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I. Los elementos basicos del federalismo

En primer término, el federalismo puede
definirse como una forma de organizar el
poder politico y de estructurar al Estado,
distinguible de otras formas como es el
modelo del Estado unitario. Precisamen-
te, el contraste entre uno y otro modelo
nos permitird elaborar un primer marco
para definir a los sistemas federales. Plan-
teado en términos generales, mientras el
federalismo contiene en su organizacién
politica y administrativa por lo menos dos
niveles u érdenes de gobierno, cada cual
con una distribucién determinada de atri-
buciones y de responsabilidades piblicas,
ademas de una independencia politica re-
ciproca, el Estado unitario condensa el
poder politico en una sola organizacién
institucional. La diferencia esencial entre
ambos modelos es, entonces, la estructu-
ra dual del federalismo, en donde cada una
de las partes conserva una capacidad pro-
pia de reproduccién politica (independen-
cia) y atribuciones que tienen una delimi-
tacién territorial. La forma comiin de este
formato dual es la presencia de un gobier-
no general (denominado nacional o fede-
ral) y, por otro lado, determinado nimero
de gobiernos de unidades subnacionales

(usualmente estados o repiiblicas, ademas
de los Linders en Alemania o los canto-
nes suizos), cada uno con determinadas
capacidades politicas que en todo momen-
to evitan vinculos de subordinacién o de
dominacién reciprocos.

El federalismo se define asi por una
estructura dual de organizacién del poder
de un Estado, en donde lo fundamental es
la naturaleza politica de las relaciones que
se establecen entre cada una de las partes
{(niveles u érdenes de gobierno), caracte-
rizadas por su independencia, no subor-
dinacién o, dicho en los términos juridi-
cos mas usados, por la permanencia de su
soberania. Su esencia es la estructura ins-
titucional dual y la autonomia politica que
conservan las partes, esto es, la capaci-
dad para decidirse a si mismas: “autogo-
bierno mas gobierno compartido”.?

La historia conceptual y social del fe-
deralismo se remonta a siglos. En cuanto
principio, como estructura dual de gobier-

2 Daniel J. Elazar, Exploracién del federalismo, Bar-
celona, Editorial Hacer, 1990, p. 32.

13



FEDERALISMO, GOBIERNOS LOCALES Y DEMOCRACIA

no y como resultado de un acuerdo o alian-
za entre partes, algunos autores remontan
su origen a las tribus hebreas, a las ligas
entre ciudades de la Grecia antigua o in-
cluso a las alianzas entre tribus precolom-
binas en los territorios del continente ame-
ricano. Por supuesto, remontar a esas
experiencias el origen del federalismo su-
pone un acotamiento del concepto, limi-
tdndolo a su contenido etimolégico en
cuanto “alianza” (del latin foedus) entre
entes politicos para crear una estructura
orgénica superior, generalmente motiva-
da por factores militares. Se justifica si-
tuar en esas épocas los antecedentes del
federalismo dado que esas antiguas alian-
zas mantenian un principio de unidad po-
litica que no implicaba la pérdida de au-
tonomia para las partes integrantes del
acuerdo.

Como ha ocurrido con todas las expre-
siones de la sociedad humana, la experien-
cia del federalismo es previa a su concep-
tualizacién y andlisis. Este planteamiento,
que en primera instancia resulta obvio, tie-
ne utilidad para argumentar que detras del
modelo federal de organizacién del Esta-
do ha existido una necesidad practica de
organizacién de las sociedades. El fede-
ralismo no es simplemente una idea que
una vez concebida se haya traducido en
practica. La relacién es distinta. Se trata
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primero de una practica, a la cual se cons-
truye su concepto y que, posteriormente,
éste ha tenido alguna capacidad para orien-
tar el desarrollo de aquélla. La necesidad
histérica del federalismo, si podemos lla-
mar asi a la practica humana que lo ha
construido, implica entonces que no pue-
da inventarse o decretarse para determi-
nada sociedad o para cualquier tiempo en
la evolucién del Estado; requiere de de-
terminadas condiciones sociales que lo
hagan factible y necesario.

Quien ha sido reconocido como el pri-
mer tedrico del federalismo es Johannes
Althaus (Althusius, 1557-1638), holandés
de formacién calvinista, quien en su estu-
dio sobre la evolucién de las asociacio-
nes humanas elaboré las primeras ideas
sobre el federalismo y la soberania popu-
lar. Sus reflexiones fueron influidas tanto
por la experiencia de los aliancistas de los
cantones suizos, como por la propia evo-
lucidén de su pais, que una vez conseguida
la independencia del reino espafiol en
1579 constituyd las Provincias Unidas de
Holanda (United Provinces of the Nether-
lands). Las aportaciones de Althaus fue-
ron complementadas por Hugo Grotius
(1583-1645), quien desde una perspecti-
va del derecho internacional exploré los
cimientos legales para las relaciones en-
tre los Estados, tanto en periodos de gue-



ra como de paz, explorando entre éstas
al federalismo como modelo de acuerdo
o pacto entre naciones. Posteriormente, la
declinacién del absolutismo mondrquico
y la expansidén del pensamiento republi-
cano incidieron en una concepcién mas
afinada del federalismo como modelo de
gobierno, especialmente la elaborada por
Charles de Secondat, bar6n de Montes-
quieu (1689-1755) en El espiritu de las
leyes, publicado en 1750. Ademds de ar-
gumentar las bondades de la cldsica divi-
sién de poderes en un Estado,® Montes-
quieu, en su andlisis de los modelos de
gobierno, menciona a la repiblica fede-
rativa: “Esta forma de gobierno es una
convencién segun la cual varios cuerpos
politicos consienten en transformarse en
ciudadanos del Estado, més grande, que
quieren formar. Es una sociedad de socie-
dades que construyen una nueva, la cual,
a su vez, puede crecer gracias a la unién
de nuevos asociados.”™

Hasta ese momento, a mediados del
siglo XVIII, la experiencia histérica mas
importante del federalismo era la Confe-
deracién Suiza, integrada por cantones

3 Retomando los principios establecidos por John Locke
(1632-1683).

4 Citado por Maurice Croisat, El federalismo en las
democracias contempordneas, Barcelona, Editorial
Hacer, 1994, p. 18.

habitados por diferentes grupos lingiifsti-
cos y religiosos y que, atin ahora, con una
trayectoria de mas de 700 afios, constitu-
ye el ejemplo mas afiejo de democracia y
de modelo federal.’ Para un periodo que
en Europa se caracterizaba por la renova-
cién de las ideas politicas, el ejemplo sui-
zo influy6 en las reflexiones que hasta ese
momento se hicieron sobre el modelo fe-
deral de gobiemo,® si bien, cabe indicar,
durante esa época las prioridades se diri-
gian mas a cuestionar al modelo monar-
quico y menos a precisar el contenido
ideal de los proyectos republicanos. No
estd de mds indicar que el federalismo no
estaba en la primera posicion entre las al-
ternativas; en la mayoria de los casos, las
naciones europeas tenian un perfil relati-
vamente integrado —construido por las
monarquias—, por lo cual no cabia la po-
sibilidad de alianzas de tipo federal. El
Estado unitario era el modelo dominante,
como proyecto y como idea politica. En
Francia, por ejemplo, pais en donde con

5 Actualmente Suiza es una federacién integrada por
26 cantones y seis semicantones, con una poblacién
ligeramente superior a siete millones de habitantes,
con cuatro idiomas (aleman, francés, italiano y réti-
co) y ademads con una mezcla religiosa de protestan-
tes y cat6licos, lo cual ilustra sobre su extrema diver-
sidad y la eficacia de su sistema federal para conservar
la unidad a lo largo de siglos.

6 La teoria sobre el contrato social de J.J. Rousseau
(1712-1778) tuvo como una referencia empirica a su
natal Ginebra, uno de los actuales cantones suizos.
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mayor creatividad se estudiaban modelos
de Estado posmondrquicos, finalmente su
evolucién lo condujo en una direccién aje-
na al modelo federal y, por el contrario,
siglos después arrib6 al prototipo unita-
rio de Estado democréatico. Como ocurria
en la mayoria de las naciones europeas, sus
condiciones histéricas no eran propicias
para una alternativa federalista. Hasta el
siglo XVIII las experiencias federalistas
fueron més una excepcién que una regla.

En donde las condiciones politicas y
sociales fueron particularmente consisten-
tes con el modelo federal fue en el territo-
rio del norte de América, colonizado por
los ingleses, cuyas nacientes sociedades
evolucionaron ajenas a las aifiejas atadu-
ras de las monarquias, de su cultura y de
sus élites gobernantes.” Para las reflexio-

7 En este aspecto, el colonialismo inglés fue mucho
menos opresivo que el colonialismo de los espafioles
o portugueses en América, lo cual permitié desde un
principio el desarrollo de formas innovadoras de or-
ganizacion social y politica. En algunos momentos y
regiones, incluso la presencia del gobiemo inglés era
menos que simbdlica. “La debilidad de la autoridad
real en la politica de las provincias en América era
sorprendente. En algunas 4reas, particularmente en
las colonias incorporadas de Nueva Inglaterra duran-
te el siglo XvII y en las colonias de propiedad brit4ni-
ca a lo largo de su existencia entera, se carecia de la
autoridad real impuesta mediante la persona de algin
gobernador responsable ante la Corona. La distancia
que separaba a Inglaterma de América, las poderosas
presiones que ejercian las colonias sobre los funcio-
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nes politicas de entonces, en el norte del
continente americano el sistema federal
ya era una idea conocida, lo mismo que
el concepto de separacién de poderes va-
lorado como modelo ideal de Estado re-
publicano. No obstante, cabe destacar que
el federalismo como opcidn politica para
la formaci6n del nuevo pais —Estados Uni-
dos de América— fue m4s un producto im-
puesto por las circunstancias histéricas
que un deliberado proyecto disefiado de
antemano.® Lo anterior no impidié que la
particular combinacién entre la coyuntu-
ra de las emancipadas colonias brit4nicas
y los antecedentes del pensamiento poli-
tico europeo motivaran un original desa-
rrollo del sistema federal, asi como de los

narios reales y la ineficacia inevitable de cualquier
burocracia enorme, fueron factores que sirvieron para
debilitar al poder britdnico y fortalecer a los lideres
de las provincias en los asuntos de las colonias. Du-
rante el siglo xviit las legislaturas en las colonias ga-
naron autoridad sobre sus propias prerrogativas par-
lamentarias, consiguiendo la responsabilidad primaria
en la legislacién relativa a impuestos y defensa, para
finalmente asumir el control sobre los sueldos paga-
dos a los funcionarios de la Corona”. Enciclopedia
Britdnica, edicién 1997.

Cuando comenzaron los conflictos entre las colonias
en América y la monarquia britdnica, éstos fueron mo-
tivados por las alzas de impuestos y, sobre todo, por
restricciones aduaneras. Ni siquiera la misma inde-
pendencia habfa sido un proyecto premeditado, me-
nos ain la integracién federal de las colonias. Una
vez declarada la independencia, en 1776, entonces se
debati6 la forma de gobierno que derivé en ¢l pacto
federal y en la modernizaci6n de este sistema.
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conceptos politicos con los cuales emer-
gi6. La relevancia de esta experiencia ra-
dica en sus importantes aportes a la evolu-
cién del Estado, en general, y del sistema
federal, en particular.

Es un hecho reconocido que el federa-
lismo moderno surgié con Estados Uni-
dos, cuyo sistema de gobierno se carac-
terizé por la integracién 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 federacién como del Estado nacional,
todo lo cual quedé plasmado en un acuer-
do formal, que es el documento constitu-
cional. Los rasgos de este nuevo Estado
contemplaban la division de poderes, a la
cual los propios estados federativos ya se
habian adelantado. En este modelo del
federalismo, originalmente el Poder Le-
gislativo es el que tenderia a ser dominante,
quedando éste integrado por dos cdmaras,
la primera representando a los estados en
términos de igualdad (el Senado), indepen-
dientemente de sus dimensiones sociales
o territoriales, y la segunda representan-
do a la poblacién (Camara de Represen-
tantes). Con esta férmula se integré el
nuevo gobierno nacional —con funciones
y recursos limitados— y se preservd, a la
vez, la autonomfa de los gobiernos de los
estados.

1. NUEVA ETAPA DEL PODER POLITICO
Y DE LA SOBERAN{A

Es importante insistir en el acotamiento y
restricciones a los que queda sujeto desde
un inicio el Estado federal, lo cual se ins-~
trumenta por partida doble: por la divi-
sién de poderes, que a su vez incluye el
bicameralismo del Legislativo, pero espe-
cialmente por el poder de los estados fe-
derados, lo que constituye el rasgo distin-
tivo de este sistema de gobierno. En un
modelo federal, el acotamiento del gobier-
no nacional por los estados es una forma
adicional de equilibrio del poder politico;
o mejor dicho, es un instrumento mds para
la distribucion del poder. Se afiade asf una
rueda mds, mucho mds pesada, a la tradi-
cional divisién de poderes.

Como puede suponerse, detrds del an-
terior disefio gubernamental se encuentra
una profunda desconfianza en el poder
politico, en general, y especialmente en la
concentracién de éste bajo cualquier for-
ma, debido a su potencial amenaza a la li-
bertad de los ciudadanos.® Asumiendo esta

9 « .al generar una difusi6n constitucional del poder,

el federalismo permite que la ambicidn se contrarreste
a s misma, para el bien del cuerpo politico, evitando
autométicamente la consolidacién de la ambicién en
detrimento de terceros. En sintesis, estd pensado para
evitar la tiranfa sin perjudicar la gobernabilidad”. Da-
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dltima conclusi6n, se puede derivar que la
estructura del federalismo est4 inherente-
mente vinculada a un concepto y a una
prictica de no concentracion del poder, en
abierta oposicién a lo que habia sido un
rasgo tipico de los Estados europeos. El
federalismo resuita, desde esta perspecti-
va, una forma de organizacién del poder
politico cuya misién es distribuirlo; o di-
cho de otra manera, cuya mision es evitar
su concentracién. El cambio no es menor:
con el surgimiento de Estados Unidos y de
su versién del federalismo se suscité una
profunda reforma de las ideas politicas y
del ejercicio del poder.

Por otro lado, entre las innovaciones
conceptuales y politicas ligadas a la for-
macién de Estados Unidos se encuentra
la redefinicién del concepto de sobera-
nia,'° que de haber sido concebida hasta
entonces como una atribucién de los Es-
tados, fue trasladada como atributo de los
ciudadanos, del pueblo. Para la historia
de las ideas politicas el giro es significa-

niel J. Elazar, Exploracién del federalismo, op. cit.,
p. 53.

10« la calidad de poder supremo que no actda jamas
por otra determinaci6n que la de su propia voluntad”
o, en términos més directos, “la capacidad sobre las
capacidades”, como est4 definida en M. Mouskheli,
Teoria juridica del Estado federal, México, Editora
Nacional, 1981, 363 pp.
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tivo, dada la concepcién dominante que
definia a la soberania como un poder in-
divisible y ademés como una atribucién
ligada a la esencia del Estado. Desde esta
concepcién vigente entonces en Europa,
nominalmente era imposible la formacién
de un Estado que supusiera una “cesién”
de soberania a otros estados y que, ade-
mads, fragmentara el poder politico.!! El
federalismo resuelve este conflicto con-
ceptual al hacer radicar la soberania en el
pueblo y al determinar éste la organiza-
ctén del Estado y de sus poderes. Precisa-
mente, una innovacién mas del concepto
de soberania, de profundas repercusiones
politicas, es que juridicamente establece
una relacién de subordinacién del Estado
a los ciudadanos (soberanos en cuanto
pueblo), lo cual hace evolucionar a la pro-
pia idea de democracia y a sus expresio-
nes constitucionales.

Al radicar la soberania en el pueblo,
tanto en la forma que asuma el Estado

11 Jean Bodin (1530-1596) es reconocido como quien
sistematiz6 el concepto de soberania como poder ili-
mitado e indivisible para hacer leyes, caracteristica
esencial del poder del Estado, lo cual, en su tiempo,
justificé el desarrollo del poder absolutista de las
monarqufas europeas. El concepto sobrevivié hasta
el surgimiento de las formas republicanas de gobier-
no y, especialmente, hasta la “relocalizacién” del po-
der supremo, la soberania, que del Estado pasé a ser
una atribucién del pueblo.



como en cada uno de sus poderes, éstos
adquieren un contenido asignado, expli-
citamente dado y, por consecuencia, un
contenido acotado. A diferencia del Es-
tado absolutista, por ejemplo, en donde
éste es el poseedor de la soberania y los
limites del Estado podian definirse por
sf mismos, lo cual permitia que sus po-
deres fueran tan amplios como su propia
voluntad. De este contraste se puede
apreciar la trascendencia politica de “in-
vertir” los términos en la relacién entre
el pueblo y el Estado, mediante la sobe-
rania popular. En el caso de Estados Uni-
dos, la redefinicién de la soberania no
solamente permiti6 la viabilidad concep-
tual y politica de federalismo. sino que
en general impact6 en la concepcién del
Estado moderno como Estado limitado
en sus poderes, abriendo por esta via una
nueva etapa en la historia del Estado y
del poder politico.'? La historia del fe-
deralismo moderno estd, asi, vinculada
con la historia del Estado moderno, en
cuanto el segundo es constituido como

12 Considerando los elementos anteriores, puede plan-
tearse que en sentido estricto el federalismo impone
al Estado un acotamiento triple: primero, porque al
crearlo lo determina; segundo, porque establece la
separacién de poderes; tercero, porque afiade una es-
tructura dual a la organizacién del gobierno y a la dis-
tribucién de poderes entre la instancia nacional y las
entidades federadas.

un érgano acotado, plenamente definido
por el derecho y de una manera ajena a
si mismo, por el pueblo soberano.

Ahora bien, como se ha indicado, el
federalismo afiade al modelo republica-
no de separacién de poderes una separa-
cién territorial'? de atribuciones y de au-
tonomia determinadas, que usualmente
sigue expresandose juridicamente como
soberania. En Estados Unidos y en otras
naciones que tienen una integracién se-
mejante, los estados constitutivos de la
unién se siguen denominando soberanos,
lo cual se ha prestado a contradicciones
y debates sobre el concepto de soberania
popular y, por supuesto, sobre el viejo
concepto de soberania estatal. Asf, des-
de la perspectiva de los estados federados
-0 de cualquier otro organismo politico
constitutivo de una federacién—, en todo

13 Cabe afiadir que en la experiencia de los sistemas fe-
derales efectivamente ha predominado un criterio te-
rritorial para determinar las unidades que integran las
partes politicas del Estado y, a partir del territorio, la
vigencia o aplicabilidad de sus atribuciones. No obs-
tante, existen también experiencias de tipo aterritorial,
en donde predominan criterios lingiiisticos o étnicos
que no tienen una distribucién territorial claramente
delimitable y que, sin embargo, han sido reconocidos
como unidades politicas dentro de la unién federal.
Este dltimo es el caso de Bélgica, pais que a lo largo
de las dltimas dos décadas se reorganizé de manera
federal para solucionar las tensiones politicas y cul-
turales entre las comunidades flamenca, francesa y
alemana.
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momento su “soberania” est4 limitada al
ser juridicamente establecida por una
Constitucién federal. Y por otro lado, lo
que reivindica el concepto de soberania
es, precisamente, la ausencia de limites,
el poder supremo, la facultad sobre las fa-
cultades. El arreglo federal implica, asf,
soberanias acotadas, por principio. El pro-
blema esbozado es una de las paradojas y
debates conceptuales més intensos sobre
los sistemas federales, que incluso han
conducido al cuestionamiento total del
concepto de soberanfa. Las posiciones han
oscilado entre quienes argumentan que
ésta no existe (puesto que siempre es re-
lativa), o que debe traducirse en algo mais
determinado, como el concepto de auto-
nomia, o bien, asumiendo su acotamiento
y determinacién juridica, simplemente
reducirse a la asignacién de poderes, ca-
pacidades o atribuciones.

En nuestra opinién, en el debate se es-
tan mezclando dos conceptos de distinta
naturaleza. Por un lado, el concepto juri-
dico de soberania, como poder ilimitado,
como facultad sobre las facultades y, por
otro, el concepto politico de soberania, el
cual de entrada es un concepto determi-
nado, que en sentido estricto contiene li-
mites, no Unicamente para los Estados
federales sino para cualquier Estado, es-
pecialmente en la coyuntura internacio-
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nal contempordnea.'* Estos limites son
tan precisos como lo sean los entornos si-
guientes: la préctica efectiva de las rela-
ciones entre las naciones, el derecho in-
ternacional, el derecho interno de cada
nacién y el interno en cada 6rgano guber-
namental federado. Independientemente
de quién sea el sujeto de la soberania —el
Estado o el pueblo—, el ejercicio politico
de ésta siempre ha tenido un contenido
determinado. Mds ailn, puede argumen-
tarse que histéricamente la soberania nun-
ca ha sido absoluta, como pretende su
concepto juridico.

Los estados o las partes componentes
de una federacién pueden justificar la pre-
servacién de su soberania en la medida
en que su integracién a la unién es un acto
voluntario, un pacto o un contrato de al-
cance histérico. También, en la medida en
que dispongan de los instrumentos para
participar, de manera permanente y efec-
tiva, en la conformacién de la voluntad
colectiva de la federacién, sin menosca-
bo de su propia integracién politica. No
obstante, en ambas circunstancias se tra-
ta de précticas determinadas, con conte-

14 David Held, “Democracy, the Nation-State and the
Global System™, en David Held (ed.), Political Theory
Today, Stanford, Stanford University Press, 1991, pp.
197-235.



nidos y procedimientos definidos, por los
cuales la soberania inevitablemente tran-
sita de su contenido juridico a su ejerci-
cio préctico, de naturaleza politica; una
vez en este iltimo terreno, no existen las
categorias absolutas. Los estados federa-
dos pueden entonces llamarse soberanos
desde la perspectiva del concepto juridi-
co, pero haciendo la aclaracién de que este
concepto no puede aplicarse tal cual como
concepto politico.

Ahora bien, la separacién de las ante-
riores dimensiones conceptuales no inva-
lida los principios juridicos del sistema fe-
deral y, por el contrario, ayuda a evaluar a
los federalismos concretos desde la pers-
pectiva de sus relaciones entre las instan-
cias federadas y el todo nacional. La so-
berania, en este altimo contexto, se refiere
a la capacidad de los drganos federados
para reproducirse politicamente por si mis-
mos, para participar en la formacion de la
voluntad colectiva reflejando sus propios
intereses y, especialmente, para conservar

una relacién de no subordinacién respec-
to del gobierno nacional.

Para resumir, de la experiencia de Es-
tados Unidos y de otros sistemas federa-
les en el mundo se han destacado los si-
guientes principios caracteristicos de este
modelo de gobierno:

a) Principio de separacién: una Consti-
tucién federal contiene disposiciones
precisas para realizar un reparto de
competencias legislativas entre dos ni-
veles de gobierno.

b) Principio de autonomia: cada nivel de
gobierno es auténomo o, incluso, “so-
berano”, en su ambito de competencia
definido por el principio precedente.

¢) Principio de participacion: las unida-
des federadas deben estar representadas
y participar en las decisiones federales.
En general, esta participacién se ejerce
en el marco del bicameralismo federal.!?

15 Retomados de Maurice Croisat, El federalismo en las
democracias contempordneas, op. cit., pp. 31-32.
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I1. El federalismo y sus conceptos politicos

En cuanto modelo de organizacién del
poder politico, el federalismo encuentra
su asiento en determinados conceptos Y,
para ser mas precisos, en determinados
contenidos de estos conceptos, como son
los casos de la soberania, la democracia,
el poder politico, el Estado, el Estado de
derecho, la pluralidad y la igualdad. Lo
que se expondri en esta secci6n es un con-
junto de relaciones del federalismo con
este tipo de conceptos politicos, para iden-
tificar aquéllos con los cuales establece co-
nexiones esenciales o bien muestra ma-
yor consistencia légica. Podra identificarse
asf el tipo de relaciones politicas que son
coherentes con un modelo federal, en es-
pecial con la democracia, de la cual hare-
mos una primera revisién que posterior-
mente se ampliard en otros aspectos en la
seccidn siguiente.

La idea general de la cual parte este
capitulo es que el federalismo, como cual-
quier otra manera de organizacién del Es-
tado en una nacién, construye a su alre-
dedor un cuadro de conceptos politicos
que forman parte de su propia definicién

y que socialmente tienden a traducirse en
valores de la cultura. Por este motivo, la
revisién conceptual que haremos de las
conexiones conceptuales del federalismo
puede comprenderse, al mismo tiempo,
como un recuento de los valores politicos
que se reivindican en una sociedad fede-
ral. No se trata, por supuesto, de que en
toda sociedad federal concreta, en todo
momento y en todas sus practicas socia-
les se reflejen estos valores. Hacemos re-
ferencia 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 Gnicamente
pueden describirse como tendencias, si
bien fundamentales. Si el cuadro de valo-
res esenciales no se cumple en la practica
del modelo federal, se cimbran sus cimien-
tos, se agota su vigencia. Veamos.

1. FEDERALISMO Y SOBERANfA

De lo expuesto hasta aqui puede apre-
ciarse que la evolucién del concepto de
soberania estd asociada directamente con
la historia del federalismo, pero ademads
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con la evolucién del concepto de demo-
cracia.'® Cuando el pueblo es el soberano
y asume su capacidad para determinar al
Estado y a las leyes, lo que est4 sucedien-
do es una radical inversién de las relacio-
nes entre el Estado y los individuos. Entre
los siglos XVII y XVIII, en plena renova-
cién de las ideas politicas y de las institu-
ciones de gobierno, cuando en Europa
cundian los cuestionamientos a la monar-
qufa absoluta y se intentaba transitar hacia
modelos constitucionales y republicanos,
en la prictica todavia existia la subordi-
nacién de los individuos al Estado y, mds
especificamente, al monarca. Como ejem-
plo extremo citamos la célebre declarato-
ria absolutista del rey francés Luis XV
(1710-1774), quien argumentaba a su per-
sona como fuente de la soberania y del
Estado. L’état, c’est moi:

S6lo en mi persona reside el poder sobera-
no, y es exclusivamente gracias a mi que
las Cortes reciben su existencia y su auto-
ridad. La autoridad s6lo puede ser ejercida
en mi nombre... Pues s6lo a mi pertenece
el poder legislativo... Todo el orden pibli-
co emana de mi, puesto que yo soy el guar-

16 Como puede suponerse, el federalismo impulsa un
concepto de soberanfa compatible con las formas més
desarrolladas de la democracia sin excluir, por supues-
to, que la democracia pueda tener otras fuentes que
expliquen su evolucién, tanto en Estados unitarios
como en sistemas federales.
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dian supremo... Los derechos e intereses
de la nacién... estdn necesariamente uni-
dos a mi persona y sélo pueden descansar
en mis manos.!’

Desde este contexto politico, resulta
evidente el revolucionario significado de
invertir los términos en la relacién entre
los individuos —ciudadanos ahora—y el Es-
tado, mediante la redefinici6n de la sobe-
ranfa. Como se ha indicado, la primera
experiencia que tradujo a las instituciones
y al derecho esta inversién del concepto
ocurrié con el surgimiento de Estados
Unidos, cuya independencia de la Corona
britdnica no s6lo marcé el nacimiento de
una nueva nacioén, sino adema4s el comien-
zo de una nueva prictica del poder politi-
co. A partir de entonces, la sociedad, los
ciudadanos o el pueblo, fueron quienes
determinaban al Estado y a su organiza-
cién federal. En lo anterior puede resumir-
se el avance préctico de la democracia que
se expresé en el citado ejemplo, sin ex-
cluir, por supuesto, que cada nacién que
sigui6 la ruta del federalismo resolviera
de manera particular la articulacién entre
estos conceptos, que en la teorfa politica
guardan una estrecha relacion.

17 Citado en David Held, La democracia y el orden glo-
bal. Del estado moderno al gobierno cosmopolita,
Barcelona, Paid6s, 1997, p. 58.



Lo relevante es que la soberanfa como
atributo del pueblo es un concepto de una
profunda esencia democritica, pues im-
plica el derecho ciudadano (en cuanto so-
ciedad civil) a definir al Estado y a las
leyes. Adicionalmente, el concepto tiene
implicita la idea de secularizacién del Es-
tado, al tener éste su origen en el pueblo,
concluyendo asf con los pretendidos vincu-
los divinos que acompafiaban al absolu-
tismo mondrquico o que legitimaban el
poder politico. Ahora bien, cabe anotar
que si bien la soberania del pueblo es la
forma mas democrética del concepto, no
es la inica vigente. La persistencia de las
modernas monarquias constitucionales,
entre las cuales incluso hay ejemplos de
algunas que transitaron hacia formas fe-
derales de gobierno —notoriamente Cana-
d4 y, méas recientemente, Bélgica-, de-
muestra que la democracia y la ciudadania
han podido convivir con conceptos y prac-
ticas politicas que no expresan la radica-
lidad de la soberania popular. En todo
caso, considerando la experiencia hist6-
rica, 1o que se puede argumentar es que
existe una fuerte tendencia de los sistemas
federales a tener su asiento en el concep-
to de soberania popular, a la seculariza-
ci6n del Estado y, por lo mismo, a reducir
las formas de gobierno tradicionales ~las
monarquias, por ejemplo— a figuras poco
mdés que simbdlicas, en caso de persistir.

Si estos rasgos son correctos, la conclu-
sién es que entre el federalismo y la de-
mocracia existe una fuerte conexién, tanto
conceptual como préctica, especialmente
por el intermedio de la soberania popular,
si bien no es ésta el dnico factor. El fede-
ralismo implica a la democracia, aunque
la democracia no implica necesariamente
al federalismo, como fehacientemente lo
muestran los Estados unitarios democré-
ticos. Volveremos sobre este punto poste-
riormente.

2. EL FEDERALISMO Y LA CONSTITUCION
PERMANENTE DEL ESTADO

A diferencia de las perspectivas que ex-
plican al Estado como una creacién per-
dida en el pasado, como una concesién
divina 0 como una tradicién que se re-
monta al origen de los tiempos, el federa-
lismo tiene un concepto del Estado que
supone su determinacién permanente. No
es algo que se forme de una vez y para siem-
pre; tampoco algo que pueda adquirir in-
dependencia por y para si mismo: expli-
citamente estd encuadrado en un sistema
de relaciones que le asigna su forma y con-
tenido, es decir, su organizacién y pode-
res especificos.

Con independencia de las particulari-
dades que pueden asumir los sistemas fe-
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derales, la constante es que suponen un
proceso constitutivo del Estado. Este plan-
teamiento resulta claro en las experien-
cias histdricas en las cuales directamente
del pacto federal se crea un Estado nacio-
nal, como ha sido el caso de algunos paises
poscoloniales que, al adquirir su indepen-
dencia, se integran de manera federal; pue-
den encontrarse estas experiencias en el
continente americano'® y en Africa'”, re-
mitiéndonos a las méis conocidas. En estas
situaciones, el surgimiento de la nacién,
de su forma federal y del Estado nacional
transcurren simultdneamente, siendo este
proceso una de las facetas del término
“constitutivo” al que hemos aludido. En
el origen de los Estados federales existe,
asf, un primer momento de formacién del
Estado, producto de una determinacién
que le es externa: el Estado es constituido
mediante un pacto o acuerdo entre las par-
tes federadas.

Por otro lado, en experiencias histéri-
cas de paises unitarios que transitan al

18 Estados Unidos, Canad4, Argentina, Brasil, Venezue-
la y México.

19 Nigeria, Sud4n y, de manera més reciente, Sudéfrica,
que se encuentra en una transicién al federalismo.
Cabe mencionar que en el continente africano tam-
bién han ocurrido transiciones de Estados federales a
unitarios, como fueron los casos de Libia (1963) y de
Camerin (1972).
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federalismo —como Bélgica, recientemen-
te—, el efecto constitutivo del Estado es
menos evidente que en la situacién des-
crita arriba, pero igual existe. En estos
casos, la evidencia mas significativa son
los cambios en las constituciones, que
pueden reflejarse tanto en reformas par-
ciales como en documentos completamen-
te originales. Lo importante es que el efec-
to es el mismo: el Estado —ahora federal-
también es constituido.

Si se consideran los dos tipos de situa-
ciones, de federalismos que nacen junto
con las naciones o de naciones que tran-
sitan a] federalismo, en el origen de este
dltimo se expresa una primera dimensién
del efecto constitutivo del Estado, lo cual
quiere decir, en los términos empleados
previamente, que estamos frente a un Es-
tado acotado, determinado y definido por
un proceso y por actores que le son exter-
nos: un Estado con poderes delimitados y
con mandatos expresos. Ahora bien, sin
negar que el momento fundante es esen-
cial en el proceso federal, no agota otra
caracteristica igualmente importante del
efecto constitutivo: que éste es permanen-
te, continuo a la dindmica de los sistemas
federales. No se agota con su génesis.

Lo anterior se debe a que el federalismo
es un sistema de relaciones que configu-



ran de manera permanente su estructura
dual, entre las partes federadas y el Es-
tado nacional. Debido a esta condicién
dual del sistema, el Estado nacional nunca
puede distanciarse o separarse de las en-
tidades federativas, sean éstas republicas,
Liinders, comunas, cantones o estados. De
producirse esa distancia o separacion, el
federalismo cambiaria su naturaleza; se
trataria de otra cosa, menos de un sistema
federal.?® Existe entre ambos érdenes una
vinculacién continua en la cual predomi-
na (o nominalmente debiera hacerlo) la
voluntad de las partes federadas y no el
Estado nacional resultado de su federa-
cién. Es condicién esencial del modelo
federal que la voluntad de las partes se
refleje en la integracién de la voluntad
general nacional, de manera permanente,

20 Las palabras “separacién” y “distancia”, como estdn
aplicadas aqui, no excluyen que entre el Estado na-
cional y las partes federadas exista una determinada
distribucién de poderes y que, por lo mismo, incluso
puedan reclamarse “soberanias” reciprocas. La sepa-
racién o distancia deben, entonces, comprenderse
como momentos extremos, en donde las relaciones o
vinculos expresos del sistema dejan de funcionar y
en la practica conducen a la ruptura del federalismo y
a la creaci6n de Estados unitarios. Adicionalmente,
la “separacién” y la “distancia” pueden también te-
ner un momento extremo cuando se ubican en la di-
reccidn inversa, es decir, como “no separacién” o “no
distancia”. En este tltimo caso, el resultado también
conduce a un modelo de Estado unitario al dejar de
existir un sistema de relaciones entre las entidades
federadas y el Estado nacional.

es decir, no puede ser que en un tiempo
original si se dé esta integracidn, y des-
pués no. Tampoco puede ser que el Esta-
do nacional adquiera una posicién que lo
separe de las partes federadas ni, mucho
menos, que asuma una posicién de domi-
nacidn sobre éstas. Por estos motivos, en
la medida en que la relacién federal es
permanente, también resulta permanente
su efecto constitutivo del Estado.

Los anteriores son los conceptos y re-
laciones implicitos en el modelo; otra es
la dindmica de su practica, que afiade im-
portantes matices y oscilaciones en el
tiempo. Al respecto, la experiencia mues-
tra que los gobiernos nacionales tienden
a predominar por encima de los gobier-
nos federados, como ha ocurrido especial-
mente durante la primera mitad del siglo
XX y hasta antes de la dinimica contem-
poranea de globalizacién de las relacio-
nes sociales.”! La experiencia histérica,

21 En términos muy generales, las crisis econémicas y
la consecuente necesidad de regulacion de los ciclos
de la economia han sido factores que promovieron
una dinamica fuertemente expansiva de los Estados
nacionales, ya sea como actores econémicos directos
o bien como soporte de las necesidades sociales mi-
nimas de la poblacién. Este fenémeno fue una ten-
dencia practicamente universal entre la crisis mun-
dial de 1929 y hasta finales de los afios setenta. Para
las naciones con organizacién federal, la dindmica
implicé una ampliacién y concentracién de funcio-
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cabe aclarar, no descalifica o anula los su-
puestos del modelo, pues también éstos
son fuerzas politicas actuantes presentes
en la naturaleza del sistema federal. A
donde conduce la contradiccién es a re-
conocer que en todo sistema federal co-
existe una tensién de variable intensidad
entre el gobierno nacional y los gobier-
nos federados, que a su vez refleja una
tensién en la distribucién del poder poli-
tico. Esta relativa inestabilidad es inevi-
table en el federalismo y sus soluciones
pricticas han conducido a escenarios que
se reflejan en dindmicas de centralizacién
y de descentralizacién en la administra-
cién publica, o bien en permanentes co-
ordinacién, negociacién o conflicto entre
poderes nacionales y regionales. Estas

nes publicas y de poder politico por los Estados na-
cionales, en demérito de las entidades federadas, tan-
to en los paises desarrollados como en los subdesa-
rrollados. En las décadas de los ochenta y los noventa
el proceso se ha revertido, ahora motivado especial-
mente por la economia global y por la creciente inca-
pacidad de los Estados nactonales para regular los
ciclos econémicos como en el pasado, comenzando
con sus propias finanzas. Desde una perspectiva ad-
ministrativa, este iltimo periodo se ha caracterizado
por una universalizacién de las politicas de descen-
tralizacién y/o de fortalecimiento del federalismo, en
su caso. Con esta perspectiva, para los paises federa-
les el balance del siglo implica que puedan oscilar
entre distintos mérgenes de centralizacién y descen-
tralizacién, sin perder su cardcter federal, en ia medida
en que conserven lo esencial del sistema de relacio-
nes: autogobierno més gobierno compartido, retoman-
do a Elazar.
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posibilidades son una parte normal del
sistema federal; lo excepcional serfa que
no existieran.

Cabe aclarar que la inestabilidad rela-
tiva no significa crisis, sino variables de
interaccidn, legitimas en la medida en que
asumen los canales formales establecidos
por el modelo. Precisamente, como parte
inherente al federalismo existe una ins-
trumentacién formal que regula las rela-
ciones y sus formas, estableciendo limi-
tes a ese ambiente interno de inestabilidad
relativa, lo cual le impide al modelo su-
cumbir.? Son varios los instramentos for-
males que administran la inestabilidad
relativa del sistema: el principal es la di-
namica de integracion de los poderes na-
cionales —que en particular se refleja en
los sistemas electorales—, que permite a
las partes federadas una posicién perma-
nente de representacién en los érganos
nacionales. Destaca como instancia co-

22 Lo anterior no excluye que la historia muestre dra-
maticas historias de federalismos que jamds lograron
administrar su inestabilidad relativa, lo cual se expli-
ca, en buena medida, porque su integracién federal
no fue un proceso federalista (pacto, acuerdo), sino
un derivado de otros factores, como la guerra y las
anexiones. Entre los ejemplos mas recientes de crisis
de federaciones se encuentra el desplome de la ex
URSS, que sin duda ha modificado la historia contem-
porédnea de la humanidad. Stephen Randall y Roger
Gibbins (eds.), Federalism and the New World Order,
Calgary, University of Calgary Press, 1994, 290 pp.



mtn el Poder Legislativo y su composi-
ci6én bicameral, en donde la representacién
de las partes federadas adquiere mayor
relevancia, como ocurre en los senados.
Entre los recursos adicionales se encuen-
tran las reformas a la Constitucién gene-
ral, que suponen la aprobacién de las en-
tidades federadas, asi como determinadas
politicas —como reformas fiscales o pro-
gramas de implicaciones etnolingiiisticas,
por ejemplo— cuyos efectos las obliga a
ser negociadas con las entidades. Y, final-
mente, entre los instrumentos de interre-
lacién cotidiana se encuentran los recur-
sos de coordinacién intergubernamental,
que permanentemente reflejan los equili-
brios entre las dindmicas nacionales y los
requerimientos especificos de las partes
federadas.

3. FEDERALISMO Y ESTADO DE DERECHO

Retomando la idea de que la conforma-
cién de un sistema federal implica un pro-
ceso constitutivo del Estado, puede afir-
marse que con el mismo movimiento se
define a un poder politico con contenido
y limites explicitos. El resultado es que la
autoridad politica se encuentra, de entra-
da, sujeta a los entornos del derecho esta-
blecido por las partes federadas o por su
representacion legitima. La consecuencia
para el nuevo Estado es que el poder no

emane de s{ mismo, sino del pacto fede-
ral. Este tltimo es el que asigna sus ca-
pacidades y atribuciones politicas. Puede,
entonces, apreciarse que el Estado resul-
tante es de un perfil muy distinto a aquél
ilustrado por Luis XV, citado anteriormen-
te. La autoridad politica no puede ser otra
mds que aquélla definida por el derecho.
A suvez, el derecho no puede ser otro mds
que aquél definido por el pacto federal.
El federalismo impone, as{, un contenido
restringido al Estado, compatible con las
formas modernas de comprender y ejercer
el poder politico, que en tGltima instancia
se caracterizan por respetar y permitir el
desarrollo de las libertades individuales y
ciudadanas que, a su vez, también son de-
limitadas por el derecho.

El federalismo guarda, entonces, una
relacién necesaria con un Estado plena-
mente regulado por el derecho, ubicando-
se éste como la expresioén de su forma y
contenido. Sumando este 1ltimo elemen-
to al conjunto de factores que acotan al
Estado federal, tenemos a un 6rgano esta-
tal delimitado por los siguientes entornos:
el derecho, como base esencial y primaria;
la divisién de poderes, como instrumento de
autorregulacién del poder y, finalmente,
los érganos politicos territoriales (los es-
tados, cantones, Landers, republicas), que
a su vez participan en la distribucién del
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poder en un plano paralelo al Estado na-
cional. Todo ello queda reflejado en un
escrito normativo, la Constitucién Poli-
tica, la cual estdn obligados a obedecer
los componentes del sistema federal y to-
das las formas del poder reconocidas por
éste.

El modelo federal tiene una imperiosa
necesidad de ser definido por un marco
juridico, en el sentido pleno de la pala-
bra, lo cual no significa abundancia de
leyes y detallamiento normativo, sino que
se alude a su vigencia y eficacia. El mar-
co legal de un pafs federal puede ser sim-
plificado, pero no puede carecer de pleni-
tud en la regulacién del poder. El derecho
es condicidn para la formacién del propio
Estado federal, de sus poderes, de las par-
tes integrantes del sistema, de su functo-
namiento y de sus relaciones. En la medi-
da en que el sistema federal constituye a
un Estado nacional mediante un pacto
entre iguales, el cual puede comprender-
se en la l6gica de un contrato, en ese mis-
mo acto se reivindica al derecho como
instrumento esencial para su definicién.
Bajo estas condiciones, no puede existir
un sistema federal sin un derecho conve-
nido y sin la vigencia de éste como ins-
trumento regulador. Si el derecho dejara
de tener vigencia como instrumento de
regulacién, el mismo “pacto” federal per-

30

deria validez; las relaciones entre las partes
dejarian de ser reguladas por el derecho y
podrian pasar a un escenario dominado
por una pura légica de poder politico, que
no excluye de entre sus consecuencias la
violencia o la subordinacién de un actor
por otro.

Si se considera, entonces, que en toda
estructura politica las relaciones entre las
partes tienen el potencial de derivar en
practicas de subordinacién, lo cual seria
contrario al principio federalista, la efec-
tividad del Estado de derecho es una de
las condiciones imprescindibles de todo
sistema federal. Se encuentra en su ori-
gen, en su estructura y en su dindmica. Por
este motivo, entre el federalismo, el poder
politico y el Estado de derecho existe una
relacién necesaria, que impulsa la consti-
tucién de un Estado no solamente dina-
mico, sino ademas regulado, con pocos
espacios para que el poder pueda salir de
los margenes de autoridad reconocidos por
el derecho. Por lo menos esta es la ten-
dencia implicita en todo pacto federal.

4. FEDERALISMO Y PLURALIDAD,
LIBERTAD E IGUALDAD

Ahora bien, debido al perfil de los ele-
mentos participantes en un sistema fede-
ral, cuyo nimero y diversidad rompen con



toda posibilidad de unilateralidad o con
el predomino exclusivo de algin interés
particular, el derecho resultante deriva
entre sus valores a la pluralidad. A partir
de su misma composicién, el federalismo
renuncia a la homogeneidad como prin-
cipio: sin negar el principio de unidad, se
reconoce el derecho a la diversidad, al re-
conocimiento 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 términos juridicos) y que la distingue
de las otras partes o del todo nacional.
Obviamente, reivindicar la individualidad
no excluye la necesidad de la unién fede-
ralista. En esta dindmica entre la indivi-
dualidad y la unién radica una base poli-
tica y juridica que excluye los caminos
de la dominacién o de la subordinacién
entre las partes, lo cual, en términos posi-
tivos, implica que entre ellas existe plena
aceptacién y reconocimiento reciprocos.
La pluralidad como principio politico re-
sulta, asi, una parte inherente del sistema
y del contenido del derecho federal. Una
vez asumidas las reglas anteriores, cual-
quier proceso que pretenda anular la plu-
ralidad en los términos como haya sido
definida por el sistema federal —sea terri-
torial, cultural, étnica o lingiiistica—, atenta
contra la esencia misma del federalismo.

De la misma manera, junto con la vi-
gencia del derecho y, sobre todo, vincula-
do al del contrato federal se encuentra un
concepto adicional del federalismo: la /i-
bertad. Como puede suponerse, las par-
tes constitutivas de una nacion federal al
momento de pactar lo estdn haciendo en
ejercicio de su libertad y como expresién
de su voluntad soberana. La libertad en-
tendida como la capacidad de autodeter-
minacidn, a su vez ligada con una volun-
tad y con un sujeto, que en el caso del
federalismo se refieren a la soberania y a
la entidad federada (en cuanto 6rgano es-
tatal o territorial). El federalismo supone
e implica continuamente a esta libertad,
que solamente puede tener asiento en la
soberania de la entidad federada. Sin li-
bertad no puede existir contrato alguno ni,
por supuesto, ninguna soberania. Por este
motivo, las partes necesitan reconocimien-
to reciproco y capacidad para decidir li-
bremente. Un pacto federal no puede
definirse de otra manera, no puede impo-
nerse y anular la libertad, pues se rompe-
ria su condicién de pacto-contrato; no
puede surgir de condiciones ajenas a la
autodeterminacién. Es por ello que la so-
berania de las partes es condicién del sis-
tema y es también lo que vincula necesa-
riamente al federalismo con el concepto
de libertad.
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Adicionalmente, la libertad, la sobera-
nia y el pacto federal contienen un con-
cepto paralelo, también esencial a este sis-
tema de gobierno: el de la igualdad. Una
de las condiciones del contrato federal,
vinculada con la libertad soberana indi-
cada previamente, consiste en el recono-
cimiento reciproco entre las partes. Lo
anterior implica que se instituya una ca-
pacidad de interlocucidn igualitaria, que
ubica a las partes federadas en un mismo
plano, con independencia de sus caracte-
risticas intrinsecas. En este sentido, la
extension territorial, la lengua, la etnici-
dad, las dimensiones poblacionales, la
cultura, entre otras variables sociales y
geogriéficas, por si mismas no forman par-
te de los criterios del pacto federal, si bien
tampoco las ignora. Como ya se argumen-
t6, ni la homogeneidad ni cualquier otra
relacién que la implique es condicién de
la relacién federal; no obstante, el princi-
pio de igualdad es fundamental. La para-
doja se resuelve en el federalismo, al es-
tablecer 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 heterogenei-
dad; de otro modo, no habria contrato
posible. El pacto federal establece, de en-
trada, condiciones de igualdad entre las
partes, que son precisamente las que per-
miten su encuentro federativo. De otra
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manera, si desde un principio existiese un
reconocimiento jurfdico de las desigual-
dades —de las caracteristicas que fueran-,
el resultado de una relacidn entre desigua-
les seria el establecimiento de una rela-
ci6én de dominacién, asi como la fijacién
de inequidades en la distribucién y ejer-
cicio del poder politico, lo cual resultarfa
completamente ajeno al federalismo.

Una de las virtudes del sistema federal
es su capacidad de reconocer e integrar
en un todo mayor las diferencias existen-
tes entre las partes. Supone tolerancia a la
diferencia y, mis atin, se trata precisamen-
te de un sistema que permite la adminis-
tracién politica y gubernamental de las
diferencias. Una vez asumida la igualdad
juridica como un principio esencial del
sistema, ésta se expresa en dos facetas:
como reconocimiento reciproco de y por
cada uno de los miembros del sistema; y
derivada de éste, como capacidad de in-
terlocucién de cada una de las entidades,
o dicho de una manera més sencilla, ca-
pacidad para participar en la formacién
de la voluntad colectiva del todo federal.
La igualdad juridica necesita, asi, tradu-
cirse en reconocimiento y participacién en
la dindmica del modelo. En términos ne-
gativos, el principio de igualdad puede
expresarse de la siguiente manera: no pue-
den existir partes ignoradas en el funcio-



namiento del sistema, ni partes excluidas
de su proceso institucional. De ocurrir lo
anterior, se estaria cuestionando la igual-
dad juridica y, en la practica, la vigencia
del mismo federalismo.

En este sentido, la diferencia y la di-
versidad —de cualquier tipo— pueden ser
parte de un sistema federal, pero no son
un factor que juridicamente esté cuestio-
nando el principio de igualdad juridica, ni
entre las partes federadas, ni entre éstas y
el Estado federal. La igualdad juridica es
uno de los valores esenciales del sistema
y es precisamente el que permite respetar
la individualidad (libertad, soberania, di-
ferencias geograficas, religiosas o etnolin-
giifsticas) 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 con-
trapone al surgimiento de relaciones de
dominacién que pretendan aprovecharlas.
Dado este principio, en no pocas-ocasio-
nes se ha considerado al federalismo como
una alternativa para solucionar conflictos
entre naciones, pueblos y diversidades
sociales que por distintas circunstancias
estdn integradas en un mismo Estado.?

23 Esta es una idea que de manera constante se encuen-
tra en Daniel J. Elazar, quien visualiza en el federa-

Retomando en conjunto los elementos
anteriores, podemos resumir los valores
politicos que se encuentran implicitos 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 comen-
zar, el sistema se relaciona de manera in-
tensa con un concepto democrético de la
soberania, al hacerla residir en el pueblo;
yano es ésta algo que pertenezca por esen-
ciaal Estado. Establece, por lo mismo, un
plano de igualdad juridica entre los 6rga-
nos de gobierno y los ciudadanos, en la
medida en que a ambos los determina el
derecho; a la vez, establece un predomi-
nio de la capacidad politica ciudadana, al
determinar los ciudadanos al Estado y a
sus 6rganos. Por otra parte, el sistema fe-
deral organiza en una estructura dual al
poder politico y, adicionalmente, retoma
la tradicional separacién republicana de
los poderes del Estado. La Constitucién y
el derecho en general adquieren una ca-
pacidad total de regulacién de la autori-
dad. Finalmente, en el pacto federal los
conceptos de pluralidad, igualdad y liber-
tad son valores imprescindibles, que de-

lismo o en la aplicacién de los principios federales
una alternativa casi inevitable en el futuro de las rela-
ciones internacionales. Véase, por ejemplo, Explora-
cion del federalismo, op. cit.
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ben reflejarse en su integracién y funcio-
namiento.

Ahora bien, la universalidad de los va-
lores politicos descarta que los valores de
un sistema federal sean atributos exclusi-
vos de los estados federados o de los 6r-
ganos politicos de una federacién.?* La
caracteristica de universalidad los extien-
de a los ciudadanos como sujetos politi-
cos y, mas atin, como depositarios de la
soberania en cuanto pueblo, en cuanto
voluntad colectiva. De esta manera, la plu-
ralidad, la igualdad y la libertad no pueden
reconocerse para las partes del federalis-
mo e ignorarse para los individuos; no
pueden estar en la dindmica del sistema
federal y a la vez excluirse en las relacio-
nes entre los ciudadanos y los 6rganos del
Estado. El principio de universalidad im-
plica que los valores politicos del sistema
federal sean también parte de los valores
politicos de los ciudadanos. Junto con la

24 Afiadimos que precisamente su universalidad impli-
ca que puedan encontrarse también en Estados unita-
rios. El federalismo implica a los valores y principios
que han sido listados, pero estos valores no necesa-
riamente implican al federalismo: pueden encontrar
sus fuentes en otras practicas sociales y en otro tipo
de organizacién del Estado.
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reivindicacién del derecho (plural y legi-
timo) que constituye al sistema federal,
lareivindicaci6n ciudadana de la libertad, la
igualdad y la pluralidad es también esen-
cial en una sociedad organizada federal-
mente.? Sin duda, en la historia de los pai-
ses federales se encontrardn momentos o
periodos en que sean cuestionados o eli-
minados los principios anteriores; pero
con este incumplimiento también se bo-
rra, en los hechos, la estructura federal de
gobierno.? En términos amplios, se pue-
de entonces afirmar que los sistemas fe-
derales suponen, constituyen y se repro-
ducen en sociedades con una cultura y
valores politicos democraticos; por lo
menos esta es la tendencia en su forma
mds acabada.

25 Desde esta perspectiva, el federalismo puede también
describirse como un fenémeno social y, mas especifi-
camente, como un fenémeno de la cultura. No es so-
lamente un sistema de relaciones intergubernamenta-
les, en la medida en que un espectro determinado de
valores politicos le da sustento en la cultura.

26 Un ejemplo de los afios noventa sobre esta anulacién
préctica de un sistema federal y de sus principios es
el caso de Nigeria, que entre golpes de Estado, anula-
cién de elecciones y sometimiento de los gobernado-
res de los estados ha terminado por ubicar en un lim-
bo a la organizaci6n federal del pafs.



I11. Federalismo y sistemas electorales

Si bien es cierto que la democracia puede
relacionarse conceptual e histéricamente
con los Estados unitarios, no siendo por
lo tanto una caracteristica exclusiva de los
sistemnas federales, el federalismo si se
relaciona de manera exclusiva con los
principios democraticos. Tal como lo he-
mos resefiado, los conceptos politicos que
acompafian al modelo de Estado federal
son, en conjunto, incompatibles con for-
mas autoritarias, no plurales, centraliza-
das, concentradoras de poder y, por su-
puesto, con formas de gobierno ajenas al
Estado de derecho. Entre el federalismo
y la democracia existe, asf, una consis-
tencia de conceptos, que no obstante es
insuficiente para impedir que en la préc-
tica determinadas sociedades federales in-
curran en abusos politicos o que, definiti-
vamente, su estructura federal sea una
formalidad juridica sin sustento real, como
fue el caso de la extinta Unién Soviética.”’

27 Con esta perspectiva, puede plantearse la hip6tesis de
que el colapso de los sistemas federales o la conver-
sién de Estados federales en Estados unitarios obede-
cen a la incompatibilidad de los principios federales
con las practicas politicas efectivas, lo cual implica
que el federalismo sea un esquema solamente nomi-

Debido precisamente a este tipo de ex-
periencias, que parecieran anunciar el
fracaso de los proyectos federalistas, la
viabilidad de los Estados federales de-
pende de que sus principios politicos sean
cumplidos en términos reales y de que
éstos se reflejen en los procesos de go-
bierno. En este propdsito, la democracia
efectiva cumple un papel decisivo al
normar la distribucién del poder politi-
co, incluyendo la conformacién de las
organizaciones politicas y las formas de
representacion que en €l intervienen. En
particular, la democracia tiene un rol de-
cisivo para un sistema federal al definir
a los actores y, a través de éstos, a las ba-

nal y formalista en ambos casos. Esta hipétesis, sin
duda atractiva para los simpatizantes del federalismo,
tiene implicita la idea de que el federalismo es un
modelo de Estado viable por naturaleza, incapaz por
si mismo de erosionar la reproduccién de un sistema
politico o las relaciones entre las partes de la estruc-
tura federal. Claro estd, seria un exceso llevar al
federalismo a esta dimensién de modelo politico in-
falible. Lo dnico terrenal que puede decirse al res-
pecto es que el federalismo es una de las formas mas
acabadas de regular (determinar) al poder politico y,
por consecuencia, incrementa significativamente las
probabilidades de integracion del Estado y de un sis-
tema de relaciones intergubernamentales y sociales
reguladas por el derecho.
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ses politicas de la negociacién intergu-
bernamental que configuran al Estado
nacional. Este iiltimo aspecto es de gran
importancia, si se considera que las rela-
ciones intergubernamentales, en buena
medida, son determinadas por los siste-
mas politicos. Un sistema politico puede
anular al federalismo en la préactica de
las relaciones intergubernamentales, o
bien puede estimularlo y constituirse en
su sustento concreto. Si la esencia del fe-
deralismo radica en una estructura dual
de distribucién del poder politico y en las
relaciones que establecen las partes cons-
titutivas, la esencia de estas relaciones ra-
dica enlos sistemas politicos, en la dina-
mica de sus actores y en las formas como
se organiza la representacion social.

Si por principio el Estado y el poder
son materia estable, en ninguna circuns-
tancia son definibles de una vez y para
siempre, mucho menos cabe esta posibi-
lidad en un sistema federal, de naturaleza
relativamente inestable (mdvil, dindmico,
posiblemente sean adjetivos m4s apropia-
dos). En estas condiciones de dinamismo
estructural, en un sistema federal deben
consolidarse dos vias esenciales de regu-
lacién de su proceso: la democracia, como
recurso que define las relaciones entre los
ciudadanos y el poder politico, asi como
las formas de representacién y, por otro
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lado, los instrumentos de las relaciones
intergubernamentales, como recurso que
define las relaciones entre las entidades
gubernamentales de una federacion. A ta-
les vias de regulacién de una estructura
dindmica se suma la separacién de pode-
res, tanto en la esfera nacional como en la
de los 6rganos federados, que afiade una
complejidad adicional al sistema y, por
consecuencia, un factor mas de movilidad
y de cambio.

De lo anterior, lo que interesa destacar
es la naturaleza relativamente inestable de
los paises federales que determina que el
sistema de relaciones entre sus partes ocu-
pe un papel estratégico para su reproduc-
cién como un todo funcional, capaz de
satisfacer los objetivos para los cuales fue
creado. Mds ain, la esencia del modelo
radica precisamente en este sistema de
relaciones, que es donde se asienta la es-
tructura dual entre un Estado nacional y
las entidades territoriales (o sociales)
federadas. El sistema de relaciones tiene
sentido por y para la preservacién de la
estructura dual caracteristica del federa-
lismo: autogobierno mds gobierno com-
partido, en los términos empleados por
Elazar. Ahora bien, el sistema de relacio-
nes que define al federalismo esta susten-
tado por dos ejes principales: las relacio-
nes estrictamente institucionales entre el



gobierno nacional y los gobiernos fede-
rados y, por otro lado, las relaciones entre
los actores y las estructuras politicas, que
constituyen la “carne” de las relaciones ins-
titucionales, su base material, su sustento
empirico. Debido al dltimo factor, los sis-
temas politicos de las naciones federales
necesitan tener un perfil consistente con
este modelo de Estado, asumiendo que de
ello depende la preservacién y expresiéon
de la voluntad soberana de las partes fede-
radas (estado, cantén, repiblica, etc.), asi
como la posibilidad de que dicha voluntad
se exprese en las relaciones interinstitu-
cionales y que, de esta manera, participe
en la integracion de la voluntad colectiva
del todo federal.

Sin democracia, como puede suponer-
se, la posibilidad de que las instituciones
regionales expresen fielmente la voluntad
de la sociedad regional es casi nula, ade-
mas de ilegitima. Adicionalmente, en con-
diciones ajenas a la democracia, un go-
bierno y/o sus instituciones regionales
dificilmente estarian en condiciones de
intervenir eficazmente en una negocia-
cién intergubernamental. La democracia
es, por consiguiente: a) condicién para la
expresion soberana de la voluntad popu-
lar; b) base del autogobierno de las partes
de una federacidn, y ¢) condicién para que
cada entidad pueda intervenir-en la for-

macién de la voluntad colectiva del todo
federal.

El Estado federal es, por definicién, un
sistema plural, con voluntades diversas y
territorialmente distinguibles: las partes
federadas.”® Esta es una condicién esen-
cial a la cual deben ajustarse las reglas de
la politica que definen a los actores que
participan en ella, asi como las formas de
distribucién del poder, tanto a escala re-
gional como nacional, es decir, en las par-
tes federadas y en el todo federal. Dicho
de otra manera, un sistema politico en el
federalismo debe ser capaz de preservar
y de expresar la pluralidad y la diversidad
de las voluntades que integran a la nacion
federal. Y si este es el objetivo, el sistema
politico no puede ser homogéneo, plano,
sin particularidades regionales ni socia-
les; resultaria contradictorio con la pro-
pia naturaleza del sistema federal. Lo més
comiin es encontrar que las reglas de la
politica para los Estados federales se dis-
tribuyan también siguiendo la estructura
dual del modelo, haciéndose también plu-
rales y diversas, capaces de integrar dis-
tintas formas de aplicar principios demo-
craticos, sobre todo cuando se trata de

28 Sin excluir la posibilidad de formas no territoriales
de las entidades federadas, como pueden ser los
agrupamientos por etnicidad, lengua o cultura.
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sociedades contrastantes por su composi-
cién étnica, organizacién social o por su
lenguaje.”

El sistema politico de una nacién federal
tiende, asi, a ser un sistema de sistemas,
es decir, un sistema nacional que coexiste
junto con sistemas politicos definidos so-
beranamente por las partes federadas (lo
cual, dicho sea de paso, es esencial al prin-
cipio de autogobierno). Cada uno de los
subsistemas debe tener por condicién su
capacidad de expresar las particularida-
des de cada sociedad regional, a través de
actores politicos propios, adecuados a su
perfil social. De otra manera, la forma-
cién de la voluntad de la sociedad regional
no seria posible y, por consecuencia, su
participacién en el pacto federal tampoco
seria efectiva.’

29 Una experiencia interesante es Canadé y las formas
como ha evolucionado su sistema federal hacia un re-
conocimiento de autonomia para las comunidades in-
digenas, sus territorios y practicas de gobierno. Mark
O. Dickerson, Whose North? Political Change, Political
Development, and Self-Government in the Northwest
Territories, Vancouver, UBC Press, 1992, 233 pp.

La complejidad de procedimientos para integrar la
agenda nacional ha sido una de las criticas que puede
hacerse sobre la funcionalidad del federalismo. Sin
duda, no necesariamente es el modelo mds eficiente
desde el punto de vista de la toma de decisiones. La
dispersién del poder y de los procedimientos para
decidir pueden hacer el proceso més lento. Su virtud
es la posibilidad —nunca garantizada en ab: oluto- de
la toma de decisiones con consenso entre las partes.

3
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En el supuesto de la existencia de un
sistema politico no democrético en una
de las partes federadas, incapaz de con-
formar la voluntad colectiva de la socie-
dad regional, esta entidad realmente no
estarfa en condiciones de participar en
el todo federal, ocupando una posicién
desigual y subordinada, lo que cuestio-
naria la vigencia del federalismo en su
conjunto. De ahf la relevancia de que los
sistemas politicos sean democrdticos y,
adicionalmente, especificos a las parti-
cularidades de cada sociedad regional:
cultura, etnicidad, lengua, territorio, va-
riables que se deben integrar a los pro-
cesos politicos. Cabe asi la posibilidad
en el Estado federal de que sus reglas
politicas estén configuradas por una plu-
ralidad de subsistemas que respondan a
las necesidades de representacién de sus
sociedades regionales.

El planteamiento anterior ha sido des-
tacado mediante la critica de los sistemas
politicos homogéneos, que tienden a ig-
norar la pluralidad politica y la diversi-
dad regional de las partes federadas. Un
caso extremo son los modelos de partido
unico, que han demostrado su ineficacia
como instrumento democratico, mas ain
cuando se implantan en sociedades fuer-
temente heterogéneas:



Un partido monolitico, autoritario o totali-
tario, no permite la expresién de una auto-
nomia politica local, incluso cuando se re-
viste de una estructura federal como la del
Partido Comunista Checoslovaco o la de
la Liga Comunista en Yugoslavia. En estas
experiencias, la préctica del centralismo
democrético siempre se quebraba en bene-
ficio del centro soberano. De este contra-
ejemplo podemos deducir que el pluralis-
mo partidista es una condicién 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 na-
cionales y locales y de participar en elec-
ciones con posicionamientos distintos. En
estas condiciones, los partidos federales se
encuentran en el centro de un conflicto de
fidelidad entre dos sistemas politicos de re-
ferencia. Asi, el equilibrio federal, la auto-
nomia y la interdependencia son tributa-
rios de la organizacién de los partidos y de
la independencia de los sisternas partidis-
tas de las unidades federadas.?

De la misma manera que puede defi-
nirse al federalismo como autogobierno
mds gobierno compartido, el sistema po-
litico de un Estado federal debe cumplir
con el principio de democracia mds de-

31 Maurice Croisat, El federalismo en las democracias
contempordneas, op. cit., p. 84.

mocracias particulares; dependen de ello
la formacién de la voluntad de la parte
federada y que ésta pueda expresarse en
la voluntad del todo nacional. Por otro
lado, de 1a cita anterior se puede también
destacar una de las dificultades de los sis-
temas politicos en el federalismo, consis-
tente en la tensién de intereses entre la
politica nacional y la politica regional. Si
predominan los primeros por encima de
los segundos, el modelo pierde su esen-
cia; si predominan los segundos por enci-
ma de los primeros, el sistema careceria
de sentido. A pesar de su complejidad, se
trata de una tensién inevitable en el fede-
ralismo, cuya virtud es precisamente ad-
ministrar su equilibrio a través de proce-
dimientos institucionales.

Los partidos politicos son una instan-
cia que concreta y da forma cotidiana a
las relaciones institucionales y politicas
en un Estado federal; ocupan un rol espe-
cial en el conjunto del sistema y, si puede
decirse en estos términos, encarnan la
complejidad y delicadeza de las piezas que
articulan al todo federal. Si los partidos
estdn integrados de manera centralizada,
las relaciones que predominan en el con-
junto del Estado son las procedentes del
gobierno nacional, en demérito de la pers-
pectiva de las entidades federadas. Si se
orientan hacia formas muy locales, la ar-
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ticulacién nacional de intereses sociales
es la que pierde perspectiva. En todo
caso, la conclusién es que no hay un for-
mato tnico en las experiencias de los Es-
tados federales y la organizacién de los
partidos politicos. Lo que estd fuera de
duda es la incompatibilidad del federa-
lismo con las dindmicas centralizadas y,
mucho mads, con los sistemas politicos de
partido tnico.

Entre los recursos del modelo federal
para establecer el fragil balance entre las
partes y el todo, entre intereses regiona-
les e intereses nacionales, se encuentra el
ya citado principio de igualdad. Entre las
formas que institucionalmente lo expre-
san de mejor manera esté la integracion
bicameral del Poder Legislativo nacional.
Una de estas camaras (por ejemplo, el Se-
nado en Estados Unidos o el Bundesrat,
Consejo Federal, en Alemania) tiene un
principio que iguala la representacién de
las partes federadas, haciendo que su “peso
politico” sea idéntico, o muy similar, con
independencia de otro tipo de variables.*

32 No todas las naciones federales cumplen el principio
de igualdad en los mismos términos, como puede
suponerse. En determinados casos, como Alemania y
Canad4, la representacién de las entidades federadas
sigue una légica ponderada —no exactamente propor-
cional-, utilizando indicadores demograificos, pero
que de igual forma reivindican un amplio respeto y
reconocimiento de las minorias (otorgdndoles una
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Desde la perspectiva del andlisis politico,
este tipo de arreglo se ha denominado como
de “mayorias complejas”, o bien, como el
aspecto “subsidiario” del federalismo.

El federalismo, dada esta reivindica-
cién del principio de igualdad que se ve
reflejado en las instituciones que repre-
sentan a las partes federadas, utiliza un
concepto “complejo” de mayoria, preci-
samente porque el concepto incorpora
variables culturales, étnicas, lingiifsticas
o espaciales, a un concepto que en princi-
pio es solamente numérico. El concepto
de mayoria en un Estado federal no se re-
fiere simplemente a un nimero determi-
nado de ciudadanos, sino a una determi-
nada distribucién de los ciudadanos que
reconoce alguna o algunas de las anterio-
res variables sociales. De esta manera, una
entidad federada con una poblacion de un
millén de habitantes puede tener la mis-
ma relevancia politica que otra entidad con
dos millones; o bien, determinado grupo
etnolingiifstico puede tener un peso poli-
tico similar a otro grupo social de mayo-
res dimensiones. “Hacer mayoria” en un
sistema federal resulta, asi, algo mucho
mds complejo que en un Estado unitario.
La conformacién de la voluntad nacional

sobrerrepresentacion nominal) y, por consiguiente,
una base comiin de igualdad.



requiere de un mayor esfuerzo de nego-
ciacién y de procedimientos, dada la di-
versidad de las partes y el reconocimien-
to previo de sus especificidades.

La mayoria y las minorias politicas tie-
nen, de esta forma, un significado dife-
rente para un Estado federal que para un
Estado unitario, haciendo que la dindmi-
ca de sus sistemas politicos y de las insti-
tuciones que lo expresan tenga perfiles
distintos. La diferencia principal radica en
la “complejidad” de las variables y de los
procesos para decidir la agenda publica y
gubernamental del todo federal. Las ins-
tituciones politicas del federalismo, para
comenzar, tienen una integracién que re-
conoce el principio de igualdad (el Sena-
do, para volver a citar el ejemplo clési-
co); en segundo término, el proceso de
toma de decisiones involucra a las partes
federadas cuando se requiere su aproba-
cién para determinada decisién guberna-
mental (una reforma constitucional, por
citar otro ejemplo clasico). Estos meca-
nismos constituyen la salvaguarda de la
soberania de las partes federadas y, en la
perspectiva del sistema politico, una sal-
vaguarda de los derechos de las minorfas,
lo cual es fundamental en las sociedades
heterogéneas étnica o lingiiisticamente.
En los términos de Lijphart, el problema
es planteado de la siguiente forma:

En sociedades plurales, por consiguiente,
laregla de mayorfa conduce a la dictadura
de la mayoria y a conflictos soctales en lu-
gar de a la democracia. Lo que estas socie-
dades necesitan es un régimen democrati-
co que dé énfasis al consenso general en
lugar de a la oposicidn, que incluya en lu-
gar de excluir y que trate de incrementar al
méximo el tamafio de la mayoria gobernan-
te en lugar de satisfacerse con una mayoria
simple: la democracia por consenso (como
la que refleja la estructura de los Estados
federales).”

La dindmica politica de un Estado fe-
deral resulta inevitablemente compleja,
dada su propia estructura, si bien en ello
radica también su riqueza. Los valores a
los que el federalismo se liga conceptual-
mente, como son los de democracia, plu-
ralidad e igualdad, entre otros, deben en-
contrarse encarnados en los sistemas
politicos, en sus actores y en las relacio-
nes que estos actores imprimen al mapa
intergubernamental; son condicién del
modelo. De la misma manera, el concep-
to de minoria, junto con el de diversidad,
tienden a concebirse y a aplicarse de una
manera mds valorada y compleja que en

33 Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majorita-
rian and Consensus Government in Twenty-One
Countries, Nueva Haven, Yale University Press,
1984, p. 23.

41



FEDERALISMO, GOBIERNOS LOCALES Y DEMOCRACIA

los Estados unitarios. Claro est4, las rela-
ciones entre conceptos no se traducen di-
rectamente en précticas politicas; si bien
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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 posicién subordinada en relacién con
el eje central dualista del Estado federal.
En general, no forman parte del modelo,
en el sentido de que politica y juridica-
mente sean reconocidos por éste de ma-
nera directa, si bien cabe la posibilidad
de que se reconozcan como elementos
constitutivos de las entidades federadas.
En términos metaféricos se puede decir
que los gobiernos locales son para las en-
tidades federadas lo que éstas 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 éste como una de sus par-
tes integrantes, ni lo han sido con poste-
rioridad; el segundo, debido a que el con-
cepto de soberanfa es, en la mayoria de
las interpretaciones juridicas tradiciona-
les, remitido al Estado, concebido como
entidad suprema que trasciende a las for-
mas locales del gobierno y de la politica.
La conexidn del federalismo con los go-
biernos locales debe, entonces, remitirse

a un contexto diferente del marco juridi-
co atado a conceptos estatistas de la so-
berania y, adicionalmente, a otros dos ho-
rizontes: el de los principios politicos y el
de la practica intergubernamental, espe-
cialmente en la actual etapa de globaliza-
cién de la sociedad humana.

1. GOBIERNOS LOCALES, CIUDADANIA
Y FEDERALISMO

Como se argumentd previamente, el fe-
deralismo guarda una relacién muy estre-
cha con la forma més democritica de la
soberanfa, al depositarla en el pueblo. Aho-
ra bien, el contenido de la palabra “pue-
blo” se refiere a los ciudadanos y a los
atributos que éstos tienen en una demo-
cracia liberal, retomando la relacién que el
federalismo guarda con otros conceptos
politicos, especialmente con el referido al
acotamiento del poder y de la autoridad.
El federalismo y la cindadanfia, desde esta
perspectiva, se encuentran por el interme-
dio de la soberania popular. Es decir, que
en la dindmica del federalismo estd im-
plicito el reconocimiento de la ciudada-
nia, de la soberania popular y de su capa-
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cidad de determinar al poder politico. No
puede excluirse a la ciudadania y sus atri-
butos y, a la vez, pretender un concepto
popular de la soberania, como tampoco
puede existir una democracia sin ciuda-
danos.

Si tenemos en cuenta las conexiones
anteriores, puede concluirse que el fede-
ralismo supone el desarrollo de la ciuda-
dania y de la democracia, lo cual se rela-
ciona directamente con los gobiernos
locales, como se argumentard enseguida.
Partimos de que la idea del autogobierno
y, por lo mismo, la necesaria constitucién
del gobierno local, pueden entenderse
como un derivado inmediato de la ciuda-
dania y de la democracia. La primera for-
ma de organizacién de los asuntos publi-
cos —considerando las distintas maneras
que cada sociedad ha asumido para con-
figurar “lo local” —, adquiere pleno senti-
do en un horizonte ciudadano, cultural y
juridicamente definido, haciendo del go-
bierno local un espacio propio, es decir,
dado por si mismo y no como extensién o
concesién de instancias ajenas (externas).
El desarrollo de la cindadania implica di-
rectamente un gobierno local también
desarrollado —en el sentido de propio, des-
crito antes, y no como variable cuantitati-
va o en el sentido juridico de propiedad—
en cuanto instancia primaria del poder y
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de respuesta organizada a los asuntos pu-
blicos y, a la vez, como espacio basico de
realizacién de los atributos ciudadanos. Se
debe lo anterior a que las capacidades ciu-
dadanas no existen en abstracto, sino que
requieren concretarse: en general, en el
Estado; y en particular, en el gobierno lo-
cal. Siendo asf, puede establecerse que la
ciudadania constituye al gobierno local,
definiéndolo como su expresién inmediata
en la esfera gubernamental. Una vez den-
tro de este contexto ciudadano, el gobier-
no local resulta vinculado a variables como
el autogobierno y la autonomia, las cua-
les caracterizan su evolucién y, como ve-
remos adelante, también su conexién con
el federalismo.

Antes es necesario aclarar que el go-
bierno local puede existir sin ciudadania,
como una rapida revisién de la historia de
las instituciones puede demostrar. En con-
secuencia, el gobierno local es una forma
primaria del poder politico, antes que una
forma primaria de la ciudadania. La co-
nexidn argumentada entre ambos concep-
tos, entre gobierno local y ciudadania, se
deriva estrictamente del marco abierto por
el Estado federal, en donde el gobierno y
las formas del poder politico quedan su-
bordinados a los atributos de la ciudada-
nia que, por supuesto, no son exclusivos
del federalismo. Lo anterior nos lleva a



establecer que el federalismo guarda con-
sistencia con la forma ciudadana del go-
bierno local, pero no con todas las etapas
o formas que éste pueda asumir. En gene-
ral, el modelo federal define sus posibili-
dades de conexién (o de compatibilidad)
con lo local y con otras formas de organi-
zacién del poder desde un horizonte de-
terminado en la evolucién de éstas; vale
decir, no es compatible con cualquier for-
ma o momento de lo local.

En cuanto valor universal, la ciudada-
nia puede apreciarse tanto en modelos de
Estado unitario como de Estado federal
y, dentro de cada uno de éstos, en su efec-
to directo sobre todas las formas del po-
der y de la autoridad, es decir, locales y
no locales. Sin embargo, si alguno de es-
tos modelos es consistente con la idea de
autogobierno y con la idea de “pertenen-
cia” ciudadana del gobierno local, es el
federalismo. El Estado unitario tiende a
trasladar el poder y la autoridad hacia las
entidades nacionales, las cuales determi-
nan a su vez las formas subnacionales y
locales de gobierno. Lo local en cuanto
espacio propio, de los ciudadanos, termi-
na siendo una concesion de una instancia
externa; en tales circunstancias, el auto-
gobierno y la pertenencia en la relacién
entre ciudadanos y gobierno local se en-
cuentran matizadas por la estructura cen-

tral. Por el contrario, el modelo federal
—a partir de su estructura dual- de entra-
da establece diferencias entre ambos en-
tornos, permitiendo una franja de mayor
libertad para las entidades federadas y, con
esta légica, también para los gobiernos
locales.

Si el federalismo desarrolla a la ciuda-
dania y a la democracia, como efecto de
su propia estructura, en esta dindmica
también impulsa a los gobiernos locales
y al sentido de pertenencia de éstos, es
decir, al autogobierno, a la autonomia. En
el caso de un Estado unitario, su dinami-
ca institucional no implica necesariamente
el desarrollo de la ciudadania, por lo me-
nos no en los términos internos como lo
hace el federalismo. No se excluye, por
supuesto, que un Estado unitario pueda
convivir con la democracia, incluso en los
términos mds 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 ésta.
No es el caso del modelo unitario, en el
cual las fuentes de la democracia y de la
ciudadania proceden, sobre todo, de fac-
tores propiamente politicos, del poder y
de sus actores. En el federalismo, ademas
de los anteriores, se encuentran impulsos
en su dindmica institucional. Pareciera que
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se trata solamente de un pequefio contras-
te. No es asi. De estas dos maneras de
acercarse a la democracia y a la ciudada-
nia, por el federalismo y por la estructura
unitaria, depende la congruencia concep-
tual 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 tensién,
ciertamente no irresoluble en la préctica.

Lo anterior nos permite argumentar
que, una vez ubicado en un contexto poli-
tico ciudadano, el gobierno local puede
adquirir un nivel mayor de descentrali-
zacién y de autogobierno en un marco
federal; por lo menos asi lo implica con-
ceptualmente el modelo y lo ratifican ex-
periencias como las de Alemania y Suiza.
Claro est4, entre los Estados unitarios es
posible encontrar ejemplos de autogobier-
no local en condiciones mas amplias de
desarrollo que en determinados Estados
federales (comparemos Inglaterra con
Brasil, por ejemplo), lo cual se debe a la
influencia de otras tradiciones politicas
que estrictamente no dependen de la or-
ganizaci6n federal o unitaria del Estado.*

34 Como sugieren los ejemplos mencionados, el desa-
rrollo de los gobiernos locales hacia su autonomia y,
en general, hacia pardmetros amplios de *“autogobier-
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No obstante, debido a su conexién positi-
va con la ciudadania y con la democracia,
y gracias a su estructura dual, el federa-
lismo tiene mayores probabilidades de
formas desarrolladas de autogobierno en
sus entidades locales, como un derivado
de si mismo. Sin embargo, desde el mar-
co legal y administrativo, dejando la pers-
pectiva politica, el sistema federal com-
parte con el modelo unitario la definicién
de las facultades o poderes de los gobier-
nos locales por instancias externas. El sen-
tido propio en la relacién entre ciudada-
nos y gobiernos locales tiene, entonces,
una fuerte concentracidn en el terreno de
la representacion politica. Fuera de ese
entorno, como regla general, el autogo-
bierno local se encuentra enmarcado en
determinados pardmetros que le son ex-
ternos; lo que cambia es su amplitud o fle-
xibilidad. De esta manera, a pesar de la
mayor congruencia entre el federalismo
y los gobiernos locales desarrollados, no

no”, puede estar més determinado por el desarrollo
de la ciudadania y de la democracia y, mucho menos,
por el modelo federal o unitario del Estado. No obs-
tante, nuestro argumento es que €l modelo federal tiene
una estructura orgédnica que permite a los gobiernos
locales dirigirse al autogobierno de manera més con-
secuente, conceptual y politicamente. En el caso de
un Estado unitario, el autogobierno y la autonomia
son conceptos que en términos practicos pueden lle-
gar a asumir los gobiemos locales, pero en una situa-
cién que se contrapone a la idea misma de un poder
central o de un gobierno nacional énico.



se puede evitar cierta tensién entre el sen-
tido propio del gobierno local y la defi-
nicién no propia de sus facultades o atri-
buciones. Una de las expresiones mds
evidentes sobre los limites 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 estin
enmarcados por las atribuciones o dimen-
siones de los gobiernos federados (sub-
nacionales), o del nacional, a los cuales
quedan siempre subordinados. Por su-
puesto, en el Estado unitario esta restric-
cién tiende a ser mds pronunciada v, so-
bre todo, unilateral.

Las formas del gobierno local, defini-
das por cada pais (federal o no), pueden
clasificarse en dos grandes grupos: las de
formato flexible y las de formato fijo. En
el primer caso, la integracién de un go-
bierno local obedece de manera primaria
al cumplimiento de determinados objeti-
vos de politica puiblica, por lo cual su flexi-
bilidad es tan amplia como sea necesario
para realizar dichos objetivos. En Canad4
y en Estados Unidos, por citar ejemplos
de pafses del continente americano, se ha
seguido esta dindmica flexible, tanto en
relacién con la organizacién del gobierno
como con su impacto territorial; se pue-

den identificar, asi, gobiernos locales vin-
culados a politicas especificas como edu-
cacién, puertos, desarrollo urbano, trans-
portes, etc., que incluyen la posibilidad
de traslapar territorialmente su 4rea de in-
tervencion. El otro grupo corresponde a
paises que siguen formatos fijos, en don-
de el gobierno local sélo puede adquirir
una forma tnica, por ejemplo el ayunta-
miento en México, siendo también fijo el
entorno territorial de sus atribuciones. Al
respecto, la flexibilidad organica del go-
bierno local, por lo menos nominalmen-
te, permite una evolucién mas acelerada
del aparato y de la administracién local y,
desde una perspectiva politica, tiene una
mayor probabilidad de evolucionar en un
sentido de autogobierno, en comparacién
con el formato unico.

2. GOBIERNOS LOCALES Y PRINCIPIOS
POLITICOS DEL FEDERALISMO

Por otra parte, del lado de los principios
politicos, el federalismo retne otro grupo
de condiciones compatibles con el desa-
rrollo de los gobiernos locales. La propia
estructura dual y la naturaleza no concen-
trada del Estado federal es un pardmetro
que se extiende a las relaciones entre las
entidades federadas y las formas locales
de gobierno que existen en su interior. En
cuanto principio politico y de gobierno,
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la no concentracién permite una reivindi-
cacién (formal e informal) de los intereses
locales ante las autoridades nacionales o
subnacionales, lo cual tiende a reflejarse
en una organizacién administrativa de tipo
descentralizado. Como puede apreciarse,
el principio de no concentracién resulta
plenamente congruente con el concepto
de autogobierno, estando ambos en con-
diciones de influirse reciprocamente. La
estructura dual de los poderes del Estado
federal posibilita que los gobiernos loca-
les tengan un amplio espectro de funcio-
nes tanto propias (juridicamente estable-
cidas), como delegadas o coordinadas
(establecidas por acuerdo interguberna-
mental). En los paises federales, el espec-
tro de funciones de los gobiernos locales
puede tener una amplia variedad, desde
aquellos que comparten pricticamente
todas las funciones piblicas,* hasta aque-
llos que disocian con claridad las atribu-

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 y a generar es-
tructuras administrativas que duplican funciones y, por
lo mismo, a elevar el costo de la administracién pu-
blica. En estos casos, la coordinacién interguberna-
mental, sus reglas e instancias, se convierten en un
asunto de extrema importancia: “‘La estructura del go-
bierno de Estados Unidos es ca6tica. Ademis del go-
bierno federal y los 50 estados, hay algo asf como
18,000 municipalidades de objetivos generales, un
nimero cercano de gobiernos de localidades también
de objetivo general, més de 3,000 condados y, adicio-
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ciones exclusivas de los gobiernos loca-
les. La administracién piblica puede, en-
tonces, asumir un formato delegado, al ser
instrumentada por los gobiernos federados
y por las entidades locales (tipo Alema-
nia); o bien, un formato compartido y re-
dundante que obliga a un amplio desarro-
llo de la coordinacién intergubernamental
(como es el caso en Estados Unidos). En
cualquier situacién, lo que interesa desta-
car es la capacidad del federalismo para
desarrollar administrativamente los go-
biernos locales y, por esta via, ratificar su
naturaleza no concentrada.

Como ya se argumentd, el federalismo
es un sistema de relaciones que se carac-
teriza por su capacidad para reconocer di-

nalmente, tantos gobiernos de objetivos especializa-
dos que nadie puede presumir de haberlos contado
con precisién. Haciendo un célculo informado, actual-
mente existen alrededor de 92,000 gobiernos capta-
dores de impuestos en el pafs (...) La multitud de go-
biernos no significa que exista alguna simplicidad en
su actividad. No hay una divisién nitida de funciones
entre ellos. Si se aprecia con detalle, pareciera que
todos los gobiemos estdn envueltos en pricticamente
todas las funciones. Dicho de manera més precisa,
diffcilmente puede identificarse alguna actividad que
no involucre de manera importante la responsabili-
dad de los gobiernos federal, estatal y local. Las fun-
ciones de los gobienos en Estados Unidos son fun-
ciones compartidas”. Morton Grodzins, “The
American System”, en Classics of Public Adminis-
tration, Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (eds.), Bel-
mont, California, Wadsworth Publishing Co., 3a. ed.,
1992, p. 278.



ferencias sociales o territoriales, e inte-
grarlas 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
politico, el reconocimiento de la diferen-
cia tiene la posibilidad de extenderse a
todos los elementos del sistema federal y,
por consiguiente, abre una ruta franca para
la reivindicacién de los intereses de los
gobiernos y de las sociedades locales,
como parte de las reglas y valores del pac-
to federal. Lo anterior es significativo si se
contrasta con el escenario de un Estado
unitario, en donde la reivindicacién 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 minorfas,
el respeto a la diferencia y la negacién de
lo homogéneo.

3. LOS GOBIERNOS LOCALES Y
LA EVOLUCION DEL ESTADO

No obstante los elementos mencionados,
que en el fondo muestran la capacidad del
modelo federal para disponer de gobier-
nos locales politicamente sélidos y admi-
nistrativamente con amplias capacidades,
la evolucién de los Estados nacionales ha

producido importantes alteraciones al an-
terior cuadro de expectativas. Pueden dis-
tinguirse, al menos, dos tipos de aconte-
cimientos, de escala macrosocial, que han
influido en la evolucién del Estado y en
su relacién con los gobiernos locales, tan-
to en paises federales como unitarios. El
primero son (y han sido) las crisis eco-
ndémicas, que obligaron a los gobiernos
nacionales a intervenir directamente en
actividades de regulacién econdémica y
de proteccién de las condiciones basicas de
calidad de vida a través de politicas so-
ciales, lo cual implicé el desarrollo de una
infraestructura administrativa de gran es-
cala y de accidn directa en espacios que
nominalmente correspondian a los gobier-
nos locales.* Esta fue una situacién que
se reflejé tanto en Estados unitarios como
en federales, estimulando en los segun-
dos un proceso de centralizacién adminis-
trativa que de inmediato se convirtié en
aguda tensién con las entidades federadas
y con los gobiernos locales.*” Por otro lado,

36 La crisis econémica mundial de los afios treinta re-
presenta al periodo mds intenso de centralizacién ad-
ministrativa y, en general, del “intervencionismo” del
Estado en la economia y, especialmente, en la seguri-
dad social de la poblacién, lo que incrementé sustan-
cialmente las dimensiones de los gobiernos naciona-
les y, paralelamente, su predominio en los asuntos de
nominal incumbencia local. Véase Abram de Swaan,
A cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-
Corredor, 1992, 379 pp.

37 Laexperiencia ms notable en este sentido fue el pro-
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el segundo tipo de acontecimientos son la
globalizacién econémica contemporinea
y la redefinicién del papel del Estado en
las sociedades nacionales, que se han
orientado hacia la direccién contraria en
relacién con la etapa centralizadora deri-
vada del intervencionismo estatal. En la
medida en que avanza la globalizacién, y
en particular la progresiva incapacidad de
los Estados nacionales para regular los
flujos financieros, comerciales y econé-
micos en general, la escala y funciones
de los gobiernos nacionales han tendido a
acotarse y, por consecuencia, se han im-
pulsado programas de descentralizacién.
No es coincidencia que en la agenda gu-
bernamental a nivel mundial se encuen-
tren cotidianamente a la descentralizacion
o0 a la renovacién del federalismo como
politicas o debates de alta prioridad na-
cional. En esta dindmica contemporinea,
inevitablemente los gobiernos locales rei-
vindican su papel en la esfera piblica y,
cabe esperar, es muy probable que lo ha-
gan de una manera sin precedente en la
historia de estas instituciones. En los tér-
minos de Borja y Castells, el proceso se
describe en los siguientes términos:

grama “New Deal” en Estados Unidos, establecido
durante la depresién econémica de los afios treinta y
cuya inercia centralista se extenderia hasta principios
de los setenta.
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... Los gobiernos locales adquieren un pa-
pel politico revitalizado en consonancia con
la crisis estructural de competencias y po-
der en que se encuentran los Estados na-
cionales en el nuevo sistema global. Sim-
plificando, podria decirse que los Estados
nacionales son demasiado pequefios para
controlar y dirigir los flujos globales de
poder, riqueza y tecnologia del nuevo sis-
tema, y demasiado grandes para represen-
tar la pluralidad de intereses sociales e iden-
tidades culturales de la sociedad, perdiendo
por tanto legitimidad a la vez como insti-
tuciones representativas y como organiza-
ciones eficientes.®

Tanto la dindmica centralizadora de las
funciones publicas por los gobiernos na-
cionales, como las descentralizadoras
derivadas de la globalizacién y de la con-
secuente redefinicién de los Estados na-
cionales son procesos que trascienden a
las formas unitarias o federales de los Es-
tados. A ambos casos los impacta por igual;
lo que estd entonces a discusién es la ca-
pacidad de cada modelo para reaccionar
a los cambios. La estructura del federa-
lismo es mas flexible, por su naturaleza
dinamica (o inestable, como la caracteri-
zamos previamente), por lo cual su capa-

38 Jordi Borja y Manuel Castells, Local y global. La ges-
tion de las ciudades en la era de la informacidén, Ma-
drid, Taurus, 1997, p. 18.



cidad de adaptacién es nominalmente
mucho mayor, especialmente en la coyun-
tura contemporédnea. Para los sistemas fe-
derales, el periodo concentrador de las
funciones piblicas por los gobiernos na-
cionales siempre fue considerado una ano-
malfa, una distorsién del principio de no
concentracién y, por consiguiente, un pro-
blema a superar por el sistema. Con este
antecedente, cabe esperar que el proceso
contempordneo de globalizacién sea mds
consistente (compatible) para una estruc-
tura federal que para una unitaria. Esa re-
lativa ventaja del federalismo tiende, in-
cluso, a reflejarse en las relaciones entre
las naciones, espectalmente en aquellas
que han derivado en organizaciones mul-
tinacionales que siguen principios fede-
ralistas en su integracién, como notoria-
mente lo es el caso de la Unién Europea.*

Se puede, entonces, concluir que los
sistemas federales son los que se encuen-
tran mejor equipados institucionalmente
para reaccionar frente al proceso de glo-
balizacién y su inevitable impacto en el
acotamiento de los gobiermnos nacionales.
Por lo mismo, la revaloracién de los go-
biernos locales en la esfera piiblica y la

3 Véase, por ejemplo, José A. Nieto Solis, Fundamen-
tos y politicas de la Unién Europea, Madrid, Siglo
XXI, 1995.

instrumentacién o impulso a iniciativas de
descentralizacién son mads fluidas en un
Estado federal que en un Estado unitario.
Si bien ambos modelos se encuentran in-
sertos en la misma dindmica de globalidad,
el primero tiene mayor probabilidad de
reaccionar en direccién al fortalecimien-
to de los gobiernos locales, ampliando sus
funciones, recursos y, en general, su “peso”
en el mapa intergubernamental.

Un elemento adicional que en el esce-
nario actual contribuye al fortalecimiento
de los gobiernos locales es la compleji-
dad creciente de las politicas piblicas.
Para comenzar, la localizacién territorial
de sus determinantes ha adquirido una mo-
vilidad excepcional, y hace imposible su
control o regulacién por los gobiernos
nacionales, mds atin cuando dichas deter-
minantes estin fuera de los territorios na-
cionales. La complejidad de las politicas
publicas resulta evidente en las destina-
das a la regulacién econémica, por ejem-
plo, pero en igual situacién se encuentran
las politicas ambientales, las sociales, las
culturales, las de regulacién de usos del
suelo, las de comunicaciones, etc. En ma-
yor o menor grado, la dispersién y movi-
lidad territorial de sus determinantes obli-
ga a que las iniciativas piblicas deban ser
implantadas desde instancias y principios
no concentrados. La coordinacién inter-
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gubernamental, nacional, e incluso inter-
nacional, para la intrumentacién de las
politicas publicas se ha convertido en un
recurso de uso cotidiano e imprescindibie.
Dentro de ésta, una vez que se ha definido
su objetivo territorial (target), la especifi-
cidad de las politicas sélo se obtiene me-
diante la intervencién activa de los gobier-
nos locales. En consecuencia, en un mundo
de politicas piiblicas complejas, los gobier-
nos locales deben tener la capacidad de
integrar en su interior las prioridades del
desarrollo local y, adicionalmente, la ca-
pacidad de incorporar esas prioridades al
acuerdo intergubernamental. La democra-
cia y el federalismo, como sustento de
ambas capacidades resultan, nuevamente,
una combinacién muy adecuada.

Finalmente, un elemento més que ilus-
tra el encuentro (o desencuentro) entre los
gobiernos locales y el federalismo con-
siste en el equilibrio relativo que tienden
a guardar las dimensiones de los prime-
ros y, en general, la distribucién espacial
de los recursos sociales. Debido a la es-
tructura dual del sistema y al principio de
no concentracion, los paises federales man-
tienen, como tendencia histérica, un equi-
librio 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
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entre los érdenes de gobierno exista una
igualdad en sus dimensiones, sino que
entre éstas no existe la polarizacién que es
propia de los Estados unitarios y altamente
centralizados. Los gobiernos de las enti-
dades federadas, asi como los locales,
tienden a distribuir de manera més dis-
persa sus dimensiones y recursos, en con-
gruencia con el principio de no concen-
tracién; ésta es una cuestién central. En
las dimensiones de los aparatos de gobier-
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 re-
laciones entre las partes, como se argumen-
t6 previamente, no se excluye que las par-
tes deban tener las dimensiones apropiadas
para sustentar esas relaciones. El federa-
lismo, en este sentido, tiende a establecer
grados minimos de sustentabilidad mate-
rial en sus aparatos de gobierno que hagan
factibles los principios del sistema.

De acuerdo con la misma légica, en los
paises federales los recursos sociales de
todo tipo —econdémicos, demograficos y

~ culturales, entre otros—, tampoco son ob-

jeto de concentracién espacial en un {ini-
co (0 escasos) centro(s) urbano(s), lo cual
es propio de las estructuras centralizadas.
La dispersién espacial socioeconémica es
un indicador del centralismo o del grado



de descentralizacién de un pafs, siendo
mas probable que la segunda caracteristi-
ca le pertenezca a un Estado federal y la
primera a un Estado unitario. El centra-
lismo y su contraste con el federalismo
tiene expresiones espaciales en la concen-
tracion de la sociedad y del poder en de-
terminados centros urbanos: un ejemplo
tipico es Paris con respecto a Francia. En
sus versiones extremas, el centralismo tien-
de a absorber lo local (sin conseguirlo),
dada su gran fuerza centripeta. De esta

manera, no solamente las dimensiones de
los aparatos de gobierno son un indicador
basico de un Estado federal, sino también
lo es, indirectamente, la distribucién es-
pacial de los recursos sociales de un pafs.
A la no concentracién del poder politico
le corresponde, en cuanto tendencia, la
dispersi6n o distribucién mdas equilibrada
regionalmente de los recursos sociales.
Las naciones federales, en este sentido,
pueden caracterizarse por la forma en que
asuman ambas variables.

53



V. Conclusiones: el federalismo imperfecto

La definicién del federalismo, su articula-
cién con la democracia y, finalmente, el
encuentro de ambos conceptos con los go-
biernos locales, han sido expuestos a lo
largo de este ensayo reflejando sus rela-
ciones positivas. El resultado es la presen-
tacién de un federalismo que, sin dificul-
tades, puede encontrarse cercano a un
modelo, en el sentido de que puede ser
concebido como un camino a seguir 0 como
un valor humano (ético o ideolégico) re-
conocido ttil para el disefio y organizacién
del poder politico. No obstante, como se
advirti6 previamente, el federalismo no se
inventa; no se encuentra entre las opciones
discrecionales de la voluntad, ni individual
ni colectiva. En sentido fuerte, el federa-
lismo es un proceso y, al mismo tiempo,
una necesidad historica. Con lo anterior
no se pretende argumentar su imposibili-
dad, sino que se enfatiza el rol de la cons-
truccion social de sus condiciones, lo cual
es complicado en extremo y no admite so-
luciones parciales ni segmentadas. El
federalismo no se agota en un modelo juri-
dico, si bien lo supone; no se agota en un
programa politico, si bien necesita ser ex-
presado por actores sociales de came y

hueso; no se agota en las instituciones, si
bien las necesita para ser efectivo. La cons-
truccién del federalismo es, entonces, un
proceso social inevitablemente complejo,
pues implica la sincronia y el vinculo de
varios e importantes procesos sociales. Por
lo mismo, inevitablemente su realidad es
imperfecta en relacién con el positivo mo-
delo conceptual que hemos descrito en las
péaginas anteriores.

Se puso énfasis, deliberadamente, en los
aspectos positivos del federalismo, consi-
derando 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
ultimo aspecto, el federalismo, en cuanto
concepto, tiene una larga trayectoria que
lo ubica como valor politico una vez en
manos de actores sociales concretos, quie-
nes lo han transformado en un proyecto
politico: durante parte del siglo XIX, y so-
bre todo en el X V111, el federalismo fue tam-
bién una utopia social, un programa politi-
co para la organizacién del poder y un
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modelo para la formacién del Estado.* De
hecho, la dimensidn valorativa de ese pro-
yecto no se ha perdido del todo, conside-
rando que el federalismo sigue vigente como
modelo politico y como forma concreta
de organizacién de un amplio niimero de
naciones del mundo, cuya realidad con-
trasta en distinto grado con el modelo po-
sitivo e ideal ofrecido por su concepto.

En el marco de la teoria, la relacién en-
tre federalismo, democracia y gobiernos
locales puede desarrollarse, como hemos
intentado aqui, poniendo el énfasis en sus
conexiones positivas. Sin embargo, cabe
aclarar que incluso en este terreno existe
la posibilidad de relaciones “negativas”,
es decir, de tensiones entre los conceptos en
determinadas condiciones. Simplemente
como ejemplo, indicamos el siguiente, que
probablemente sea la tensién mds impor-
tante que puedan experimentar los con-
ceptos que hemos revisado: el federalismo
y su impulso al desarrollo de la ciudada-
nia tienen como efecto el fortalecimiento
de los gobiernos locales, creando en és-
tos una fuerte inercia al autogobiemno. Con

40 1a historia mexicana del siglo Xix y, en general, la
latinoamericana, est4 plagada de experiencias de or-
ganizaciones y movimientos polfticos que reivindi-
caban al federalismo como proyecto social y de orga-
nizacién del Estado, convirtiéndolo en programa
politico y, en el fondo, en una utopfa social.
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esta inercia tiende a formarse en los go-
biernos locales un actor institucional y
politico de gran relevancia, tan s6lido como
amplia sea su base para el autogobierno,
convirtiéndolo en los hechos en un factor
de tensién para los otros érdenes de go-
bierno. El fondo del debate no est4 en su
incorporacién al escenario interguberna-
mental, sino en la forma subordinada de la
incorporacién (determinada externamen-
te), lo cual es una contradiccién con el
principio de autogobierno. Asi, para las
instituciones locales hay en el federalis-
mo un impulso a su desarrollo y, de otra
parte, una contencién dada su posicién su-
bordinada. Ademds, la otra parte del pro-
blema es la presién para la incorporacién
de los gobiernos locales en el contenido
del pacto federal, en cuanto actor institu-
cional fundante, lo cual, por la simple am-
pliacién del nimero de actores, tornarfa
mas compleja la administracién de un sis-
tema 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, ddndoles una
salida que lejos de anular multiplique los
recursos institucionales mediante acuer-
dos intergubernamentales. La misién de
estos acuerdos y de sus reglas es precisa-
mente administrar esas tensiones, crean-
do alternativas constructivas y no opresi-



vas. Con este ejemplo puede, entonces,
apreciarse que el federalismo es capaz de
generar relaciones “negativas” entre sus
conceptos, si bien no son factores que con-
duzcan a su autoanulacidn; éstas forman
parte de su reproduccién normal y ocu-
pan una posicién subordinada.

De esta manera, la parte mas compli-
cada para el federalismo no proviene de
las tensiones entre sus conceptos esencia-
les, sino de la complejidad de variables
que interfieren en su dindmica empirica,
es decir, en cuanto federalismo “imper-
fecto”. En este caso, las relaciones positi-
vas entre los conceptos se ven necesaria-
mente matizadas o incluso subordinadas
por otras variables, que en los hechos pue-
den alcanzar la capacidad para cuestionar
al propio modelo. Para los federalismos
concretos nada influye mads en sus distor-
siones, mayores 0 menores, que los siste-
mas politicos nacionales, que tanto pue-
den ser los cimientos de su fortaleza o,
por el contrario, constituir sus endebles
pilares. Lo anterior se debe a la naturale-
za fuertemente politica del federalismo.
Como ya se argumentd, uno de los conte-
nidos esenciales del federalismo radica en
ser una estructura que organiza al Estado
y al poder politico, que garantiza el auto-
gobierno de las partes federadas, asf como
la capacidad de éstas para participar per-

manentemente en la integracién de la vo-
luntad general. Con este supuesto, si el
caso concreto nos refiere a un sistema
politico que en los hechos concentra el
poder en un vértice nacional; si su conte-
nido es autoritario y si, ademads, la voluntad
de las partes federadas no tiene la capaci-
dad para integrarse (formarse) efectiva-
mente, ni para expresarse en el todo na-
cional, evidentemente que estamos ante
un Estado que ha perdido su esencia fe-
deral (si es que la tuvo). En estas condi-
ciones, el federalismo termina siendo (o
continda siendo) una mera formalidad ju-
ridica, carente de un contenido institucio-
nal y politico que lo haga realidad. Por
este motivo, no estd de mds insistir en que
en los sistemas politicos, en sus reglas,
instituciones y actores, radica la parte cen-
tral del dinamismo y salud de un sistema
federal, por lo cual sus elementos necesi-
tan de una base minima de compatibilidad
con la naturaleza del Estado federal. Si
esta base minima no se cumple, la “imper-
feccion” del federalismo concreto puede
llegar a convertirse en la negacién misma
de su esencia.

En el mismo plano de las variables que
tienen la capacidad de distorsionar al fe-
deralismo, si es que no tienen el conteni-
do apropiado, se encuentran, por un lado,
la plena vigencia del Estado de derecho,
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el cual incluye el acotamiento juridico de
todas las formas de autoridad, y no sola-
mente como un ejercicio nominal, sino
como una prictica institucional plenamen-
te 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 débil presencia de
una cultura ciudadana, incapaz de reco-
nocer los valores politicos de pluralidad,
diversidad, tolerancia y respeto a las mi-
norias, especialmente cuando se trata de
sociedades étnica o lingiiisticamente he-
terogéneas. En estas circunstancias, la
relacién no integradora entre mayoria y
minorias, del tipo que fueren, tendria la
posibilidad de anular una de las piezas
esenciales del sistema, que es el recono-
cimiento, respeto € integracién en el todo
colectivo de cada una de las partes fede-
radas en condiciones de equidad.

Finalmente, entre los factores contem-
poraneos que contribuyen a la “imper-
feccién” del federalismo se encuentra el
proceso mismo del Estado, desde una
perspectiva global. En este marco, tanto
puede avanzar impulsivamente hacia la
concentracién del poder y de las funcio-
nes gubernamentales en las instituciones
nacionales —motivado por las crisis eco-
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némicas, por ejemplo—-, como dirigirse en
sentido contrario, generando entonces
desfases y debilidades en las entidades
federadas y en los gobiernos locales, de-
bido a los acelerados procesos de reestruc-
turacién de los gobiernos nacionales. En
un sentido o en otro, la dindmica de los
sistemas federales puede verse seriamen-
te afectada, sobre todo cuando se hace la
evaluacién en el corto plazo. En el primer
caso, porque se tiende a anular la estruc-
tura dual de organizacién del Estado; en
el segundo, porque el sistema pierde efi-
cacia y coordinacién, asf sea por un pe-
riodo determinado.

Con todo y las anteriores variantes que
inciden en la imperfeccién del federalismo
real, reflejada en su oscilante dindmica
centralizadora o descentralizadora o en su
presencia nominal cuando el modelo es
sometido por fuertes inercias concentra-
doras del poder, el federalismo sigue for-
mando parte de nuestro mundo contem-
pordneo. Mas atn, sus principios surgen
progresivamente como alternativa para la
regulacion de las modernas relaciones in-
ternacionales entre los Estados naciona-
les e, incluso, para la formacién de orga-
nismos supranacionales. Su flexibilidad,
permitida por su estructura, asi como su
dindmica, orientada por sus principios
politicos, le han permitido sobrevivir a lo



largo de varios siglos. No es casualidad que
atin ahora, en nuestro tiempo, encontre-
mos ejemplos de Estados federales que
propagan un “federalismo renovado” o un
“nuevo federalismo” con la vitalidad de
sociedades jovenes, cuando en algunos
casos se trata de federalismos afiejos. Des-
de nuestra perspectiva, dichos ejemplos

son sintoma de la vigencia del modelo y,
a la vez, de su extraordinaria flexibilidad
y capacidad de adaptacién, que segura-
mente seguird influyendo con sus princi-
pios en la organizacion del poder, de los
Estados y de las relaciones que entre ellos
ridpidamente se estin redefiniendo en el
marco de la sociedad global.

59



Bibliografia

Borja Jordi y Manuel Castells, Local y global. La gestidn de las ciudades en la era de la informa-
cion, Madrid, Taurus, 1997.

Croisat, Maurice, El federalismo en las democracias contempordneas, Barcelona, Editorial Ha-
cer, 1994,

De Swaan, Abram, A cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-Corredor, 1992,

Dickerson, Mark O., Whose North? Political Change, Political Development, and Self-Government
in the Northwest Territories, Vancouver, UBC Press, 1992.

Elazar, Daniel J., Exploracion del federalismo, Barcelona, Editorial Hacer, 1990.
Enciclopedia Britdnica, ed. 1997.

Grodzins, Morton, “The American System”, en Classics of Public Administration, Jay M. Shafritz
y Albert C. Hyde (eds.), Beltmont, California, Wadsworth Publishing Co., 3a. ed., 1992.

Held David, “Democracy, the Nation-State and the Global System”, 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, Paidés, 1997.

Lijphart, Arendt, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-
one Countries, Nueva Haven, Yale University Press, 1984,

Mouskheli, M., Teoria juridica del Estado federal, México, Editora Nacional, 1981.
Nieto Solis, José A., Fundamentos y politicas de la Unidn Europea, Madrid, Siglo xx1, 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,

61



