entre las partes federadas, ni entre &eacute;stas y el Estado federal. La
igualdad jur&iacute;dica es uno de los valores esenciales del sistema y es precisamente el que
permite respetar la individualidad (libertad, soberan&iacute;a, diferencias geogr&aacute;ficas,
religiosas o etnoling&uuml;&iacute;sticas) de cada una de sus entidades integrantes. Asumiendo esta
perspectiva, el principio de igualdad en el federalismo puede concebirse como un
instrumento que respeta las diferencias y que se contrapone al surgimiento de relaciones
de dominaci&oacute;n que pretendan aprovecharlas. Dado este principio, en pocas ocasiones se
ha considerado al federalismo como una alternativa para solucionar conflictos entre
naciones, pueblos y diversidades sociales que por distintas circunstancias est&aacute;n
integradas en un mismo Estado. 23
Retornando en conjunto los elementos anteriores, podemos resumir )os valores pol&iacute;ticos
que se encuentran impl&iacute;citos en el sistema federal de gobierno y que lo vinculan
directamente con la democracia y con el rol de los gobiernos locales, que revisaremos
posteriormente. Para comenzar, el sistema se relaciona de manera intensa con un
concepto democr&aacute;tico de la soberan&iacute;a, al hacerla residir en el pueblo; ya no es &eacute;sta algo
que pertenezca por esencia al Estado. Establece, por lo mismo, un plano de igualdad
jur&iacute;dica entre los &Oacute;rganos de gobierno y los ciudadanos, en la medida en que a ambos
los determina el derecho; a la vez, establece un predominio de la capacidad pol&iacute;tica
ciudadana, al determinar los ciudadanos al Estado ya sus &oacute;rganos. Por otra parte, el
sistema federal organiza en una estructura dual al poder pol&iacute;tico y, adicionalmente,
retoma la tradicional separaci&oacute;n republicana de los poderes del Estado. La Constituci&oacute;n
y el derecho en general adquieren una capacidad total de regulaci6n de la autoridad.
Finalmente, en el pacto federal los conceptos de pluralidad, igualdad y libertad son
valores imprescindibles, que deben reflejarse en su integraci&oacute;n y funcionamiento.
Ahora bien, la universalidad de los valores pol&iacute;ticos descarta que los valores de un
sistema federal sean atributos exclusivos de los estados federados o de los &oacute;rganos
pol&iacute;ticos de una federaci&oacute;n. 24 La caracter&iacute;stica de universalidad los extiende a los
ciudadanos como sujetos pol&iacute;ticos y, m&aacute;s a&uacute;n, como depositarios de la soberan&iacute;a en
cuanto pueblo, en cuanto voluntad colectiva. De esta manera, la pluralidad, la igualdad
y la libertad no pueden reconocerse para las partes del federalismo e ignorarse para los
individuos; no pueden estar en la din&aacute;mica del sistema j federal ya la vez excluirse en
las relaciones entre los ciudadanos y los &oacute;rganos del Estado. El principio de
universalidad implica que los valores pol&iacute;ticos del sistema federal sean tambi&eacute;n parte de
los valores pol&iacute;ticos de los ciudadanos. Junto con la reivindicaci&oacute;n del derecho (plural y
leg&iacute;timo) que constituye al sistema federal, la reivindicaci&oacute;n ciudadana de la libertad, la
igualdad y la pluralidad es tambi&eacute;n esencial en una sociedad organizada federalmente.
25 Sin duda, en la historia de los pa&iacute;ses federales se encontrar&aacute;n momentos o periodos
en que sean cuestionados o eliminados los principios anteriores; pero con este
incumplimiento tambi&eacute;n se borra, en los hechos, la estructura federal de gobierno. 26 En
t&eacute;rminos amplios, se puede entonces afirmar que los sistemas federales suponen,
constituyen y se reproducen en sociedades con una cultura y valores pol&iacute;ticos
democr&aacute;ticos; por lo menos esta es la tendencia en su forma m&aacute;s acabada.
-------------------------------------------------------------------------------III. Federalismo y sistemas electorales
Si bien es cierto que la democracia puede relacionarse conceptual e hist&oacute;ricamente con
los Estados unitarios, no siendo por lo tanto una caracter&iacute;stica exclusiva de los sistemas
federales, el federalismo s&iacute; se relaciona de manera exclusiva con los principios
democr&aacute;ticos. Tal como lo hemos rese&ntilde;ado, los conceptos pol&iacute;ticos que acompa&ntilde;an al
modelo de Estado federal son, en conjunto, incompatibles con formas autoritarias, no
plurales, centralizadas, concentradoras de poder y, por supuesto, con formas de
gobierno ajenas al Estado de derecho. Entre el federalismo y la democracia existe, as&iacute;,
una consistencia de conceptos, que no obstante es insuficiente para impedir que en la
pr&aacute;ctica determinadas sociedades federales incurran en abusos pol&iacute;ticos o que,
definitivamente, su estructura federal sea una formalidad jur&iacute;dica sin sustento real,
como fue el caso de la extinta Uni&oacute;n Sovi&eacute;tica. 27
Debido precisamente a este tipo de experiencias, que parecieran anunciar el fracaso de
los proyectos federalistas, la viabilidad de los Estados federales depende de que sus
principios pol&iacute;ticos sean cumplidos en t&eacute;rminos reales y de que &eacute;stos se reflejen en los
procesos de gobierno. En este prop&oacute;sito, la democracia efectiva cumple un papel
decisivo al normar la distribuci&oacute;n del poder pol&iacute;tico, incluyendo la conformaci&oacute;n de las
organizaciones pol&iacute;ticas y las formas de representaci&oacute;n que en &eacute;l intervienen. En
particular, la democracia tiene un rol decisivo para un sistema federal al definir a los
actores y, a trav&eacute;s de &eacute;stos, a las bases pol&iacute;ticas de la negociaci&oacute;n intergubernamental
que configuran al Estado nacional. Este &uacute;ltimo aspecto es de gran importancia, si se
considera que las relaciones intergubernamentales, en buena medida, son determinadas
por los sistemas pol&iacute;ticos. Un sistema pol&iacute;tico puede anular al federalismo en la pr&aacute;ctica
de las relaciones intergubernamentales, o bien puede estimularlo y constituirse en su
sustento concreto. Si la esencia del federalismo radica en una estructura dual de
distribuci&oacute;n del poder pol&iacute;tico y en las relaciones que establecen las partes constitutivas,
la esencia de estas relaciones radica en los sistemas pol&iacute;ticos, en la din&aacute;mica de sus
actores y en las formas como se organiza la representaci&oacute;n social.
Si por principio el Estado y el poder , son materia estable, en ninguna circunstancia son
definibles de una vez y para siempre, mucho menos cabe esta posibilidad en un sistema
federal, de naturaleza relativamente inestable (m&oacute;vil, din&aacute;mico, posiblemente sean
adjetivos m&aacute;s apropiados). En estas condiciones de dinamismo estructural, en un
sistema federal deben consolidarse dos v&iacute;as esenciales de regulaci&oacute;n de su proceso: la
democracia, como recurso que define las relaciones entre los ciudadanos y el poder
pol&iacute;tico, as&iacute; como las formas de representaci&oacute;n y, por otro lado, los instrumentos de las
relaciones intergubernamentales, como recurso que define las relaciones entre las
entidades gubernamentales de una federaci&oacute;n. A tales v&iacute;as de regulaci&oacute;n de una
estructura din&aacute;mica se suma la separaci&oacute;n de poderes, tanto en la esfera nacional como
en la de los &oacute;rganos federados, que a&ntilde;ade una complejidad adicional al sistema y, por
consecuencia, un factor m&aacute;s de movilidad y de cambio.
De lo anterior, lo que interesa destacar es la naturaleza relativamente inestable de los
pa&iacute;ses federales que determina que el sistema de relaciones entre sus partes ocupe un
papel estrat&eacute;gico para su reproducci&oacute;n como un todo funcional, capaz de satisfacer los
objetivos para los cuales fue creado. M&aacute;s a&uacute;n, la esencia del modelo radica
precisamente en este sistema de relaciones, que es donde se asienta la estructura dual
entre un Estado nacional y las entidades territoriales (o sociales) federadas. El sistema
de relaciones tiene sentido por y para la preservaci&oacute;n de la estructura dual caracter&iacute;stica
del federalismo: autogobierno m&aacute;s gobierno compartido, en los t&eacute;rminos empleados por
Elazar. Ahora bien, el sistema de relaciones que define al federalismo est&aacute; sustentado
por dos ejes principales: las relaciones estrictamente institucionales entre el gobierno
nacional y los gobiernos federados y, por otro lado, las relaciones entre los actores y las
estructuras pol&iacute;ticas, que constituyen la &quot;carne&quot; de las relaciones institucionales, su base
material, su sustento emp&iacute;rico. Debido al &uacute;ltimo factor, los sistemas pol&iacute;ticos de las
naciones federales necesitan tener un perfil consistente con este modelo de Estado,
asumiendo que de ello depende la preservaci&oacute;n y expresi&oacute;n de la voluntad soberana de
las partes federadas (estado, cant&oacute;n, rep&uacute;blica, etc.), as&iacute; como la posibilidad de que
dicha voluntad se exprese en las relaciones interinstitucionales y que, de esta manera,
participe en la integraci&oacute;n de la voluntad colectiva del todo federal.
Sin democracia, como puede suponerse, la posibilidad de que las instituciones
regionales expresen fielmente la voluntad de la sociedad regional es casi nula, adem&aacute;s
de ileg&iacute;tima. Adicionalmente, en condiciones ajenas a la democracia, un gobierno y/o
sus instituciones regionales dif&iacute;cilmente estar&iacute;an en condiciones de intervenir
eficazmente en una negociaci&oacute;n intergubernamental. La democracia es, por
consiguiente: a) condici&oacute;n para la expresi&oacute;n soberana de la voluntad popular; b) base
del autogobierno de las partes de una federaci&oacute;n, y c) condici&oacute;n para que cada entidad
pueda intervenir en la formaci&oacute;n de la voluntad colectiva del todo federal.
El Estado federal es, por definici&oacute;n, un sistema plural, con voluntades diversas y
territorialmente distinguibles: las partes federadas. 28 Esta es una condici&oacute;n esencial a
la cual deben ajustarse las reglas de la pol&iacute;tica que definen a los actores que participan
en ella, as&iacute; como las formas de distribuci&oacute;n del poder, tanto a escala regional como
nacional, es decir, en las partes federadas y en el todo federal. Dicho de otra manera, un
sistema pol&iacute;tico en el federalismo debe ser capaz de preservar y de expresar la
pluralidad y la diversidad de las voluntades que integran a la naci&oacute;n federal. y si este es
el objetivo, el sistema pol&iacute;tico no puede ser homog&eacute;neo, plano, sin particularidades
regionales ni sociales; resultar&iacute;a contradictorio con la propia naturaleza del sistema
federal. Lo m&aacute;s com&uacute;n es encontrar que las reglas de la pol&iacute;tica para los Estados
federales se distribuyan tambi&eacute;n siguiendo la estructura dual del modelo, haci&eacute;ndose
tambi&eacute;n plurales y diversas, capaces de integrar distintas formas de aplicar principios
democr&aacute;ticos, sobre todo cuando se trata de sociedades contrastantes por su
composici&oacute;n &eacute;tnica, organizaci&oacute;n social o por su lenguaje. 29
El sistema pol&iacute;tico de una naci&oacute;n federal tiende, as&iacute;, a ser un sistema de sistemas, es
decir, un sistema nacional que coexiste junto con sistemas pol&iacute;ticos definidos
Soberanamente por las partes federadas (10 cual, dicho sea de paso, es esencial al
principio de autogobierno). Cada uno de los subsistemas debe tener por condici&oacute;n su
capacidad de expresar las particularidades de cada sociedad regional, a trav&eacute;s de actores
pol&iacute;ticos propios, adecuados a su perfil social. De otra manera, la formaci&oacute;n de la
voluntad de la sociedad regional no ser&iacute;a posible y, por consecuencia, su participaci&oacute;n
en el pacto federal tampoco ser&iacute;a efectiva. 30
En el supuesto de la existencia de un sistema pol&iacute;tico no democr&aacute;tico en una de las
partes federadas, incapaz de conformar la voluntad colectiva de la sociedad regional,
esta entidad realmente no I estar&iacute;a en condiciones de participar en el todo federal,
ocupando una posici&oacute;n desigual y subordinada, lo que cuestionar&iacute;a la vigencia del
federalismo en su conjunto. De ah&iacute; la relevancia de que los sistemas pol&iacute;ticos sean
democr&aacute;ticos y, adicionalmente, espec&iacute;ficos a las particularidades de cada sociedad
regional: cultura, etnicidad, lengua, territorio, variables que se deben integrar a los
procesos pol&iacute;ticos. Cabe as&iacute; la posibilidad en el Estado federal de que sus reglas
pol&iacute;ticas est&eacute;n configuradas por una pluralidad de subsistemas que respondan a las
necesidades de representaci&oacute;n de sus sociedades regionales.
El planteamiento anterior ha sido destacado mediante la cr&iacute;tica de los sistemas pol&iacute;ticos
homog&eacute;neos, que tienden a ignorar la pluralidad pol&iacute;tica y la diversidad regional de las
partes federadas. Un caso extremo son los modelos de partido &uacute;nico, que han
demostrado su ineficacia como instrumento democr&aacute;tico, m&aacute;s a&uacute;n cuando se implantan
en sociedades fuertemente heterog&eacute;neas:
Un partido monol&iacute;tico, autoritario o totalitario, no permite la expresi&oacute;n de una
autonom&iacute;a pol&iacute;tica local, incluso cuando se reviste de una estructura federal como la del
Partido Comunista Checoslovaco o la de la Liga Comunista en Yugoslavia. En estas
experiencias, la pr&aacute;ctica del centralismo democr&aacute;tico siempre se quebraba en beneficio
del centro soberano. De este contraejemplo podemos deducir que el pluralismo
partidista es una condici&oacute;n necesaria para el funcionamiento de una democracia federal.
Pero para realizar sus funciones, los partidos deben ser capaces de expresar las
demandas, en ocasiones contradictorias entre ellas, dimanantes de los intereses
nacionales y locales y de participar en elecciones con posicionamientos distintos. En
estas condiciones, los partidos federales se encuentran en el centro de un conflicto de
fidelidad entre dos sistemas pol&iacute;ticos de referencia. As&iacute;, el equilibrio federal, la
autonom&iacute;a y la interdependencia son tributarios de la organizaci&oacute;n de los partidos y de
la independencia de los sistemas partidistas de las unidades federadas. 31
De la misma manera que puede definirse al federalismo como autogobierno m&aacute;s
gobierno compartido, el sistema pol&iacute;tico de un Estado federal debe cumplir con el
principio de democracia m&aacute;s democracias particulares; dependen de ello la formaci&oacute;n
de la voluntad de la parte federada y que &eacute;sta pueda expresarse en la voluntad del todo
nacional. Por otro lado, de la cita anterior se puede tambi&eacute;n destacar una de las
dificultades de los sistemas pol&iacute;ticos en el federalismo, consistente en la tensi&oacute;n de
intereses entre la pol&iacute;tica nacional y la pol&iacute;tica regional. Si predominan los primeros por
encima de los segundos, el modelo pierde su esencia; si predominan los segundos por
encima de los primeros, el sistema carecer&iacute;a de sentido. A pesar de su complejidad, se
trata de una tensi&oacute;n inevitable en el federalismo, cuya virtud es precisamente
administrar su equilibrio a trav&eacute;s de procedimientos institucionales.
Los partidos pol&iacute;ticos son una instancia que concreta y da forma cotidiana a las
relaciones institucionales y pol&iacute;ticas en un Estado federal; ocupan un rol especial en el
conjunto del sistema y, si puede decirse en estos t&eacute;rminos, encarnan la complejidad y
delicadeza de las piezas que articulan al todo federal. Si los partidos est&aacute;n integrados de
manera centralizada, las relaciones que predominan en el conjunto del Estado son las
procedentes del gobierno nacional, en dem&eacute;rito de la perspectiva de las entidades
federadas. Si se orientan hacia formas muy locales, la articulaci&oacute;n nacional de intereses
sociales es la que pierde perspectiva. En todo caso, la conclusi&oacute;n es que no hay un
formato &uacute;nico en las experiencias de los Estados federales y la organizaci&oacute;n de los
partidos pol&iacute;ticos. Lo que est&aacute; fuera de duda es la incompatibilidad del federalismo con
las din&aacute;micas centralizadas y, mucho m&aacute;s, con los sistemas pol&iacute;ticos de partido &uacute;nico.
Entre los recursos del modelo federal para establecer el fr&aacute;gil balance entre las partes y
el todo, entre intereses regionales e intereses nacionales, se encuentra el ya citado
principio de igualdad. Entre las formas que institucionalmente lo expresan de mejor
manera est&aacute; la integraci&oacute;n bicameral del Poder Legislativo nacional. Una de estas
c&aacute;maras (por ejemplo, el Senado en Estados Unidos o el Bundesrat, Consejo Federal, en
Alemania) tiene un principio que iguala la representaci&oacute;n de las partes federadas,
haciendo que su &quot;peso pol&iacute;tico&quot; sea id&eacute;ntico, o muy similar, con independencia de otro
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Desde la perspectiva del an&aacute;lisis pol&iacute;tico, este tipo de arreglo se ha denominado como
de &quot;mayor&iacute;as complejas&quot;, o bien, como el aspecto &quot;subsidiario&quot; del federalismo.
El federalismo, dada esta reivindicaci&oacute;n del principio de igualdad que se ve reflejado en
las instituciones que representan a las partes federadas, utiliza un concepto &quot;complejo&quot;
de mayor&iacute;a, precisamente porque el concepto incorpora variables culturales, &eacute;tnicas,
ling&uuml;&iacute;sticas o espaciales, a un concepto que en principio es solamente num&eacute;rico. El
concepto de mayor&iacute;a en un Estado federal no se refiere simplemente a un n&uacute;mero
determinado de ciudadanos, sino a una determinada distribuci&oacute;n de los ciudadanos que
reconoce alguna o algunas de las anteriores variables sociales. De esta manera, una
entidad federada con una poblaci&oacute;n de un mill&oacute;n de habitantes puede tener la misma
relevancia pol&iacute;tica que otra entidad con dos millones; o bien, determinado grupo
etnoling&uuml;&iacute;stico puede tener un peso pol&iacute;tico similar a otro grupo social de mayo res
dimensiones. &quot;Hacer mayor&iacute;a&quot; en u sistema federal resulta, as&iacute;, algo mucho m&aacute;s
complejo que en un Estado unitario La conformaci&oacute;n de la voluntad nacional requiere
de un mayor esfuerzo de negociaci&oacute;n y de procedimientos, dada la diversidad de las
partes y el reconocimiento previo de sus especificidades.
La mayor&iacute;a y las minor&iacute;as pol&iacute;ticas tienen, de esta forma, un significado diferente para
un Estado federal que para un Estado unitario, haciendo que la din&aacute;mica de sus sistemas
pol&iacute;ticos y de las instituciones que lo expresan tenga perfiles distintos. La diferencia
principal radica en la &quot;complejidad&quot; de las variables y de los procesos para decidir la
agenda p&uacute;blica y gubernamental del todo federal. Las instituciones pol&iacute;ticas del
federalismo, para comenzar, tienen una integraci&oacute;n que reconoce el principio de
igualdad (el Senado, para volver a citar el ejemplo cl&aacute;sico); en segundo t&eacute;rmino, el
proceso de toma de decisiones involucra a las partes federadas cuando se requiere su
aprobaci&oacute;n para determinada decisi&oacute;n gubernamental (una reforma constitucional, por
citar otro ejemplo cl&aacute;sico). Estos mecanismos constituyen la salvaguarda de la soberan&iacute;a
de las partes federadas y, en la perspectiva del sistema pol&iacute;tico, una salvaguarda de los
derechos de las minor&iacute;as, lo cual es fundamental en las sociedades heterog&eacute;neas &eacute;tnica 0
ling&uuml;&iacute;sticamente. En los t&eacute;rminos de Lijphart, el problema es planteado de la siguiente
forma:
En sociedades plurales, por consiguiente, la regla de mayor&iacute;a conduce a la dictadura de
la mayor&iacute;a ya conflictos sociales en lugar de a la democracia. Lo que estas sociedades
necesitan es un r&eacute;gimen democr&aacute;tico que d&eacute; &eacute;nfasis al consenso general en lugar de a la
oposici&oacute;n, que incluya en lugar de excluir y que trate de incrementar al m&aacute;ximo el
tama&ntilde;o de la mayor&iacute;a gobernante en lugar de satisfacerse con una mayor&iacute;a simple: la
democracia por consenso (como la que refleja la estructura de los Estados federales ).
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La din&aacute;mica pol&iacute;tica de un Estado federal resulta inevitablemente compleja, dada su
propia estructura, si bien en ello radica tambi&eacute;n su riqueza. Los valores a los que el
federalismo se liga conceptualmente, como son los de democracia, pluralidad e
igualdad, entre otros, deben encontrarse encarnados en los sistemas pol&iacute;ticos, en sus
actores y en las relaciones que estos actores imprimen al mapa intergubernamental; son
condici&oacute;n del modelo. De la misma manera, el concepto de minor&iacute;a, junto con el de
diversidad, tienden a concebirse ya aplicarse de una manera m&aacute;s valorada y compleja
que en los Estados unitarios. Claro est&aacute;, las relaciones entre conceptos no se traducen
directamente en pr&aacute;cticas pol&iacute;ticas; si bien las impulsan, siempre cabe la posibilidad de
que la ruta del poder siga otras reglas, como es su mala costumbre.
-------------------------------------------------------------------------------IV. Los gobiernos locales y el federalismo
Desde una estricta lectura formalista del federalismo, los gobiernos locales ocupan una
posici&oacute;n subordinada en relaci&oacute;n con el eje central dualista del Estado federal. En
general, no forman parte del modelo, en el sentido de que pol&iacute;tica y jur&iacute;dicamente sean
reconocidos por &eacute;ste de manera directa, si bien cabe la posibilidad de que se reconozcan
como elementos constitutivos de las entidades federadas. En t&eacute;rminos metaf&oacute;ricos se
puede decir que los gobiernos locales son para las entidades federadas lo que &eacute;stas son
para el Estado federal. La lectura subordinada de los gobiernos locales respecto del
pacto federal tiene dos asientos principales: el primero, original al mismo pacto federal,
en la medida en que no fueron actores reconocidos por &eacute;ste como una de sus partes
integrantes, ni lo han sido con posterioridad; el segundo, debido a que el concepto de
soberan&iacute;a es, en la mayor&iacute;a de las interpretaciones jur&iacute;dicas tradicionales, remitido al
Estado, concebido como entidad suprema que trasciende a las formas locales del
gobierno y de la pol&iacute;tica. La conexi&oacute;n del federalismo con los gobiernos locales debe,
entonces, remitirse a un contexto diferente del marco jur&iacute;dico atado a conceptos
estatistas de la soberan&iacute;a y, adicionalmente, a otros dos horizontes: el de los principios
pol&iacute;ticos y el de la pr&aacute;ctica intergubernamental, especialmente en la actual etapa de
globalizaci&oacute;n de la sociedad humana.
-------------------------------------------------------------------------------1. GOBIERNOS LOCALES, CIUDADAN&Iacute;A Y FEDERALISMO
Como se argument&oacute; previamente, el federalismo guarda una relaci&oacute;n muy estrecha con
la forma m&aacute;s democr&aacute;tica de la soberan&iacute;a, al depositarla en el pueblo. Ahora bien, el
contenido de la palabra &quot;pueblo&quot; se refiere a los ciudadanos ya los atributos que &eacute;stos
tienen en una democracia liberal, retomando la relaci&oacute;n que el federalismo guarda con
otros conceptos pol&iacute;ticos, especialmente con el referido al acotamiento del poder y de la
autoridad. El federalismo y la ciudadan&iacute;a, desde esta perspectiva, se encuentran por el
intermedio de la soberan&iacute;a popular. Es decir, que en la din&aacute;mica del federalismo est&aacute;
impl&iacute;cito el reconocimiento de la ciudadan&iacute;a, de la soberan&iacute;a popular y de su capacidad
de determinar al poder pol&iacute;tico. No puede excluirse a la ciudadan&iacute;a y sus atributos y, a
la vez, pretender un concepto popular de la soberan&iacute;a, como tampoco puede existir una
democracia sin ciudadanos.
Si tenemos en cuenta las conexiones anteriores, puede concluirse que el federalismo
supone el desarrollo de la ciudadan&iacute;a y de la democracia, lo cual se relaciona
directamente con los gobiernos locales, como se argumentar&aacute; enseguida. Partimos de
que la idea del autogobierno y, por lo mismo, la necesaria constituci&oacute;n del gobierno
local, pueden entenderse como un derivado inmediato de la ciudadan&iacute;a y de la
democracia. La primera forma de organizaci&oacute;n de los asuntos p&uacute;blicos -considerando
las distintas maneras que cada sociedad ha asumido para configurar &quot;lo local&quot; -,
adquiere pleno sentido en un horizonte ciudadano, cultural y jur&iacute;dicamente definido,
haciendo del gobierno local un espacio propio, es decir, dado por s&iacute; mismo y no como
extensi&oacute;n o concesi&oacute;n de instancias ajenas (externas). El desarrollo de la ciudadan&iacute;a
implica directamente un gobierno local tambi&eacute;n desarrollado -en el sentido de propio,
descrito antes, y no como variable cuantitativa o en el sentido jur&iacute;dico de propiedad- en
cuanto instancia primaria del poder y de respuesta organizada a los asuntos p&uacute;blicos y, a
la vez, como espacio b&aacute;sico de realizaci&oacute;n de los atributos ciudadanos. Se debe lo
anterior a que las capacidades ciudadanas no existen en abstracto, sino que requieren
concretarse: en general, en el Estado; y en particular, en el gobierno local. Siendo as&iacute;,
puede establecerse que la ciudadan&iacute;a constituye al gobierno local, defini&eacute;ndolo como su
expresi&oacute;n inmediata en la esfera gubernamental. Una vez dentro de este contexto
ciudadano, el gobierno local resulta vinculado a variables como el autogobierno y la
autonom&iacute;a, las cuales caracterizan su evoluci&oacute;n y, como veremos adelante, tambi&eacute;n su
conexi&oacute;n con el federalismo.
Antes es necesario aclarar que el gobierno local puede existir sin ciudadan&iacute;a, como una
r&aacute;pida revisi&oacute;n de la historia de las instituciones puede demostrar. En consecuencia, el
gobierno local es una forma primaria del poder pol&iacute;tico, antes que una forma primaria
de la ciudadan&iacute;a. La conexi&oacute;n argumentada entre ambos conceptos, entre gobierno local
y ciudadan&iacute;a, se deriva estrictamente del marco abierto por el Estado federal, en donde
el gobierno y las formas del poder pol&iacute;tico quedan subordinados a los atributos de la
ciudadan&iacute;a que, por supuesto, no son exclusivos del federalismo. Lo anterior nos lleva a
establecer que el federalismo guarda consistencia con la forma ciudadana del gobierno
local, pero no con todas las etapas o formas que &eacute;ste pueda asumir. En general, el
modelo federal define sus posibilidades de conexi&oacute;n ( o de compatibilidad) con lo local
y con otras formas de organizaci&oacute;n del poder desde un horizonte determinado en la
evoluci&oacute;n de &eacute;stas; vale decir, no es compatible con cualquier forma o momento de lo
local.
En cuanto valor universal, la ciudadan&iacute;a puede apreciarse tanto en modelos de Estado
unitario como de Estado federal y, dentro de cada uno de &eacute;stos, en su efecto directo
sobre todas las formas del poder y de la autoridad, es decir, locales y no locales. Sin
embargo, si alguno de estos modelos es consistente con la idea de autogobierno y con la
idea de &quot;pertenencia&quot; ciudadana del gobierno local, es el federalismo. El Estado unitario
tiende a trasladar el poder y la autoridad hacia las entidades nacionales, las cuales
determinan a su vez las formas subnacionales y locales de gobierno. Lo local en cuanto
espacio propio, de los ciudadanos, termina siendo una concesi&oacute;n de una instancia
externa; en tales circunstancias, el autogobierno y la pertenencia en la relaci&oacute;n entre
ciudadanos y gobierno local se encuentran matizadas por la estructura central. Por el
contrario, el modelo federal -a partir de su estructura dual- de entrada establece
diferencias entre ambos entornos, permitiendo una franja de mayor libertad para las
entidades federadas y, con esta l&oacute;gica, tambi&eacute;n para los gobiernos locales.
Si el federalismo desarrolla a la ciudadan&iacute;a ya la democracia, como efecto de su propia
estructura, en esta din&aacute;mica tambi&eacute;n impulsa a los gobiernos locales y al sentido de
pertenencia de &eacute;stos, es decir, al autogobierno, a la autonom&iacute;a. En el caso de un Estado
unitario, su din&aacute;mica institucional no implica necesariamente el desarrollo de la
ciudadan&iacute;a, por lo menos no en los t&eacute;rminos internos como lo hace el federalismo. No
se excluye, por supuesto, que un Estado unitario pueda convivir con la democracia,
incluso en los t&eacute;rminos m&aacute;s acabados del concepto. El matiz radica en las fuentes del
desarrollo de la democracia y del ciudadano: en el federalismo pueden encontrarse
dentro de su estructura y como un efecto de &eacute;sta. No es el caso del modelo unitario, en
el cual las fuentes de la democracia y de la ciudadan&iacute;a proceden, sobre todo, de factores
propiamente pol&iacute;ticos, del poder y de sus actores. En el federalismo, adem&aacute;s de los
anteriores, se encuentran impulsos en su din&aacute;mica institucional. Pareciera que se trata
solamente de un peque&ntilde;o contraste. No es as&iacute;. De estas dos maneras de acercarse a la
democracia ya la ciudadan&iacute;a, por el federalismo y por la estructura unitaria, depende la
congruencia conceptual de cada modelo con los gobiernos locales desarrollados
(propios). Para el primero, no representa mayor problema asumir la idea del
autogobierno local; para el segundo, no deja de ser una tensi&oacute;n, ciertamente no
irresoluble en la pr&aacute;ctica.
Lo anterior nos permite argumentar que, una vez ubicado en un contexto pol&iacute;tico
ciudadano, el gobierno local puede adquirir un nivel mayor de descentralizaci&oacute;n y de
autogobierno en un marco federal; por lo menos as&iacute; lo implica conceptualmente el
modelo y lo ratifican experiencias como las de Alemania y Suiza. Claro est&aacute;, entre los
Estados unitarios es posible encontrar ejemplos de autogobierno local en condiciones
m&aacute;s amplias de desarrollo que en determinados Estados federales (comparemos
Inglaterra con Brasil, por ejemplo), lo cual se debe a la influencia de otras tradiciones
pol&iacute;ticas que estrictamente no dependen de la organizaci&oacute;n federal o unitaria del Estado.
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No obstante, debido a su conexi&oacute;n positiva con la ciudadan&iacute;a y con la democracia, y
gracias a su estructura dual, el federalismo tiene mayores probabilidades de formas
desarrolladas de autogobierno en sus entidades locales, como un derivado de s&iacute; mismo.
Sin embargo, desde el marco legal y administrativo, dejando la perspectiva pol&iacute;tica, el
sistema federal comparte con el modelo unitario la definici&oacute;n de las facultades o
poderes de los gobiernos locales por instancias externas. El sentido propio en la relaci&oacute;n
entre ciudadanos y gobiernos locales tiene, entonces, una fuerte concentraci&oacute;n en el
terreno de la representaci&oacute;n pol&iacute;tica. Fuera de ese entorno, como regla general, el
autogobierno local se encuentra enmarcado en determinados par&aacute;metros que le son
externos; lo que cambia es su amplitud o flexibilidad. De esta manera, a pesar de la
mayor congruencia entre el federalismo y los gobiernos locales desarrollados, no se
puede evitar cierta tensi&oacute;n entre el sentido propio del gobierno local y la definici&oacute;n no
propia de sus facultades o atribuciones. Una de las expresiones m&aacute;s evidentes sobre los
l&iacute;mites externos del gobierno local radica en las formas que puede asumir, cuyas
posibilidades no le pertenecen en sentido estricto. A pesar de la amplia diversidad de
tipos de gobierno local que se puede encontrar, todos est&aacute;n enmarcados por las
atribuciones o dimensiones de los gobiernos federados (subnacionales), o del nacional, a
los cuales quedan siempre subordinados. Por supuesto, en el Estado unitario esta
restricci&oacute;n tiende a ser m&aacute;s pronunciada y, sobre todo, unilateral.
Las formas de gobierno local, definidas por cada pa&iacute;s (federal o no), pueden clasificarse
en dos grandes grupos: las de formato flexible y las de formato fijo. En el primer caso,
la integraci&oacute;n de un gobierno local obedece de manera primaria al cumplimiento de
determinados objetivos de pol&iacute;tica p&uacute;blica, por lo cual su flexibilidad es tan amplia
como sea necesario para realizar dichos objetivos. En Canad&aacute; y en Estados Unidos, por
citar algunos ejemplos de pa&iacute;ses del continente americano, se ha seguido esta din&aacute;mica
flexible, tanto en las relaciones con la organizaci&oacute;n del gobierno como en su impacto
territorial; se pueden identificar, as&iacute;, gobiernos locales vinculados a pol&iacute;ticas espec&iacute;ficas
como educaci&oacute;n, puertos, desarrollo urbano, transportes, etc., que incluyen la
posibilidad de traslapar territorialmente su &aacute;rea de intervenci&oacute;n. El otro grupo
corresponde a pa&iacute;ses que siguen formatos fijos, en donde el gobierno local s&oacute;lo puede
adquirir una forma &uacute;nica, por ejemplo el ayuntamiento en M&eacute;xico, siendo tambi&eacute;n fijo
el entorno territorial de sus atribuciones. Al respecto, la flexibilidad org&aacute;nica del
gobierno local, por lo menos nominalmente, permite una evoluci&oacute;n m&aacute;s acelerada del
aparato y de la administraci&oacute;n local y, desde una perspectiva pol&iacute;tica, tiene una mayor
probabilidad de evolucionar en un sentido de autogobierno, en comparaci&oacute;n con el
formato &uacute;nico.
-------------------------------------------------------------------------------2. GOBIERNOS LOCALES Y PRINCIPIOS POL&Iacute;TICOS DEL FEDERALISMO
Por otra parte, del lado de los principios pol&iacute;ticos, el federalismo re&uacute;ne otro grupo de
condiciones compatibles con el desarrollo de los gobiernos locales. La propia estructura
dual y la naturaleza no concentrada del Estado federal es un par&aacute;metro que se extiende a
las relaciones entre las entidades federadas y las formas locales de gobierno que existen
en su interior. En cuanto principio pol&iacute;tico y de gobierno, la no concentraci&oacute;n permite
una reivindicaci&oacute;n (formal e informal) de los intereses locales ante las autoridades
nacionales o subnacionales, lo cual tiende a reflejarse en una organizaci&oacute;n
administrativa de tipo descentralizado. Como puede apreciarse, el principio de no
concentraci&oacute;n resulta plenamente congruente con el concepto de autogobierno, estando
ambos en condiciones de influirse rec&iacute;procamente. La estructura dual de los poderes del
Estado federal posibilita que los gobiernos locales tengan un amplio espectro de
funciones tanto propias (jur&iacute;dicamente establecidas), como delegadas o coordinadas
(establecidas por acuerdo intergubernamental). En los pa&iacute;ses federales, el espectro de
funciones de los gobiernos locales puede tener una amplia variedad, desde aquellos que
comparten pr&aacute;cticamente todas las funciones p&uacute;blicas, 35 hasta aquellos que disocian
con claridad las atribuciones exclusivas de los gobiernos locales. La administraci&oacute;n
p&uacute;blica puede, entonces, asumir un formato delegado, al ser instrumentada por los
gobiernos federados y por las entidades locales (tipo Alemania); o bien, un formato
compartido y redundante que obliga a un amplio desarrollo de la coordinaci&oacute;n
intergubernamental (como es el caso en Estados Unidos). En cualquier situaci&oacute;n, lo que
interesa destacar es la capacidad del federalismo para desarrollar administrativamente
los gobiernos locales y, por esta v&iacute;a, ratificar su naturaleza no concentrada.
Como ya se argument&oacute;, el federalismo es un sistema de relaciones que se caracteriza
por su capacidad para reconocer diferencias sociales o territoriales, e integrarlas en el
marco de un todo mayor. En esta actitud existe un perfil susceptible de reivindicar lo
individual, que en el mapa de las instituciones se materializa en los gobiernos locales.
En cuanto principio pol&iacute;tico, el reconocimiento de la diferencia tiene la posibilidad de
extenderse a todos los elementos del sistema federal y, por consiguiente, abre una ruta
franca para la reivindicaci&oacute;n de los intereses de los gobiernos y de las sociedades
locales, como parte de las reglas y valores del pacto federal. Lo anterior es significativo
si se contrasta con el escenario de un Estado unitario, en donde la reivindicaci&oacute;n de la
diferencia institucional no forma parte de las reglas del modelo. El federalismo se
articula con lo local precisamente cuando reivindica lo individual, la especificidad de
las partes, la tolerancia a las minor&iacute;as, el respeto a la diferencia y la negaci&oacute;n de lo
homog&eacute;neo.
-------------------------------------------------------------------------------3. LOS GOBIERNOS LOCALES Y LA EVOLUCI&Oacute;N DEL ESTADO
No obstante los elementos mencionados, que en el fondo muestran la capacidad del
modelo federal para disponer de gobiernos locales pol&iacute;ticamente s&oacute;lidos y
administrativamente con amplias capacidades, la evoluci&oacute;n de los Estados nacionales ha
producido importantes alteraciones al anterior cuadro de expectativas. Pueden
distinguirse, al menos, dos tipos de acontecimientos, de escala macrosocial, que han
influido en la evoluci&oacute;n del Estado y en su relaci&oacute;n con los gobiernos locales, tanto en
pa&iacute;ses federales como unitarios. El primero son (y han sido) las crisis econ&oacute;micas, que
obligaron a los gobiernos nacionales a intervenir directamente en actividades de
regulaci&oacute;n econ&oacute;mica y de protecci&oacute;n de las condiciones b&aacute;sicas de calidad de vida a
trav&eacute;s de pol&iacute;ticas sociales, lo cual implic&oacute; el desarrollo de una infraestructura
administrativa de gran escala y de acci&oacute;n directa en espacios que nominalmente
correspond&iacute;an a los gobiernos locales. 36 &Eacute;sta fue una situaci&oacute;n que se reflej&oacute; tanto en
Estados unitarios como en federales, estimulando en los segundos un proceso de
centralizaci&oacute;n administrativa que de inmediato se convirti&oacute; en aguda tensi&oacute;n con las
entidades federadas y con los gobiernos locales. 37 Por otro lado, el segundo tipo de
acontecimientos son la globalizaci&oacute;n econ&oacute;mica contempor&aacute;nea y la redefinici&oacute;n del
papel del Estado en las sociedades nacionales, que se han orientado hacia la direcci&oacute;n
contraria en relaci&oacute;n con la etapa centralizadora derivada del intervencionismo estatal.
En la medida en que avanza la globalizaci&oacute;n, y en particular la progresiva incapacidad
de los Estados nacionales para regular los flujos financieros, comerciales y econ&oacute;micos
en general, la escala y funciones de los gobiernos nacionales han tendido a acotarse y,
por consecuencia, se han impulsado programas de descentralizaci&oacute;n. No es coincidencia
que en la agenda gubernamental a nivel mundial se encuentren cotidianamente a la
descentralizaci&oacute;n o a la renovaci&oacute;n del federalismo como pol&iacute;ticas o debates de alta
prioridad nacional. En esta din&aacute;mica contempor&aacute;nea, inevitablemente los gobiernos
locales reivindican su papel en la esfera p&uacute;blica y, cabe esperar, es muy probable que lo
hagan de una manera sin precedente en la historia de estas instituciones. En los t&eacute;rminos
de Borja y Castells, el proceso se describe en. los siguientes t&eacute;rminos:
...Los gobiernos locales adquieren un papel pol&iacute;tico revitalizado en consonancia con la
crisis estructural de competencias y poder en que se encuentran los Estados nacionales
en el nuevo sistema global. Simplificando, podr&iacute;a decirse que los Estados nacionales
son demasiado peque&ntilde;os para controlar y dirigir los flujos global es de poder, riqueza y
tecnolog&iacute;a del nuevo sistema, y demasiado grandes para representar la pluralidad de
intereses sociales e identidades culturales de la sociedad, perdiendo por tanto
legitimidad a la vez como instituciones representativas y como organizaciones
eficientes. 38
Tanto la din&aacute;mica centralizadora de las funciones p&uacute;blicas por los gobiernos nacionales,
como las descentralizadoras derivadas de la globalizaci&oacute;n y de la consecuente
redefinici&oacute;n de los Estados nacionales son procesos que trascienden a las formas
unitarias o federales de los Estados. A ambos casos los impacta por igual; lo que est&aacute;
entonces a discusi&oacute;n es la capacidad de cada modelo para reaccionar a los cambios. La
estructura del federalismo es m&aacute;s flexible, por su naturaleza din&aacute;mica (o inestable,
como la caracterizamos previamente), por lo cual su capacidad de adaptaci&oacute;n es
nominalmente mucho mayor, especialmente en la coyuntura contempor&aacute;nea. Para los
sistemas federales, el periodo concentrador de las funciones p&uacute;blicas por los gobiernos
nacionales siempre fue considerado una anomal&iacute;a, una distorsi&oacute;n del principio de no
concentraci&oacute;n y, por consiguiente, un problema a superar por el sistema. Con este
antecedente, cabe esperar que el proceso contempor&aacute;neo de globalizaci&oacute;n sea m&aacute;s
consistente (compatible) para una estructura federal que para una unitaria. Esa relativa
ventaja del federalismo tiende, incluso, a reflejarse en las relaciones entre las naciones,
especialmente en aquellas que han derivado en organizaciones multinacionales que
siguen principios federalistas en su integraci&oacute;n, como notoriamente lo es el caso de la
Uni&oacute;n Europea. 39
Se puede, entonces, concluir que los sistemas federales son los que se encuentran mejor
equipados institucionalmente para reaccionar frente al proceso de globalizaci&oacute;n y su
inevitable impacto en el acotamiento de los gobiernos nacionales. Por lo mismo, la
revaloraci&oacute;n de los gobiernos locales en la esfera p&uacute;blica y la instrumentaci&oacute;n o
impulso a iniciativas de descentralizaci&oacute;n son m&aacute;s fluidas en un Estado federal que en
un Estado unitario. Si bien ambos modelos se encuentran insertos en la misma din&aacute;mica
de globalidad, el primero tiene mayor probabilidad de reaccionar en direcci&oacute;n al
fortalecimiento de los gobiernos locales, ampliando sus funciones, recursos y, en
general, su &quot;peso&quot; en el mapa intergubernamental.
Un elemento adicional que en el escenario actual contribuye al fortalecimiento de los
gobiernos locales es la complejidad creciente de las pol&iacute;ticas p&uacute;blicas. Para comenzar,
la localizaci&oacute;n territorial de sus determinantes ha adquirido una movilidad excepcional,
y hace imposible su controlo regulaci&oacute;n por los gobiernos nacionales, m&aacute;s a&uacute;n cuando
dichas determinantes est&aacute;n fuera de los territorios nacionales. La complejidad de las
pol&iacute;ticas p&uacute;blicas resulta evidente en las destinadas a la regulaci&oacute;n econ&oacute;mica, por
ejemplo, pero en igual situaci&oacute;n se encuentran las pol&iacute;ticas ambientales, las sociales, las
culturales, las de regulaci&oacute;n de usos del suelo, las de comunicaciones, etc. En mayor o
menor grado, la dispersi&oacute;n y movilidad territorial de sus determinantes obliga a que las
iniciativas p&uacute;blicas deban ser implantadas desde instancias y principios no
concentrados. La coordinaci&oacute;n intergubernamental, nacional, e incluso internacional,
para la instrumentaci&oacute;n de las pol&iacute;ticas p&uacute;blicas se ha convertido en un recurso de uso
cotidiano e imprescindible. Dentro de &eacute;sta, una vez que se ha definido su objetivo
territorial (target), la especificidad de las pol&iacute;ticas s&oacute;lo se obtiene mediante la
intervenci&oacute;n activa de los gobiernos locales. En consecuencia, en un mundo de pol&iacute;ticas
p&uacute;blicas complejas, los gobiernos locales deben tener la capacidad de integrar en su
interior las prioridades del desarrollo local y, adicionalmente, la capacidad de incorporar
esas prioridades al acuerdo intergubernamental. La democracia y el federalismo, como
sustento de ambas capacidades resultan, nuevamente, una combinaci&oacute;n muy adecuada.
Finalmente, un elemento m&aacute;s que ilustra el encuentro (o desencuentro) entre los
gobiernos locales y el federalismo consiste en el equilibrio relativo que tienden a
guardar las dimensiones de los primeros y, en general, la distribuci&oacute;n espacial de los
recursos sociales. Debido a la estructura dual del sistema y al principio de no
concentraci&oacute;n, los pa&iacute;ses federales mantienen, como tendencia hist&oacute;rica, un equilibrio
relativo entre las dimensiones de los aparatos de gobierno nacional, de los de las
entidades federadas y de los locales. Por supuesto, lo anterior no significa que entre los
&oacute;rdenes de gobierno exista una igualdad en sus dimensiones, sino que entre &eacute;stas no
existe la polarizaci&oacute;n que es propia de los Estados unitarios y altamente centralizados.
Los gobiernos de las entidades federadas, as&iacute; como los locales, tienden a distribuir de
manera m&aacute;s dispersa sus dimensiones y recursos, en congruencia con el principio de no
concentraci&oacute;n; &eacute;sta es una cuesti&oacute;n central. En las dimensiones de los aparatos de
gobier1 no, dentro de un sistema federal, se asienta la materialidad de sus relaciones y
de la estructura dual propia del modelo. Si bien la esencia del federalismo radica en las
relaciones entre las partes, como se argument&oacute; previamente, no se excluye que las
partes deban tener las dimensiones apropiadas para sustentar esas relaciones. El
federalismo, en este sentido, tiende a establecer grados m&iacute;nimos de sustentabilidad
material en sus aparatos de gobierno que hagan factibles los principios del sistema.
De acuerdo con la misma l&oacute;gica, en los pa&iacute;ses federales los recursos sociales de todo
tipo -econ&oacute;micos, demogr&aacute;ficos y culturales, entre otros-, tampoco son objeto de
concentraci&oacute;n espacial en un &uacute;nico (o escasos) centro(s) urbano(s), lo cual es propio de
las estructuras centralizadas. La dispersi&oacute;n espacial socioecon&oacute;mica es un indicador del
centralismo o del grado de descentralizaci&oacute;n de un pa&iacute;s, siendo m&aacute;s probable que la
segunda caracter&iacute;stica le pertenezca a un Estado federal y la primera a un Estado
unitario. El centralismo y su contraste con el federalismo tiene expresiones espaciales
en la concentraci&oacute;n de la sociedad y del poder en determinados centros urbanos: un
ejemplo t&iacute;pico es Par&iacute;s con respecto a Francia. En sus versiones extremas, el
centralismo tiende a absorber lo local (sin conseguirlo), dada su gran fuerza centr&iacute;peta.
De esta manera, no solamente las dimensiones de los aparatos de gobierno son un
indicador b&aacute;sico de un Estado federal, sino tambi&eacute;n lo es, indirectamente, la
distribuci&oacute;n espacial de los recursos sociales de un pa&iacute;s. A la no concentraci&oacute;n del
poder pol&iacute;tico le corresponde, en cuanto tendencia, la dispersi&oacute;n o distribuci&oacute;n m&aacute;s
equilibrada regionalmente de los recursos sociales. Las naciones federales, en este
sentido, pueden caracterizarse por la forma en que asuman ambas variables.
-------------------------------------------------------------------------------V. Conclusiones: el federalismo imperfecto
La definici&oacute;n del federalismo, su articulaci&oacute;n con la democracia y, finalmente, el
encuentro de ambos conceptos con los gobiernos locales, han sido expuestos a lo largo
de este ensayo reflejando sus relaciones positivas. El resultado es la presentaci&oacute;n de un
federalismo que, sin dificultades, puede encontrarse cercano a un modelo, en el sentido
de que puede ser concebido como un camino a seguir o como un valor humano (&eacute;tico o
ideol&oacute;gico) reconocido &uacute;til para el dise&ntilde;o y organizaci&oacute;n del poder pol&iacute;tico. No
obstante, como se advirti&oacute; previamente, el federalismo no se inventa; no se encuentra
entre las opciones discrecionales de la voluntad, ni individual ni colectiva. En sentido
fuerte, el federalismo es un proceso y, al mismo tiempo, una necesidad hist&oacute;rica. Con lo
anterior no se pretende argumentar su imposibilidad, sino que se enfatiza el rol de la
construcci&oacute;n social de sus condiciones, lo cual es complicado en extremo y no admite
soluciones parciales ni segmentadas. El federalismo no se agota en un modelo jur&iacute;dico,
si bien lo supone; no se agota en un programa pol&iacute;tico, si bien necesita ser expresado
por actores sociales de carne y hueso; no se agota en las instituciones, si bien las
necesita para ser efectivo. La construcci&oacute;n del federalismo es, entonces, un proceso
social inevitablemente complejo, pues implica la sincron&iacute;a y el v&iacute;nculo de varios e
importantes procesos sociales. Por lo mismo, inevitablemente su realidad es imperfecta
en relaci&oacute;n con el positivo modelo conceptual que hemos descrito en las p&aacute;ginas
anteriores.
Se puso &eacute;nfasis, deliberadamente, en los aspectos positivos del federalismo,
considerando dos criterios: primero, porque ese lado de sus relaciones conceptuales es
el dominante, lo cual no es un asunto menor; y segundo, porque lo positivo ha formado
parte de la imagen del federalismo en la historia del pensamiento social. En este &uacute;ltimo
aspecto, el federalismo, en cuanto concepto, tiene una larga trayectoria que lo ubica
como valor pol&iacute;tico una vez en manos de actores sociales concretos, quienes lo han
transformado en un proyecto pol&iacute;tico: durante parte del siglo XIX, y sobre todo en el
XVIII, el federalismo fue tambi&eacute;n una utop&iacute;a social, un programa pol&iacute;tico para la
organizaci&oacute;n del poder y un modelo para la formaci&oacute;n del Estado. 40 De hecho, la
dimensi&oacute;n valorativa de ese proyecto no se ha perdido del todo, considerando que el
federalismo sigue vigente como modelo pol&iacute;tico y como forma concreta de organizaci&oacute;n
de un amplio n&uacute;mero de naciones del mundo, cuya realidad contrasta en distinto grado
con el modelo positivo e ideal ofrecido por su concepto.
En el marco de la teor&iacute;a, la relaci&oacute;n entre federalismo, democracia y gobiernos locales
puede desarrollarse, como hemos intentado aqu&iacute;, poniendo el &eacute;nfasis en sus conexiones
positivas. Sin embargo, cabe aclarar que incluso en este terreno existe la posibilidad de
relaciones &quot;negativas&quot;, es decir, de tensiones entre los conceptos en determinadas
condiciones. Simplemente como ejemplo, indicamos el siguiente, que probablemente
sea la tensi&oacute;n m&aacute;s importante que puedan experimentar los conceptos que hemos
revisado: el federalismo y su impulso al desarrollo de la ciudadan&iacute;a tienen como efecto
el fortalecimiento de los gobiernos locales, creando en &eacute;stos una fuerte inercia al
autogobierno. Con esta inercia tiende a formarse en los gobiernos locales un actor
institucional y pol&iacute;tico de gran relevancia, tan s&oacute;lido como amplia sea su base para el
autogobierno, convirti&eacute;ndolo en los hechos en un factor I de tensi&oacute;n para los otros
&oacute;rdenes de gobierno. El fondo del debate no est&aacute; en su incorporaci&oacute;n al escenario
intergubernamental, sino en la forma subordinada de la incorporaci&oacute;n (determinada
externamente), lo cual es una contradicci&oacute;n con el principio de autogobierno. As&iacute;, para
las instituciones locales hay en el federalismo un impulso a su desarrollo y, de otra
parte, una contenci&oacute;n dada su posici&oacute;n subordinada. Adem&aacute;s, la otra parte del problema
es la presi&oacute;n para la incorporaci&oacute;n de los gobiernos locales en el contenido del pacto
federal, en cuanto actor institucional fundante, lo cual, por la simple ampliaci&oacute;n del
n&uacute;mero de actores, tornar&iacute;a m&aacute;s compleja la administraci&oacute;n de un sistema federal.
Ahora bien, cabe aclarar que los anteriores no son debates sin opciones: entre los
supuestos del modelo federal se encuentra su capacidad para administrar las tensiones
de su estructura, d&aacute;ndoles una salida que lejos de anular multiplique los recursos
institucionales mediante acuerdos intergubernamentales. La misi&oacute;n de estos acuerdos y
de sus reglas es precisamente administrar esas tensiones, creando alternativas
constructivas y no opresivas. Con este ejemplo puede, entonces, apreciarse que el
federalismo es capaz de generar relaciones &quot;negativas&quot; entre sus conceptos, si bien no
son factores que conduzcan a su auto anulaci&oacute;n; &eacute;stas forman parte de su reproducci&oacute;n
normal y ocupan una posici&oacute;n subordinada.
De esta manera, la parte m&aacute;s complicada para el federalismo no proviene de las
tensiones entre sus conceptos esenciales, sino de la complejidad de variables que
interfieren en su din&aacute;mica emp&iacute;rica, es decir, en cuanto federalismo &quot;imperfecto&quot;. En
este caso, las relaciones positivas entre los conceptos se ven necesariamente matizadas o
incluso subordinadas por otras variables, que en los hechos pueden alcanzar la
capacidad para cuestionar al propio modelo. Para los federalismos concretos nada
influye m&aacute;s en sus distorsiones, mayores o menores, que los sistemas pol&iacute;ticos
nacionales, que tanto pueden ser los cimientos de su fortaleza o, por el contrario,
constituir sus endebles pilares. Lo anterior se debe a la naturaleza fuertemente pol&iacute;tica
del federalismo. Como ya se argument&oacute;, uno de los contenidos esenciales del
federalismo radica en ser una estructura que organiza al Estado y al poder pol&iacute;tico, que
garantiza el autogobierno de las partes federadas, as&iacute; como la capacidad de &eacute;stas para
participar permanentemente en la integraci&oacute;n de la voluntad general. Con este supuesto,
si el caso concreto nos refiere a un sistema pol&iacute;tico que en los hechos concentra el poder
en un v&eacute;rtice nacional; si su contenido es autoritario y si, adem&aacute;s, la voluntad de las
partes federadas no tiene la capacidad para integrarse (formarse) efectivamente, ni para
expresarse en el todo nacional, evidentemente que estamos ante un Estado que ha
perdido su esencia federal (si es que la tuvo). En estas condiciones, el federalismo
termina siendo (o contin&uacute;a siendo) una mera formalidad jur&iacute;dica, carente de un
contenido institucional y pol&iacute;tico que lo haga realidad. Por este motivo, no est&aacute; de m&aacute;s
insistir en que en los sistemas pol&iacute;ticos, en sus reglas, instituciones y actores, radica la
parte central del dinamismo y salud de un sistema federal, por lo cual sus elementos
necesitan de una base m&iacute;nima de compatibilidad con la naturaleza del Estado federal. Si
esta base m&iacute;nima no se cumple, la &quot;imperfecci&oacute;n&quot; del federalismo concreto puede llegar
a convertirse en la negaci&oacute;n misma de su esencia.
En el mismo plano de las variables que tienen la capacidad de distorsionar al
federalismo, si es que no tienen el contenido apropiado, se encuentran, por un lado, la
plena vigencia del Estado de derecho, el cual incluye el acotamiento jur&iacute;dico de todas
las formas de autoridad, y no solamente como un ejercicio nominal, sino como una
pr&aacute;ctica institucional plenamente establecida: sin Estado de derecho no hay pacto
federal que tenga vigencia. Por otro lado, en el escenario de la conciencia social se
encuentra otro factor que puede contribuir negativamente a la efectividad de un sistema
federal: la d&eacute;bil presencia de una cultura ciudadana, incapaz de reconocer los valores
pol&iacute;ticos de pluralidad, diversidad, tolerancia y respeto a las minor&iacute;as, especialmente
cuando se trata de sociedades &eacute;tnica o ling&uuml;&iacute;sticamente heterog&eacute;neas. En estas
circunstancias, la relaci&oacute;n no integradora entre mayor&iacute;a y minor&iacute;as, del tipo que fueren,
tendr&iacute;a la posibilidad de anular una de las piezas esenciales del sistema, que es el
reconocimiento, respeto e integraci&oacute;n en el todo colectivo de cada una de las partes
federadas en condiciones de equidad.
Finalmente, entre los factores contempor&aacute;neos que contribuyen a la &quot;imperfecci&oacute;n&quot; del
federalismo se encuentra el proceso mismo del Estado, desde una perspectiva global. En
este marco, tanto puede avanzar impulsivamente hacia la concentraci&oacute;n del poder y de
las funciones gubernamentales en las instituciones nacionales -motivado por las crisis
econ&oacute;micas, por ejemplo-, como dirigirse en sentido contrario, generando entonces
desfases y debilidades en las entidades federadas y en los gobiernos locales, debido a
los acelerados procesos de reestructuraci&oacute;n de los gobiernos nacionales. En un sentido o
en otro, la din&aacute;mica de los sistemas federales puede verse seriamente afectada, sobre
todo cuando se hace la evaluaci&oacute;n en el corto plazo. En el primer caso, porque se tiende
a anular la estructura dual de organizaci&oacute;n del Estado; en el segundo, porque el sistema
pierde eficacia y coordinaci&oacute;n, as&iacute; sea por un periodo determinado.
Con todo y las anteriores variantes que inciden en la imperfecci&oacute;n del federalismo real,
reflejada en su oscilante din&aacute;mica centralizadora o descentralizadora o en su presencia
nominal cuando el modelo es sometido por fuertes inercias concentradoras del poder, el
federalismo sigue formando parte de nuestro mundo contempor&aacute;neo. M&aacute;s a&uacute;n, sus
principios surgen i; progresivamente como alternativa para la regulaci&oacute;n de las
modernas relaciones internacionales entre los Estados nacionales e, incluso, para la
formaci&oacute;n de organismos supranacionales. Su flexibilidad, permitida por su estructura,
as&iacute; como su , din&aacute;mica, orientada por sus principios : pol&iacute;ticos, le han permitido
sobrevivir a lo largo de varios siglos. No es casualidad que a&uacute;n ahora, en nuestro
tiempo, encontremos ejemplos de Estados federales que propagan un &quot;federalismo
renovado&quot; o un &quot;nuevo federalismo&quot; con la vitalidad de sociedades j&oacute;venes, cuando en
algunos casos se trata de federalismos a&ntilde;ejos. Desde nuestra perspectiva, dichos
ejemplos son s&iacute;ntoma de la vigencia del modelo y, a la vez, de su extraordinaria
flexibilidad y capacidad de adaptaci&oacute;n, que seguramente seguir&aacute; influyendo con sus
principios en la organizaci&oacute;n del poder, de los Estados y de las relaciones que entre
ellos r&aacute;pidamente se est&aacute;n redefiniendo en el marco de la sociedad global.
-------------------------------------------------------------------------------Bibliograf&iacute;a
Borja Jordi y Manuel Castells, Local y global. La gesti6n de las ciudades en la era de la
infonnaci6n, Madrid, Taurus, 1997.
Croisat, Maurice, El federalismo en las democracias contempor&aacute;neas, Barcelona,
Editorial Hacer, 1994.
De Swaan, Abram, A cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-Corredor, 1992.
Dickerson, Mark O., Whose North? Political Change, Political Development, and SelfGovernment in the Northwest Territories, Vancouver, UBC Press, 1992.
Elazar, Daniel J., Exploraci&oacute;n del federalismo, Barcelona, Editorial Hacer, 1990.
Enciclopedia Brit&aacute;nica, ed. 1997.
Grodzins, Morton, &quot;The American System&quot;, en Classics of Public Administration, Jay
M. Shafritz
y Albert C. Hyde (eds.), Be1tmont, California, Wadsworth Publishing Co., 3a. ed.,
1992.
Held David, &quot;Democracy, the Nation-State and the Global System&quot;, en Political Theory
Today, Stanford, Stanford University Press, 1991, pp. 197-235.
Held David, La democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno
cosmopolita, Barcelona, Paid&oacute;s, 1997.
Lijphart, Arendt, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in
Twentyone Countries, Nueva Haven, Yale University Press, 1984.
Mouskheli, M., Teor&iacute;a jur&iacute;dica del Estado federal, M&eacute;xico, Editora Nacional, 1981.
Nieto Sol&iacute;s, Jos&eacute; A., Fundamentos y pol(ticas de la Uni6n Europea, Madrid, Siglo XXI,
1995.
Randall, Stephen y Roger Gibbins, Federalism and the New World Order, Calgary,
University of
Calgary Press, 1994.
Stewart, W.H., Concepts of Federalism, Boston, University Press of American Books,
1984.
-------------------------------------------------------------------------------Sobre el autor
Es licenciado en Sociolog&iacute;a por la Universidad Aut&oacute;noma Metropolitana. Tiene tambi&eacute;n
el grado de maestr&iacute;a y es candidato a doctor en Ciencias Sociales con especialidad en
Sociolog&iacute;a por El Colegio de M&eacute;xico. Ha publicado varios libros y ha sido colaborador
de diversos diarios. Se ha desempe&ntilde;ado como jefe del Departamento de Estudios sobre
Pol&iacute;tica y Desarrollo en el Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias sobre
Sociedad y Cultura en la Universidad Nacional Aut&oacute;noma de M&eacute;xico; profesor e
investigador titular de la Escuela de Ciencias Pol&iacute;ticas y Administraci&oacute;n P&uacute;blica y
Sociolog&iacute;a de la Universidad Aut&oacute;noma de Coahuila, y director de la revista acad&eacute;mica
Frontera Norte. Actualmente es director del Departamento de Estudios de
Administraci&oacute;n P&uacute;blica en el Colegio de la Frontera Norte. Ha publicado varios libros
en torno a la pol&iacute;tica y la transici&oacute;n democr&aacute;tica desde el &aacute;mbito local, entre otros:
Frontera Norte; una d&eacute;cada de pol&iacute;tica electoral (1992); Baja California, 1989-1992:
alternancia pol&iacute;tica y transici&oacute;n democr&aacute;tica (1993); El municipio y el desarrollo social
de la frontera norte (1995, en coordinaci&oacute;n); Municipios en transici&oacute;n. Actores sociales
y nuevas pol&iacute;ticas de gobierno (1995, coordinador).
-------------------------------------------------------------------------------Notas de pie de p&aacute;gina.
1 W. H. Stewart, Concepts of Federalism, Boston, University Press o&iacute; American Books,
1984. regresar
2 Daniel J. Elazar, Exploraci6n del federalismo, Barcelona, Editorial Hacer, 1990, p. 32.
regresar
3 Retornando los principios establecidos por John Locke (1632-1683). regresar
4 Citado por Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contempor&aacute;neas,
Barcelona, Editorial Hacer, 1994, p. 18 regresar
5 Actualmente Suiza es una federaci&oacute;n integrada por 26 cantones y seis semicantones,
con una poblaci&oacute;n ligeramente superior a siete millones de habitantes, con cuatro
idiomas (alem&aacute;n, franc&eacute;s, italiano y r&eacute;tico) y adem&aacute;s con una mezcla religiosa de
protestantes y cat&oacute;licos, lo cual ilustra sobre sU extrema diversidad y la eficacia de sU
sistema federal para conservar la unidad a lo largo de siglos regresar
6 La teor&iacute;a sobre el contrato social de 1.1. Rousseau (1712-1778) tuvo como una
referencia emp&iacute;rica a sU natal Ginebra, uno de los actuales cantones suizos. regresar
7 En este aspecto, el colonialismo ingl&eacute;s fue mucho menos opresivo que el colonialismo
de los espa&ntilde;oles o portugueses en Am&eacute;rica, lo cual permiti&oacute; desde un principio el
desarrollo de formas innovadoras de organizaci&oacute;n social y pol&iacute;tica. En algunos
momentos y regiones, incluso la presencia del gobierno ingl&eacute;s era menos que simb&oacute;lica.
.'La debilidad de la autoridad real en la pol&iacute;tica de las provincias en Am&eacute;rica era
sorprendente. En algunas &aacute;reas, particularmente en las colonias incorporadas de Nueva
Inglaterra durante el siglo XVII yen las colonias de propiedad brit&aacute;nica a lo largo de su
existencia entera, se carec&iacute;a de la autoridad real impuesta mediante la persona de alg&uacute;n
gobernador responsable ante la Corona. La distancia que separaba a Inglaterra de
Am&eacute;rica, las poderosas presiones que ejerc&iacute;an las colonias sobre los funcionarios reales
y la ineficacia inevitable de cualquier burocracia enorme, fueron factores que sirvieron
para debilitar al poder brit&aacute;nico y fortalecer a los l&iacute;deres de las provincias en los asuntos
de las colonias. Durante el siglo XVIII las legislaturas en las colonias ganaron autoridad
sobre sus propias prerrogativas parlamentarias, consiguiendo la responsabilidad
primaria en la legislaci&oacute;n relativa a impuestos y defensa. para finalmente asumir el
control sobre los sueldos pagados a los funcionarios de la Corona&quot;. Enciclopedia
Brit&aacute;nica, edici&oacute;n 1997. regresar
8 Cuando comenzaron los conflictos entre las colonias 1 en Am&eacute;rica y la monarqu&iacute;a
brit&aacute;nica. &eacute;stos fueron motivados por las alzas de impuestos y, sobre todo, por
restricciones aduaneras. Ni siquiera la misma independencia hab&iacute;a sido un proyecto
premeditado, menos a&uacute;n la integraci&oacute;n federal de las colonias. Una vez declarada la
independencia, en 1776. entonces se debati&oacute; la forma de gobierno que deriv&oacute; en el pacto
federal y en la modernizaci&oacute;n de este sistema. regresar
9 &quot;...al generar una difusi&oacute;n constitucional del poder, el federalismo permite que la
ambici&oacute;n se contrarreste a s&iacute; misma, para el bien del cuerpo pol&iacute;tico, evitando
autom&aacute;ticamente la consolidaci&oacute;n de la ambici&oacute;n en detrimento de terceros. En s&iacute;ntesis,
est&aacute; pensado para evitar la tiran&iacute;a sin perjudicar la gobernabilidad&quot; Daniel J. Elazar,
Exploraci6n del federalismo, op. cit., p.53.. regresar
10 &quot;...la calidad de poder supremo que no act&uacute;a jam&aacute;s por otra determinaci&oacute;n que la de
su propia voluntad&quot; o, en t&eacute;rminos m&aacute;s directos, &quot;la capacidad sobre las capacidades&quot;,
como est&aacute; definida en M. Mouskheli, Teor&iacute;a jur&iacute;dica del Estado federal, M&eacute;xico,
Editora Nacional, 1981,363 pp. regresar
11 -Jean Bodin (1530-1596) es reconocido como quien sistematiz&oacute; el concepto de
soberan&iacute;a como poder ilimitado e indivisible para hacer leyes, caracter&iacute;stica esencial
del poder del Estado, lo cual, en su tiempo, justific&oacute; el desarrollo del poder absolutista
de las monarqu&iacute;as europeas. El concepto sobrevivi&oacute; hasta el surgimiento de las formas
republicanas de gobierno y, especialmente, hasta la &quot;relocalizaci&oacute;n&quot; del poder supremo,
la soberan&iacute;a, que del Estado pas&oacute; a ser una atribuci&oacute;n del pueblo. regresar
12 Considerando los elementos anteriores, puede plantearse que en sentido estricto el
federalismo impone al Estado un acotamiento triple: primero, porque al crearlo lo
determina; segundo, porque establece la separaci&oacute;n de poderes; tercero, porque a&ntilde;ade
una estructura dual a la organizaci&oacute;n del gobierno ya la distribuci&oacute;n de poderes entre la
instancia nacional y las entidades federadas regresar
13 Cabe a&ntilde;adir que en la experiencia de los sistemas federales efectivamente ha
predominado un criterio territorial para determinar las unidades que integran las partes
pol&iacute;ticas del Estado y, a partir del territorio, la vigencia o aplicabilidad de sus
atribuciones. No obstante, existen tambi&eacute;n experiencias de tipo aterritorial, en donde
predominan criterios ling&uuml;&iacute;sticos o &eacute;tnicos que no tienen una distribuci&oacute;n territorial
claramente delimitable y que, sin embargo, han sido reconocidos como unidades
pol&iacute;ticas dentro de la uni&oacute;n federal. Este &uacute;ltimo es el caso de B&eacute;lgica, pa&iacute;s que a lo largo
de las &uacute;ltimas dos d&eacute;cadas se reorganiz&oacute; de manera federal para solucionar las tensiones
pol&iacute;ticas y culturales entre las comunidades flamenca, francesa y alemana regresar
14 David Held, &quot;Democracy, the Nation-State and the Global System&quot;, en David Held
(ed.), Political Theory Today, Stanford, Stanford University Press, 1991, pp. 197-235.
regresar
15 Retornados de Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contempor&aacute;neas,
op. cit., pp. 31-32 regresar
16 Como puede suponerse, el federalismo impulsa un concepto de soberan&iacute;a compatible
con las formas m&aacute;s desarrolladas de la democracia sin excluir, por supuesto, que la
democracia pueda tener otras fuentes que expliquen su evoluci&oacute;n, tanto en Estados
unitarios como en sistemas federales. regresar
17 Citado en David Held, La democracia y el orden global. Del estado moderno al
gobierno cosmopolita, Barcelona, Paid&oacute;s, 1997, p. 58. regresar
18 Estados Unidos, Canad&aacute;, Argentina, Brasil, Venezuela y M&eacute;xico. regresar
19 Nigeria, Sud&aacute;n y, de manera m&aacute;s reciente, Sud&aacute;frica, que se encuentra en una
transici&oacute;n al federalismo. Cabe mencionar que en el continente africano tambi&eacute;n han
ocurrido transiciones de Estados federales a unitarios, como fueron los casos de Libia
(1963) y de Camer&uacute;n (1972). regresar
20 Las palabras &quot;separaci&oacute;n&quot; y &quot;distancia&quot;, como est&aacute;n aplicadas aqu&iacute;, no excluyen que
entre el Estado nacional y las partes federadas exista una determinada distribuci&oacute;n de
poderes y que, por lo mismo, incluso puedan reclamarse &quot;soberan&iacute;as&quot; rec&iacute;procas. La
separaci&oacute;n o distancia deben, entonces, comprenderse como momentos extremos, en
donde las relaciones o v&iacute;nculos expresos del sistema dejan de funcionar y en la pr&aacute;ctica
conducen a la ruptura del federalismo y a la creaci&oacute;n de Estados unitarios.
Adicionalmente, la &quot;separaci&oacute;n&quot; y la &quot;distancia&quot; pueden tambi&eacute;n tener un momento
extremo cuando se ubican en la direcci&oacute;n inversa, es decir, como &quot;no separaci&oacute;n&quot; o &quot;no
distancia&quot;. En este &uacute;ltimo caso, el resultado tambi&eacute;n conduce a un modelo de Estado
unitario al dejar de existir un sistema de relaciones entre las entidades federadas y el
Estado nacional regresar
21 En t&eacute;rminos muy generales, las crisis econ&oacute;micas y la consecuente necesidad de
regulaci&oacute;n de los ciclos de la econom&iacute;a han sido factores que promovieron una
din&aacute;mica fuertemente expansiva de los Estados nacionales, ya sea como actores
econ&oacute;micos directos o bien como soporte de las necesidades sociales m&iacute;nimas de la
poblaci&oacute;n. Este fen&oacute;meno fue una tendencia pr&aacute;cticamente universal entre la crisis
mundial de 1929 y hasta finales de los a&ntilde;os setenta. Para las naciones con organizaci&oacute;n
federal, la din&aacute;mica implic&oacute; una ampliaci&oacute;n y concentraci&oacute;n de funciones p&uacute;blicas y de
poder pol&iacute;tico por los Estados nacionales, en dem&eacute;rito de las entidades federadas, tanto
en los pa&iacute;ses desarrollados como en los subdesarrollados. En las d&eacute;cadas de los ochenta
y los noventa el proceso se ha revertido, ahora motivado especialmente por la econom&iacute;a
global y por la creciente incapacidad de los Estados nacionales para regular los ciclos
econ&oacute;micos como en el pasado, comenzando con sus propias finanzas. Desde una
perspectiva administrativa, este &uacute;ltimo periodo se ha caracterizado por una
universalizaci&oacute;n de las pol&iacute;ticas de descentralizaci&oacute;n y/o de fortalecimiento del
federalismo, en su caso. Con esta perspectiva, para los pa&iacute;ses federales el balance del
siglo implica que puedan oscilar entre distintos m&aacute;rgenes de centralizaci&oacute;n y
descentralizaci&oacute;n, sin perder su car&aacute;cter federal, en la medida en que conserven lo
esencial del sistema de relaciones: autogobierno m&aacute;s gobierno compartido, retomado a
Elazar. regresar
22 Lo anterior no excluye que la historia muestre dram&aacute;ticas historias de federalismos
que jam&aacute;s lograron administrar su inestabilidad relativa, lo cual se explica, en buena
medida, porque su integraci&oacute;n federal no fue un proceso federalista (pacto, acuerdo),
sino un derivado de otros factores, como la guerra y las anexiones. Entre los ejemplos
m&aacute;s recientes de crisis de federaciones se encuentra el desplome de la ex URSS, que sin
duda ha modificado la historia contempor&aacute;nea de la humanidad. Stephen Randall y
Roger Gibbins (eds.), Federalism and the New World Order Calgary, University of
Calgary Press, 1994, 290 pp regresar
23 Esta es una idea que de manera constante se encuentra en Daniel J. Elazar que
visualiza en el federalismo o en la aplicaci&oacute;n de los principios federales una alternativa
casi inevitable en el futuro de las relaciones internacionales. V&eacute;ase, por ejemplo,
Exploraci&oacute;n del federalismo, op. cit. regresar
24 A&ntilde;adimos que precisamente su universalidad implica que puedan encontrarse
tambi&eacute;n en Estados unitarios. El federalismo implica a los valores y principios ! que han
sido listados, pero estos valores no necesariamente implican al federalismo: pueden
encontrar I sus fuentes en otras pr&aacute;cticas sociales y en otro tipo j de organizaci&oacute;n del
Estado regresar
25 Desde esta perspectiva, el federalismo puede tambi&eacute;n describirse como un fen&oacute;meno
social y, m&aacute;s espec&iacute;ficamente, como un fen&oacute;meno de la cultura. No es solamente un
sistema de relaciones intergubernamentales, en la medida en que un espectro
determinado de valores pol&iacute;ticos le da sustento en la cultura regresar
26 Un ejemplo de los a&ntilde;os noventa sobre esta anulaci&oacute;n pr&aacute;ctica de un sistema federal y
de sus principios es el caso de Nigeria, que entre golpes de Estado, anulaci&oacute;n de
elecciones y sometimiento de los gobernadores de los estados ha terminado por ubicar
en un limbo a la organizaci&oacute;n federal del pa&iacute;s. regresar
27 Con esta perspectiva, puede plantearse la hip&oacute;tesis de que el colapso de los sistemas
federales o la conversi&oacute;n de Estados federales en Estados unitarios obedecen a la
incompatibilidad de los principios federales con las pr&aacute;cticas pol&iacute;ticas efectivas, lo cual
implica que el federalismo sea un esquema solamente nominal y formalista en ambos
casos. Esta hip&oacute;tesis, sin duda atractiva para los simpatizantes del federalismo, tiene
impl&iacute;cita la idea de que el federalismo es un modelo de Estado viable por naturaleza,
incapaz por s&iacute; mismo de erosionar la reproducci&oacute;n de un sistema pol&iacute;tico o las
relaciones entre las partes de la estructura federal. Claro est&aacute;, ser&iacute;a un exceso llevar al
federalismo a esta dimensi&oacute;n de modelo pol&iacute;tico infalible. Lo &uacute;nico terrenal que puede
decirse al respecto es que el federalismo es una de las formas m&aacute;s acabadas de regular
(determinar) al poder pol&iacute;tico y, por consecuencia, incrementa significativamente las
probabilidades de integraci&oacute;n del Estado y de un sistema de relaciones
intergubernamentales y sociales reguladas por el derecho. regresar
28 Sin excluir la posibilidad de formas no territoriales de las entidades federadas, como
pueden ser los agrupamientos por etnicidad, lengua o cultura. regresar
29 Una experiencia interesante es Canad&aacute; y las formas como ha evolucionado su
sistema federal hacia un reconocimiento de autonom&iacute;a para las comunidades ind&iacute;genas,
sus territorios y pr&aacute;cticas de gobierno. Mark O. Dickerson, Whose North? Political
Change, Political Development, and Self-Government in the Northwest Territories,
Vancouver, UBC Press, 1992,233 pp. regresar
30 La complejidad de procedimientos para integrar la agenda nacional ha sido una de
las cr&iacute;ticas que puede hacerse sobre la funcionalidad del federalismo. Sin duda, no
necesariamente es el modelo m&aacute;s eficiente desde el punto de vista de la toma de
decisiones. La dispersi&oacute;n del poder y de los procedimientos para decidir pueden hacer el
proceso m&aacute;s lento. Su virtud es la posibilidad -nunca garantizada en absoluto- de la
toma de decisiones con consenso entre las partes. regresar
31 Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contempor&aacute;neas, op. cit., p. 84.
regresar
32 No todas las naciones federales cumplen el principio de igualdad en los mismos
t&eacute;rminos, como puede suponerse. En determinados casos, como Alemania y Canad&aacute;, la
representaci&oacute;n de las entidades federadas sigue una l&oacute;gica ponderada -no exactamente
proporcional-, utilizando indicadores demogr&aacute;ficos, pero que de igual forma reivindican
un amplio respeto y reconocimiento de las minor&iacute;as (otorg&aacute;ndoles una
sobrerrepresentaci&oacute;n nominal) y. por consiguiente, una base com&uacute;n de igualdad
regresar
33 Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government
in Twenty-One Countries, Nueva Haven, Yate University Press, 1984, p. 23. regresar
34 Como sugieren los ejemplos mencionados, el desarrollo de los gobiernos locales
hacia su autonom&iacute;a y, en general, hacia par&aacute;metros amplios de &quot;autogobierno&quot;, puede
estar m&aacute;s determinado por el desarrollo de la ciudadan&iacute;a y de la democracia y, mucho
menos, por el modelo federal o unitario del Estado. No obstante, nuestro argumento es
que el modelo federal tiene una estructura org&aacute;nica que permite a los gobiernos locales
dirigirse al autogobierno de manera m&aacute;s consecuente, conceptual y pol&iacute;ticamente. En el
caso de un Estado unitario, el autogobierno y la autonom&iacute;a son conceptos que en
t&eacute;rminos pr&aacute;cticos pueden llegar a asumir los gobiernos locales, pero en una situaci6n
que se contrapone a la idea misma de un poder central o de un gobierno nacional &uacute;nico.
regresar
35 Un caso extremo es el de Estados Unidos, en donde las funciones entre lo local, los
estados y el gobierno federal pueden llegar a confundirse ya generar estructuras
administrativas que duplican funciones y, por lo mismo, a elevar el costo de la
administraci&oacute;n p&uacute;blica. En estos casos, la coordinaci&oacute;n intergubernamental, sus reglas e
instancias, se convierten en un asunto de extrema importancia: &quot;La estructura del
gobierno de Estados Unidos es ca&oacute;tica. Adem&aacute;s del gobierno federal y los 50 estados,
hay algo as&iacute; como 18,000 municipalidades de objetivos generales, un n&uacute;mero cercano
de gobiernos de localidades tambi&eacute;n de objetivo genera!, m&aacute;s de 3,000 condados y,
adicionalmente, tantos gobiernos de objetivos especializados que nadie puede presumir
de haberlos contado con precisi&oacute;n. Haciendo un c&aacute;lculo informado, actualmente existen
alrededor de 92,000 gobiernos captadores de impuestos en el pa&iacute;s (...) La multitud de
gobiernos no significa que exista alguna simplicidad en , su actividad. No hay una
divisi&oacute;n n&iacute;tida de funciones entre ellos. Si se aprecia con detalle, pareciera que todos los
gobiernos est&aacute;n envueltos en pr&aacute;cticamente todas las funciones. Dicho de manera m&aacute;s
precisa, dif&iacute;cilmente puede identificarse alguna actividad que no involucre de manera
importante la responsabilidad de los gobiernos federal, estatal y local. Las funciones de
los gobiernos en Estados Unidos son funciones compartidas&quot; Morton Grodzins, &quot;The
American System&quot;, en Classics of Public Administration, Jay M. Shafritz y Albert C.
Hyde (eds.), Belmont, California, Wadsworth Publishing Co., 3a. ed,1992, p. 278.
regresar
36 La crisis econ&oacute;mica mundial de los a&ntilde;os treinta representa al periodo m&aacute;s intenso de
centralizaci&oacute;n administrativa y, en general, del &quot;intervencionismo&quot; del Estado en la
econom&iacute;a y, especialmente, en la seguridad social de la poblaci&oacute;n, lo que increment&oacute;
sustancialmente las dimensiones de los gobiernos nacionales y, paralelamente, su
predominio en los asuntos de nominal incumbencia local. V&eacute;ase Abram de Swaan, A
cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-Corredor, 1992, 379 pp. regresar
37 La experiencia m&aacute;s notable en este sentido fue el programa &quot;New Deal&quot; en Estados
Unidos, establecido durante la depresi&oacute;n econ&oacute;mica de los a&ntilde;os treinta y cuya inercia
centralista se extender&iacute;a hasta principios de los setenta. regresar
38 Jordi Borja y Manuel Castells, Local y global. La gesti&oacute;n de las ciudades en la era de
la informaci6n, Madrid, Taurus, 1997, p. 18. regresar
39 V&eacute;ase. por ejemplo, Jos&eacute; A. Nieto Sol&iacute;s, Fundamentos y pol&iacute;ticas de la Uni&oacute;n
Europea, Madrid, Siglo XXI, 1995. regresar
40 La historia mexicana del siglo XIX y, en general, la latinoamericana, est&aacute; plagada de
experiencias de organizaciones y movimientos pol&iacute;ticos que reivindicaban al
federalismo como proyecto social y de organizaci&oacute;n del Estado, convirti&eacute;ndolo en
programa pol&iacute;tico y, en el fondo, en una utop&iacute;a social. regresar
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