Federalismo,
gobiernos locales
y democracia

Nueva edicion con
nota introductoria

¢ INE




Federalismo,
gobiernos locales
y democracia

Tonatiuh Guillén Lépez

‘; I N E CUADERNOS DE
< DIVULGACION DE LA

CULTURA DEMOCRATICA







Federalismo,
gobiernos locales
y democracia

Tonatiuh Guillén Lépez

Nueva edicion con 1 7

nota introductoria

‘; I N E CUADERNOS DE
< DIVULGACION DE LA

CULTURA DEMOCRATICA




Instituto Nacional Electoral

Consejero Presidente
Dr. Lorenzo Cérdova Vianello

Consejeras y Consejeros Electorales
Mtra. Norma Irene De la Cruz Magafia
Dr. Uuc-Kib Espadas Ancona

Dra. Adriana Margarita Favela Herrera
Mtro. José Martin Fernando Faz Mora
Dra. Carla Astrid Humphrey Jordan
Dr. Ciro Murayama Rendén

Mtra. Dania Paola Ravel Cuevas

Mtro. Jaime Rivera Veldzquez

Dr. José Roberto Ruiz Saldafa

Mtra. Beatriz Claudia Zavala Pérez

Secretario Ejecutivo
Lic. Edmundo Jacobo Molina

Titular del Organo Interno de Control
Lic. Jesls George Zamora

Director Ejecutivo de Capacitacion
Electoral y Educacién Civica
Mtro. Roberto Heycher Cardiel Soto

Federalismo, gobiernos locales y democracia
Tonatiuh Guillén Lépez

Primera edicién, 1999
Primera edicién en este formato, 2020

D.R. © 2020, Instituto Nacional Electoral
Viaducto Tlalpan ndm. 100, esquina Periférico Sur
Col. Arenal Tepepan, 14610, México, Ciudad de México

ISBN obra completa impresa: 978-607-8772-11-7
ISBN volumen impreso: 978-607-8772-28-5

ISBN obra completa electrénica: 978-607-8772-90-2
ISBN volumen electrénico: 978-607-8790-07-4

El contenido es responsabilidad del autor y no
necesariamente representa el punto de vista del INE

Impreso en México/Printed in Mexico
Distribucién gratuita. Prohibida su venta



Contenido

7 Nota introductoria

15 Presentacién

19 Introduccién

25 Los elementos basicos del federalismo
41 El federalismo y sus conceptos politicos
63 Federalismo y sistemas electorales

77 Los gobiernos locales y el federalismo
97 Conclusiones: el federalismo imperfecto
105 Bibliografia
107 Sobre el autor






Nota introductoria

El federalismo mexicano, 20 aiios después

El Cuaderno de Divulgacién Federalismo, gobiernos
locales y democracia fue escrito hace dos décadas
a invitacion del entonces Instituto Federal Electoral
(IFE). En México, los afos finales de la década de los
noventa del siglo XX configuraron una etapa politica
caracterizada por un sistema democratico emergente
gue sentaba las bases de la pluralidad politica y la
consolidacién de sus instituciones especializadas, como
fue el caso del propio IFE.

La alternancia politica en los municipios y estados del
pais, por su parte, abria a la discusién nacional teméticas
innovadoras, como la modernizacién de la administracion
publica local y, de manera muy amplia, el debate sobre la
autonomia municipal, la descentralizacién y, por supuesto,
la reforma del sistema federal en México.
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La nueva composicién politica en los gobiernos muni-
cipales y estatales, por si misma, abrié un territorio que
estuvo cerrado durante décadas debido al monopolio
de un sistema politico monopartidista. Como horizonte
nuevo en la estructura del poder, en el pais surgié asi la
politica en las relaciones intergubernamentales, la politica
entre y desde los gobiernos, en la practica y en los con-
ceptos, impulsando asuntos clésicos sobre la autonomia
municipal y el sistema federal. Incluso, creando a los
actores que mejor representaron ese giro en su momen-
to: las asociaciones de municipios y la asociacién de
gobernadores.

De esta manera, a la trayectoria de la politica electoral,
crecientemente plural, competitiva e institucional, se le
sumo otra forma de la politica, perteneciente al mapa del
poder, pero realizada entre érdenes de gobierno. Su efecto
principal fue inaugurar e intentar concretar el arreglo inter-
gubernamental, institucional, que definiera finalmente las
formas efectivas del sistema federal mexicanoy, dentro de
éste, la realizacién del viejo anhelo de la libertad municipal.

La década de los noventa y los primeros afios del nuevo
siglo fueron asi particularmente innovadores en el debate
politico y conceptual sobre los asuntos de la estructura
intergubernamental. No obstante su escala e intensidad, lo
cierto es que esa especial coyuntura tuvo escaso impacto
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en las reformas legislativas e institucionales sustantivas.
Grandes reflexiones e ilusién federalista -incluso expre-
sadas en programas nacionales con este explicito objeti-
VO- en poco tiempo se convirtieron en la inercia contraria.
Surgié un amplio e insistente debate municipalista, pero
con reducida capacidad para transformar la estructura
del gobierno municipal y sus relaciones con los otros
ambitos del Estado.

Cuando preparé el documento que ahora vuelve a publi-
carse, la discusion académica y entre actores politicos
emergentes se debia a esas reformas institucionales al
sistema federal y al gobierno municipal. El federalismo,
como se argumenta en el texto, conceptualmente esté
ligado a la democracia, a la autonomia de los gobiernos,
a la diversidad y la pluralidad, a la politica interguberna-
mental civilizada, al desarrollo de la ciudadania y de sus
capacidades politicas; no son relaciones mecdnicas ni
automaticas, por supuesto, sino tendencias circulares
gue se alimentan unas con otras, como muestran las co-
nexiones de los conceptos anteriores y que son materia
de la publicacién.

Si bien el documento tiene un énfasis conceptual, su
referente no explicito fue la coyuntura nacional de finales
de los afios noventa, es decir, al borde de la alternancia
en la Presidencia de la Republica que ocurriria en el 2000.
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La ruta abierta a partir de ese afio nominalmente debid
conducir al cumplimiento de la promesa federalista y
municipalista. Lejos de lo anterior, hoy se puede afirmar
gue esa trayectoria estd agotada, casi extinta.

La razén principal descansa en un sistema politico que
en lugar de descentralizarse fortalecié su estructura cen-
tralizada. Ya no se trata del partido Unico, sino de partidos
Unicos, en la medida en que la representacién regional
(estatal y municipal) se encuentra subordinada a un sis-
tema de partidos de estructura nacional centralizada. De
la cadena central de jerarquias y decisidn politica, hemos
evolucionado a dos o tres cadenas de decisién centra-
lizada. No mucho mas. La composicién del sistema de
partidos y de la estructura de poder que deriva de ellos
sigue siendo altamente centralizada.

Para la evolucién auténoma de estados y municipios,
como es el supuesto federalista, en esas condiciones del
poder centralizado no hay posibilidad de avance: el efecto
es muy similar entre uno o entre tres ejes de decisién na-
cional. No fue superado el paradigma centralizador, que
desde el sistema de partidos ha subordinado el potencial
del modelo federalista, a sus instituciones y a la politica
intergubernamental, que apenas asomé la cabeza por unos
instantes entre finales de los afios noventa y principios
del nuevo siglo.
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En el fondo, el punto débil para el fortalecimiento del
sistema federal ha sido la ausencia de reformas institu-
cionales, de contenido democratico, que permitieran a las
sociedades locales (municipales y estatales) contar con
instrumentos efectivos para su genuina representacion
politica e integracion en las instituciones y decisiones de
gobierno. Es decir, no son asuntos que puedan resolverse
con elecciones libres.

El obstaculo se encuentra también en el modelo de gobierno
mismo, especialmente en las estructuras de integracién po-
litica y en la definicién, implementacion y participacién
en las decisiones de gobierno. Un gobierno no abierto, en
este componente de la democracia, es mds que funcional
para una cadena de mando centralizado. Un modelo de
gobierno abierto, por el contrario, no podria funcionar en
una cadena de mando central: generaria diferencias de
agenda publica entre érdenes de gobierno y, a partir de ahi,
la posibilidad material de la politica y las relaciones intergu-
bernamentales, que son la sustancia de un Estado federal.

La reforma democrética de estados y municipios, con la
anterior perspectiva centrada en la institucionalidad del
proceso de decisiones de gobierno, sigue siendo la gran
ausente. Con instituciones que esencialmente no han
cambiado de estructura politica ~aunque hayan cambiado
de partido gobernante-, con procesos y mecanismos de
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decisiones que siguen practicamente igual, dificilmente
se transformardn en una institucién y actor del sistema fe-
deral, el cual supone poderes diferenciados entre érdenes
de gobierno. Y aqui no se trata de la diferencia entre un
partido politico y otro: se trata de la efectiva configuracion
de un actor e instituciones con la agenda del orden de
gobierno y de la sociedad local que representa. La materia
es la agenda del sistema federal, paralela a la agenda del
orden municipal de gobierno. En ambas radica la esencia
de las relaciones intergubernamentales de un sistema
federal, que ademés reivindica la libertad municipal, como
es el caso del Estado mexicano.

Lejos del horizonte anterior, la etapa actual de la estructura
de gobierno en México puede denominarse neocentralista.
Ahora, en pleno 2019, estamos més distantes del sistema
federal al que se aspiraba hace dos décadas. La propia
transicion del Instituto Federal Electoral y su conversién
en Instituto Nacional Electoral simboliza con claridad esa
involucién. Las razones del cambio pueden ser incues-
tionables, como fue la notoria distorsién y control de los
organos electorales estatales por los poderes ejecutivos
de los estados. Pero justo esa subordinacion de los ér-
ganos estatales expresa el obstaculo aludido: seguimos
con estados y municipios sin las reformas institucionales
gue permitan el control democrético de los gobiernos, de
su agenda y decisiones.
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En vez de la reforma local para corregir las distorsiones
locales, que efectivamente ocurrian en materia electoral,
se impulsé la reforma centralizada. Algo similar sucedidé
con otras funciones publicas que no se mencionaran aqui,
pero que fueron también empujadas al cobijo central.

En suma, para el federalismo en México y para la moderni-
zacion de los gobiernos estatales y municipales, la actual
coyuntura es posiblemente tan desfavorable como lo fue
durante los afos setenta del siglo XX. El pais ha cambiado
en gran medida, evidentemente, en su economia, sistema
politico, desarrollo regional, relaciones internacionales,
migraciéon de mexicanos al exterior, entre muchas otras
areas. No obstante, desde la perspectiva del sistema
federal previsto en la estructura del Estado y en el marco
constitucional, el modelo no sélo sigue pendiente, sino que
incluso el péndulo se ha movido en el sentido contrario.

Tonatiuh Guillén Lépez
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Presentacion

Sobre la base de que el sistema politico mexicano tiene
entre sus caracteristicas fundamentales el federalismo,
el cuaderno Federalismo, gobiernos locales y democracia
expone los elementos que caracterizan a esta forma de
organizacion de un Estado, su desarrollo histérico y los
principios y conceptos politicos en que se fundamenta.

El autor plantea que un Estado federal se encuentra en
un proceso permanente de constitucién dindmico por
naturaleza, que supera el momento en que fue fundado
por las partes federadas que lo integran. Aborda, siguiendo
esta légica, cuestiones de gran relevancia en el momen-
to actual del pais tales como la libertad, la pluralidad, la
integraciéon democrética de las minorias, la igualdad
juridica y la autonomia regional. Vale la pena destacar,
en este punto, el andlisis de los sistemas politicos y
electorales, que en una federacién deben tender “a ser
un sistema de sistemas” como condicién para lograr

15
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efectivamente los principios de un pacto de esta indole. En
este contexto, el doctor Tonatiuh Guillén Lépez introduce
la discusién en torno a la democracia y su ejercicio tanto a
nivel regional como a nivel nacional, y retoma temas como
el papel de los partidos politicos, la definicién de mayorias
complejas y la democracia por consenso.

Maés adelante, se dedica un apartado a la revisién del
papel que juegan en el federalismo los gobiernos locales.
Resulta especialmente interesante la argumentacién con
respecto al desarrollo de la ciudadania y el autogobierno
en los espacios locales, como consecuencia de la propia
estructura federal, de acuerdo con los principios de no
concentracion de los poderes del Estado y de delimitacién
de las funciones de gobierno. Adicionalmente, expone
los efectos que, en sentidos opuestos, han tenido sobre
el federalismo dos fendmenos propios del siglo XX: las
profundas crisis econédmicasy la globalizacién econdmi-
ca. Ambas circunstancias, de acuerdo con Guillén, han
provocado redefiniciones en las tareas de los Estados
nacionalesy, por ende, han generado tensiones de diversos
signos en sus relaciones con los gobiernos locales y en el
equilibrio que debe prevalecer entre el todo y las partes.

Concluye el autor con una reflexién en torno a la “im-
perfeccién” de los federalismos concretos. Esta se debe
a la multiplicidad de variables que intervienen en la
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conformacién de los sistemas politicos, que influyen direc-
tamente en los contenidos especificos de elementos tales
como el Estado de derecho, el entramado institucional y
las practicas de los actores politicos, entre las que destaca
la cultura civica y el ejercicio ciudadano de los valores de
la democracia. Con todo, afirma Guillén, el federalismo es
un sistema cuya flexibilidad inherente le permite adaptarse
a las nuevas circunstancias que presenta la globalizacion
y cuya tendencia a la democracia lo hacen un modelo de
organizacion politica vigente.

El Instituto Federal Electoral presenta este trabajo como
parte de la serie Cuadernos de Divulgacién de la Cultura
Democrética con el fin de contribuir al debate y la reflexién
sobre los diversos aspectos que intervienen en la confor-
macién de una cultura politica democratica.

Instituto Federal Electoral
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Introduccion

La definicién del federalismo, tanto como la de la demo-
cracia, han sido tareas complejas que por largo tiempo
han ocupado a la ciencia politica y a otras disciplinas que
analizan los temas del poder politico y de su organizacién
en Estados. No existe una respuesta Unica para ambos
conceptos y, como puede suponerse, tampoco existe
una salida Unica para explicar su relacién, asi como su
conexion con los gobiernos locales. La diversidad de
disciplinas que han estudiado estos conceptos explica,
en primera instancia, la variedad en los énfasis o los con-
tenidos destacados: desde lo cultural hasta lo financiero;
desde lo politico hasta lo institucional y administrativo. A
tales perspectivas deben sumarse los marcos tedéricos
desde los cuales se analiza cada una de éstas, lo cual
multiplica la diversidad de contenidos para el federalis-
mo, para la democracia y para los gobiernos locales. Si
ademas incorporamos al cuadro el ritmo de la historia y
los cambios practicos que va introduciendo a las formas

19
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concretas de los conceptos, el espectro de posibilidades
se extiende de manera mucho més amplia. No sorprende,
de esta manera, que se hayan contabilizado decenas de
definiciones del federalismo'y, sin duda, lo mismo ocurre
con las concepciones sobre los gobiernos locales y sobre
la democracia.

La diversidad conceptual y de formas concretas del fe-
deralismo, de la democracia y de los gobiernos locales,
no impide que en ese amplio mapa puedan encontrarse
puntos basicos de confluencia, los que precisamente per-
miten que se siga hablando de los mismos conceptos y no
de otros. En el presente documento pretendemos asumir
como materia de estudio esos puntos de encuentro, en un
ejercicio conceptual que recurre con frecuencia al apoyo
de referencias empiricas, aclarando de antemano que no
es nuestro objetivo polemizar con la diversidad de posi-
ciones en juego. La meta del ensayo consiste en delinear
un nucleo basico de relaciones entre el federalismo y la
democracia, para analizar posteriormente las conexiones
de los gobiernos locales con ambos elementos.

El procedimiento para definir ese espacio de encuen-
tro entre los conceptos inicia por la recuperaciéon de
una definicién basica del federalismo, la que constituye un

' W.H. Stewart, Concepts of Federalism, Boston, University Press of American
Books, 1984.
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primer nivel de analisis de nuestro objetivo. Se trata de un
mapa general del federalismo que recorre sus antece-
dentes histéricos y que, sobre todo, destaca su contenido
politico. El federalismo es reivindicado como una estruc-
tura y un proceso politico, en la medida en que se trata
de un modelo para determinar al Estado y para regular
la distribucién del poder. Precisamente, la dimensién
politica del federalismo es la que permite ir tendiendo los
puentes de su relacién con la democracia y con otros valo-
res o principios politicos asociados directamente con ésta.
Una vez establecida esa relacién, la Ultima parte del ensayo
se dedica al andlisis de los gobiernos locales, el cual se
hace siguiendo la perspectiva abierta por el encuentro
entre el federalismo y la democracia. Es decir, no se pre-
tende una revision en si de los gobiernos locales, que en
su caso nos hubiera remitido a una discusién mas amplia
que la permitida por el marco preestablecido. Su anélisis
estd circunscrito a la relacidon conceptual definible por la
relacion entre el federalismo y la democracia, si bien este
limite no impide que en algunos momentos se incluya
alguna reflexion “metafederal” de los gobiernos locales,
aludiendo a una esencia que trasciende a las formas de
organizacion del poder en la escala nacional.

De esta manera, si hacemos una metéafora sobre el proce-
dimiento de exposicién que se sigue en el presente docu-
mento, el federalismo puede pensarse como un eje que al

21
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girar nos acerca primero a la democracia y, después, va
descubriendo su relacién con los gobiernos locales. Como
intentaremos mostrar, el federalismo se acerca mas a los
gobiernos locales en la medida en que ha impulsado la
democracia; y menos -sin dejar de ser importante- como
un derivado inmediato de su propia estructura. La compa-
racién no pone en duda gue existe una conexién estrecha
del federalismo con los gobiernos locales, necesaria e in-
evitable; pero a nuestro juicio es mas relevante la relacion
entre la democracia y los gobiernos locales. Por eso, es
posible encontrar, tanto en los paises con Estado unita-
rio como en los democraticos, gobiernos locales fuertes,
descentralizados y con sélidos vinculos de representacion
y de pertenencia cultural en los ciudadanos. Asumiendo
este hecho, el federalismo queda asi concebido como
un catalizador del principio universal que relaciona a los
ciudadanos con los gobiernos locales, en la medida en que
implica a la democracia y a sus valores politicos, los cuales,
a suvez, si pueden argumentarse como una consecuencia
directa de su propia dindmica. Dicho en otros términos, la
esencia democrdatica del federalismo es la que impulsa su
principal encuentro con los gobiernos locales. Ahora bien, si
las relaciones entre los conceptos fueran “puras’; sin mayor
interferencia que ellas mismas, podriamos tener una se-
cuencia en espiral entre el federalismo, la democracia y los
gobiernos locales, influyéndose reciproca y positivamente;
claro estd, en el mundo concreto es nula esa posibilidad
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de relaciones puras, que solamente podemos establecer
en el marco de los conceptos.

En el terreno de la practica social no existen los caminos
Unicos ni los destinos predeterminados. Las relaciones
entre los conceptos que a lo largo del documento se irdn
estableciendo pertenecen al mundo de la teoria y solamente
pueden tener el rango de tendencias para los procesos
sociales. Los paises federales no son el federalismo, de
la misma manera que la democracia no es idéntica a los
sistemas politicos, ni los gobiernos locales equivalen direc-
tamente al autogobierno ciudadano. El mundo de lo real es
siempre mas complejo; los conceptos solamente tienen la
capacidad para establecer una o algunas conexiones entre
si, por lo que el cuadro de lo real queda inevitablemente
incompleto. No obstante su limitacion, las lineas abiertas por
los conceptos tienen la virtud (o aspiracién) de configurar
el entorno esencial del objeto, y constituyen su boceto o
estructura principal. Aqui, por lo pronto, se ofrecen herra-
mientas sencillas con el propdsito de comenzar a armar la
relacion entre el federalismo, la democracia y los gobiernos
locales, en el plano de los conceptos.

Tonatiuh Guillén Lépez
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Los elementos basicos
del federalismo

En primer término, el federalismo puede definirse como
una forma de organizar el poder politico y de estructu-
rar al Estado, distinguible de otras formas como es el
modelo del Estado unitario. Precisamente, el contraste
entre uno y otro modelo nos permitird elaborar un primer
marco para definir a los sistemas federales. Planteado
en términos generales, mientras el federalismo contie-
ne en su organizacién politica y administrativa por lo
menos dos niveles u érdenes de gobierno, cada cual
con una distribucion determinada de atribuciones y de
responsabilidades publicas, ademés de una indepen-
dencia politica reciproca, el Estado unitario condensa el
poder politico en una sola organizacién institucional. La
diferencia esencial entre ambos modelos es, entonces,
la estructura dual del federalismo, en donde cada una de
las partes conserva una capacidad propia de reproduccion
politica (independencia) y atribuciones que tienen una
delimitacion territorial. La forma comun de este formato

25
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dual es la presencia de un gobierno general (denominado
nacional o federal) y, por otro lado, determinado niimero
de gobiernos de unidades subnacionales (usualmente
estados o republicas, ademas de los Lander en Alemania
o los cantones suizos), cada uno con determinadas capa-
cidades politicas que en todo momento evitan vinculos
de subordinacién o de dominacion reciprocos.

El federalismo se define asi por una estructura dual de
organizacién del poder de un Estado, en donde lo fun-
damental es la naturaleza politica de las relaciones que
se establecen entre cada una de las partes (niveles u ér-
denes de gobierno), caracterizadas por su independencia,
no subordinacién o, dicho en los términos juridicos mas
usados, por la permanencia de su soberania. Su esencia es
la estructura institucional dual y la autonomia politica que
conservan las partes, esto es, la capacidad para decidirse
a si mismas: “autogobierno méas gobierno compartido”?

La historia conceptual y social del federalismo se remonta
a siglos. En cuanto principio, como estructura dual de
gobierno y como resultado de un acuerdo o alianza entre
partes, algunos autores remontan su origen a las tribus
hebreas, a las ligas entre ciudades de la Grecia antigua
o incluso a las alianzas entre tribus precolombinas en

2 Daniel ). Elazar, Exploracién del federalismo, Barcelona, Editorial Hacer, 1990, p. 32.
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los territorios del continente americano. Por supuesto,
remontar a esas experiencias el origen del federalismo
supone un acotamiento del concepto, limitdndolo a su
contenido etimoldgico en cuanto “alianza” (del latin foedus)
entre entes politicos para crear una estructura organica
superior, generalmente motivada por factores militares.
Se justifica situar en esas épocas los antecedentes del
federalismo dado que esas antiguas alianzas mantenian
un principio de unidad politica que no implicaba la pérdida
de autonomia para las partes integrantes del acuerdo.

Como ha ocurrido con todas las expresiones de la socie-
dad humana, la experiencia del federalismo es previa a
su conceptualizacién y anélisis. Este planteamiento, que
en primera instancia resulta obvio, tiene utilidad para
argumentar que detrds del modelo federal de organi-
zacién del Estado ha existido una necesidad préctica
de organizacion de las sociedades. El federalismo no es
simplemente una idea que una vez concebida se haya
traducido en préctica. La relacién es distinta. Se trata
primero de una préactica, a la cual se construye su concepto
y que, posteriormente, éste ha tenido alguna capaci-
dad para orientar el desarrollo de aquélla. La necesidad
histérica del federalismo, si podemos llamar asi a la
practica humana que lo ha construido, implica entonces
que no pueda inventarse o decretarse para determinada
sociedad o para cualquier tiempo en la evolucién del

27
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Estado; requiere de determinadas condiciones sociales
que lo hagan factible y necesario.

Quien ha sido reconocido como el primer tedrico del
federalismo es Johannes Althaus (Althusius, 1557-1638),
holandés de formacién calvinista, quien en su estudio
sobre la evolucién de las asociaciones humanas elabord
las primeras ideas sobre el federalismo y la sobera-
nia popular. Sus reflexiones fueron influidas tanto por
la experiencia de los aliancistas de los cantones sui-
Z0s, como por la propia evolucién de su pais, que una vez
conseguida la independencia del reino espafol en 1579
constituyé las Provincias Unidas de Holanda (United Prov-
inces of the Netherlands). Las aportaciones de Althaus
fueron complementadas por Hugo Grotius (1583-1645),
quien desde una perspectiva del derecho internacional
explord los cimientos legales para las relaciones entre
los Estados, tanto en periodos de guerra como de paz,
explorando entre éstas al federalismo como modelo
de acuerdo o pacto entre naciones. Posteriormente, la
declinacion del absolutismo monarquico y la expansion
del pensamiento republicano incidieron en una con-
cepcién mas afinada del federalismo como modelo de
gobierno, especialmente la elaborada por Charles de Se-
condat, barén de Montesquieu (1689-1755) en El espiritu
de las leyes, publicado en 1750. Ademds de argumen-
tar las bondades de la clasica division de poderes en un
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Estado,® Montesquieu, en su analisis de los modelos de
gobierno, menciona a la republica federativa:

Esta forma de gobierno es una convencién segun la cual
varios cuerpos politicos consienten en transformarse en
ciudadanos del Estado, méas grande, que quieren formar.
Es una sociedad de sociedades que construye una nue-
va, la cual, a su vez, puede crecer gracias a la unién de

nuevos asociados.*

Hasta ese momento, a mediados del siglo XVIII, la ex-
periencia histérica més importante del federalismo era
la Confederacion Suiza, integrada por cantones ha-
bitados por diferentes grupos linglisticos y religio-
sos y que, aun ahora, con una trayectoria de mas de
700 afnos, constituye el ejemplo més anejo de demo-
cracia y de modelo federal.? Para un periodo que en
Europa se caracterizaba por la renovacién de las ideas
politicas, el ejemplo suizo influyé en las reflexiones que
hasta ese momento se hicieron sobre el modelo federal

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

* Citado por Maurice Croisat, E/ federalismo en las democracias contemporaneas,
Barcelona, Editorial Hacer, 1994, p. 18.

° Actualmente Suiza es una federacion integrada por 26 cantonesy seis semicantones,
con una poblacién ligeramente superior a siete millones de habitantes, con cuatro
idiomas (aleman, francés, italiano y rético) y ademas con una mezcla religiosa de
protestantesy catélicos, lo cual ilustra sobre su extrema diversidad y la eficacia de su
sistema federal para conservar la unidad a lo largo de siglos.
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de gobierno,® si bien, cabe indicar, durante esa época
las prioridades se dirigian méas a cuestionar al modelo
monarquico y menos a precisar el contenido ideal de
los proyectos republicanos. No estd de mdés indicar
que el federalismo no estaba en la primera posicién
entre las alternativas; en la mayoria de los casos, las
naciones europeas tenian un perfil relativamente in-
tegrado -construido por las monarquias-, por lo cual
no cabia la posibilidad 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 mayor creatividad se estudiaban modelos
de Estado posmonarquicos, finalmente su evolucién lo
condujo en una direccién ajena al modelo federal y, por
el contrario, siglos después arrib6 al prototipo unitario
de Estado democratico. 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 mas
una excepcién que una regla.

En donde las condiciones politicas y sociales fueron par-
ticularmente consistentes con el modelo federal fue en el
territorio del norte de América, colonizado por los ingleses,
cuyas nacientes sociedades evolucionaron ajenas a las

® |ateoria sobre el contrato social de].J. Rousseau (1712-1778) tuvo como una referencia
empirica a su natal Ginebra, uno de los actuales cantones suizos.
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afejas ataduras de las monarquias, de su cultura y de sus
élites gobernantes.” Para las reflexiones politicas de
entonces, en el norte del continente americano el sistema
federal ya era una idea conocida, lo mismo que el con-
cepto de separacién de poderes valorado como modelo
ideal de Estado republicano. No obstante, cabe destacar
que el federalismo como opcién politica para la formacién
del nuevo pais -Estados Unidos de América- fue mas un
producto impuesto por las circunstancias histéricas que un
deliberado proyecto disefiado de antemano. Lo anterior no

7 Eneste aspecto, el colonialismo inglés fue mucho menos opresivo que el colonialismo de
los esparioles o portugueses en América, lo cual permitio desde un principio el desarrollo
de formasinnovadoras de organizacién social y politica. En algunos momentosy regiones,
incluso la presencia del gobierno inglés era menos que simbalica. “La debilidad de la
autoridad real en la politica de las provincias en América era sorprendente. En algunas
areas, particularmente en las colonias incorporadas de Nueva Inglaterra durante el
siglo XVIl'y en las colonias de propiedad britanica a lo largo de su existencia entera,
se carecia de la autoridad real impuesta mediante la persona de algtn gobernador
responsable ante la Corona. La distancia que separaba a Inglaterra de América, las
poderosas presiones que ejercian las colonias sobre los funcionarios reales y la ineficacia
inevitable de cualquier burocracia enorme, fueron factores que sirvieron para debilitar
al poder britanicoy fortalecer a los lideres de las provincias en los asuntos de las colo-
nias. Durante el siglo XVIII las legislaturas en las colonias ganaron autoridad sobre sus
propias prerrogativas parlamentarias, consiguiendo la responsabilidad primaria en la
legislacion relativa a impuestos y defensa, para finalmente asumir el control sobre los
sueldos pagados a los funcionarios de la Corona”. Enciclopedia Britanica, ed. 1997.

o

Cuando comenzaron los conflictos entre las colonias en Américay la monarquia brita-
nica, éstos fueron motivados por las alzas de impuestos y, sobre todo, por restricciones
aduaneras. Nisiquiera la misma independencia habia sido un proyecto premeditado,
menos aun la integracion federal de las colonias. Una vez declarada la independencia,
en 1776, entonces se debatid la forma de gobierno que derivé en el pacto federal
y en la modernizacion de este sistema.
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impidié que la particular combinacién entre la coyuntura
de las emancipadas colonias britdnicas y los anteceden-
tes del pensamiento politico europeo motivaran un original
desarrollo del sistema federal, asi como de los conceptos
politicos con los cuales emergid. La relevancia de esta ex-
periencia radica en sus importantes aportes a la evolucién
del Estado, en general, y del sistema federal, en particular.

Es un hecho reconocido que el federalismo moderno surgid
con Estados Unidos, cuyo sistema de gobierno se caracte-
rizé 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 acuerdo formal, que es el documento constitucional.
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 Legislativo es el que tenderia a ser
dominante, quedando éste integrado por dos cdmaras, la
primera representando a los estados en términos de igual-
dad (el Senado), independientemente de sus dimensiones
sociales o territoriales, y la segunda representando a la
poblacién (Camara de Representantes). Con esta férmula
se integrd el nuevo gobierno nacional -con funciones y
recursos limitados- y se preservd, a la vez, la autonomia
de los gobiernos de los estados.
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Nueva etapa del poder politico y de la soberania

Es importante insistir en el acotamiento y restricciones a
los que queda sujeto desde un inicio el Estado federal, lo
cual se instrumenta por partida doble: por la divisién de
poderes, que a su vez incluye el bicameralismo del Le-
gislativo, pero especialmente por el poder de los estados
federados, lo que constituye el rasgo distintivo de este
sistema de gobierno. En un modelo federal, el acotamiento
del gobierno nacional por los estados es una forma adi-
cional de equilibrio del poder politico; o mejor dicho, es un
instrumento mas para la distribucion del poder. Se afiade
asi una rueda mas, mucho mas pesada, a la tradicional
division de poderes.

Como puede suponerse, detras del anterior disefio gu-
bernamental se encuentra una profunda desconfianza
en el poder politico, en general, y especialmente en la
concentracion de éste bajo cualquier forma, debido a
su potencial amenaza a la libertad de los ciudadanos.®
Asumiendo esta Ultima conclusién, se puede derivar
que la estructura del federalismo esta inherentemente
vinculada a un concepto y a una préactica de no concen-
tracion del poder, en abierta oposicién a lo que habia sido

° “[..] al generar una difusion constitucional del poder, el federalismo permite que /a
ambicion se contrarreste a si misma, para el bien del cuerpo politico, evitando au-
tomaticamente la consolidacion de la ambicion en detrimento de terceros. En sintesis,
esta pensado para evitar la tirania sin perjudicar la gobernabilidad”. Daniel J. Elazar,
Exploracién del federalismo, op. cit., p. 53.
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un rasgo tipico de los Estados europeos. El federalismo
resulta, desde esta perspectiva, una forma de organi-
zacion del poder politico cuya misién es distribuirlo; o
dicho de otra manera, cuya misién es evitar su con-
centracion. El cambio no es menor: con el surgimiento
de Estados Unidos y de su version 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 formacién de Estados Unidos se
encuentra la redefinicion del concepto de soberania,”®
que de haber sido concebida hasta entonces como una
atribucién de los Estados, fue trasladada como atributo
de los ciudadanos, del pueblo. Para la historia de las
ideas politicas el giro es significativo, dada la concep-
cion dominante que definia a la soberania como un
poder indivisible y ademdas 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 “cesion” de
soberania a otros estados y que, ademas, fragmentara

10 “[...]1a calidad de poder supremo que no acttia jamas por otra determinacion que
la de su propia voluntad” o, en términos mas directos, “la capacidad sobre las ca-
pacidades”, como esta definida en M. Mouskheli, Teoria juridica del Estado federal,
México, Editora Nacional, 1981, 363 pp.
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el poder politico" El federalismo resuelve este conflicto
conceptual al hacer radicar la soberania en el pueblo y
al determinar éste la organizacién del Estado y de sus
poderes. Precisamente, una innovacién mas del concepto
de soberania, de profundas repercusiones politicas, es que
juridicamente establece una relacién de subordinacion del
Estado a los ciudadanos (soberanos en cuanto pueblo),
lo cual hace evolucionar a la propia idea de democracia
y a sus expresiones constitucionales.

Al radicar la soberania en el pueblo, tanto en la forma que
asuma el Estado como en cada uno de sus poderes, éstos
adquieren un contenido asignado, explicitamente dado
y, por consecuencia, un contenido acotado; a diferencia
del Estado absolutista, por ejemplo, en donde éste es el
poseedor de la soberania y los limites del Estado podian
definirse por si mismos, lo cual permitia que sus poderes
fueran tan amplios como su propia voluntad. De este
contraste se puede apreciar la trascendencia politica
de “invertir” los términos en la relacién entre el pueblo
y el Estado, mediante la soberania popular. En el caso
de Estados Unidos, la redefinicién de la soberania no

""" Jean Bodin (1530-1596) es reconocido como quien sistematizo el concepto de soberania
como poder ilimitado e indivisible para hacer leyes, caracteristica esencial del poder
del Estado, lo cual, en su tiempo, justific el desarrollo del poder absolutista de las
monarquias europeas. El concepto sobrevivi¢ hasta el surgimiento de las formas re-
publicanas de gobiernoy, especialmente, hasta la “relocalizacion” del poder supremo,
la soberania, que del Estado pasé a ser una atribucién del pueblo.
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solamente permitié la viabilidad conceptual y politica de
federalismo, sino que en general impacté en la concepcidn
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 federalismo
moderno est4, asi, vinculada con la historia del Estado mo-
derno, en cuanto el segundo es constituido como un
6rgano 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 republicano de separacién de poderes una
separacién territorial™ de atribuciones y de autonomia
determinadas, que usualmente sigue expresandose ju-
ridicamente como soberania. En Estados Unidos y en
otras naciones que tienen una integraciéon semejante, los

12 Considerando los elementos anteriores, puede plantearse que en sentido estricto
el federalismo impone al Estado un acotamiento triple: primero, porque al crearlo
lo determina; segundo, porque establece la separacion de poderes; tercero, porque
afiade una estructura dual a la organizacion del gobierno y a la distribucion de poderes
entre la instancia nacional y las entidades federadas.

'3 Cabe afnadir que en la experiencia de los sistemas federales efectivamente ha pre-
dominado un criterio territorial para determinar las unidades que integran las partes
politicas del Estado y, a partir del territorio, la vigencia o aplicabilidad de sus atri-
buciones. No obstante, existen también experiencias de tipo aterritorial, en donde
predominan criterios lingiisticos o étnicos que no tienen una distribucion territorial
claramente delimitable y que, sin embargo, han sido reconocidos como unidades
politicas dentro de la unién federal. Este ultimo es el caso de Bélgica, pais que a lo
largo de las dltimas dos décadas se reorganizd de manera federal para solucionar las
tensiones politicas y culturales entre las comunidades flamenca, francesay alemana.
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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.
Asi, desde la perspectiva de los estados federados -o
de cualquier otro organismo politico constitutivo de una
federacion-, en todo momento su “soberania” estd 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 facultades. El arreglo
federal implica, asi, soberanias acotadas, por principio. El
problema esbozado es una de las paradojas y debates
conceptuales mds intensos sobre los sistemas federa-
les, que incluso han conducido al cuestionamiento total
del concepto de soberania. Las posiciones han oscila-
do entre quienes argumentan que ésta no existe (puesto
que siempre es relativa), o que debe traducirse en algo
mas determinado, como el concepto de autonomia, o
bien, asumiendo su acotamiento y determinacién juridi-
ca, simplemente reducirse a la asignaciéon de poderes,
capacidades o atribuciones.

En nuestra opinién, en el debate se estan mezclando dos
conceptos de distinta naturaleza. Por un lado, el concepto
juridico de soberania, como poder ilimitado, como facultad
sobre las facultades y, por otro, el concepto politico de
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soberania, el cual de entrada es un concepto determinado,
gue en sentido estricto contiene limites, no Unicamente
para los Estados federales sino para cualquier Estado, es-
pecialmente en la coyuntura internacional contemporanea.*
Estos limites son tan precisos como lo sean los entornos
siguientes: la practica efectiva de las relaciones entre las
naciones, el derecho internacional, el derecho interno de
cada nacién y el interno en cada érgano gubernamental
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. Més
aun, puede argumentarse que histéricamente la soberania
nunca ha sido absoluta, como pretende su concepto juridico.

Los estados o las partes componentes de una federacion
pueden justificar la preservacion de su soberania en la me-
dida en que su integracidén a la unién es un acto voluntario,
un pacto o un contrato de alcance histérico. También, en la
medida en que dispongan de los instrumentos para partici-
par, de manera permanente y efectiva, en la conformacién
de la voluntad colectiva de la federacién, sin menoscabo
de su propia integracion politica. No obstante, en ambas
circunstancias se trata de prdcticas determinadas, con
contenidos y procedimientos definidos, por los cuales la
soberania inevitablemente transita de su contenido juridico

' 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.
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a su ejercicio practico, de naturaleza politica; una vez en
este Ultimo terreno, no existen las categorias absolutas. Los
estados federados pueden entonces llamarse soberanos
desde la perspectiva del concepto juridico, pero haciendo
la aclaracién de que este concepto no puede aplicarse tal
cual como concepto politico.

Ahora bien, la separacién de las anteriores dimensio-
nes conceptuales no invalida los principios juridicos
del sistema federal y, por el contrario, ayuda a evaluar
a los federalismos concretos desde la perspectiva de
sus relaciones entre las instancias federadas y el todo
nacional. La soberania, en este ultimo contexto, se refiere
a la capacidad de los 6rganos federados para reprodu-
cirse politicamente por si mismos, para participar en la
formacion de la voluntad colectiva reflejando sus propios
intereses y, especialmente, para conservar una relacion
de no subordinacidn respecto del gobierno nacional.

Para resumir, de la experiencia de Estados Unidos y de
otros sistemas federales en el mundo se han destacado
los siguientes principios caracteristicos de este modelo
de gobierno:

a) Principio de separacion: una Constitucién federal con-
tiene disposiciones precisas para realizar un reparto de
competencias legislativas entre dos niveles de gobierno.
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b) Principio de autonomia: cada nivel de gobierno es
auténomo o, incluso, “soberano’ en su dmbito de com-
petencia definido por el principio precedente.

¢) Principio de participacion: las unidades federadas de-
ben estar representadas y participar en las decisiones
federales. En general, esta participacidn se ejerce en
el marco del bicameralismo federal®

1> Retomados de Maurice Croisat, £/ federalismo en las democracias contemporéneas,
op. cit., pp. 31-32.



El federalismoy 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 determina-
dos 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 expondra en esta seccidn es un conjunto de relaciones
del federalismo con este tipo de conceptos politicos, para
identificar aquellos con los cuales establece conexiones
esenciales o bien muestra mayor consistencia légica.
Podré identificarse asi el tipo de relaciones politicas que
son coherentes con un modelo federal, en especial con
la democracia, de la cual haremos una primera revision
que posteriormente se ampliard en otros aspectos en la
seccidn siguiente.

La idea general de la cual parte este capitulo es que el
federalismo, como cualquier otra manera de organizacién
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del Estado en una nacién, construye a su alrededor 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 revisiéon con-
ceptual 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 federal. No se trata, por supuesto, de que
en toda sociedad federal concreta, en todo momento
y en todas sus practicas sociales se reflejen estos valores.
Hacemos referencia a conexiones del modelo que en el
plano de las ideas se expresan como relaciones con-
ceptuales, mientras que en el plano de la realidad social
Unicamente pueden describirse como tendencias, si bien
fundamentales. Si el cuadro de valores esenciales no se
cumple en la practica del modelo federal, se cimbran sus
cimientos, se agota su vigencia. Veamos.

Federalismo y soberania

De lo expuesto hasta aqui puede apreciarse que la evo-
lucion del concepto de soberania esta asociada directa-
mente con la historia del federalismo, pero ademaés con la
evolucién del concepto de democracia® Cuando el pueblo

16 Como puede suponerse, el federalismo impulsa un concepto de soberania compa-
tible con las formas mas desarrolladas de la democracia sin excluir, por supuesto,
que la democracia pueda tener otras fuentes que expliquen su evolucion, tanto en
Estados unitarios como en sistemas federales.
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es el soberano y asume su capacidad para determinar al
Estadoy a las leyes, lo que esté sucediendo es una radical
inversion de las relaciones entre el Estado y los individuos.
Entre los siglos XVII y XVIII, en plena renovacién de las
ideas politicas y de las instituciones de gobierno, cuando
en Europa cundian los cuestionamientos a la monarquia
absoluta y se intentaba transitar hacia modelos constitu-
cionales y republicanos, en la practica todavia existia la
subordinacién de los individuos al Estado y, mas especi-
ficamente, al monarca. Como ejemplo extremo citamos
la célebre declaratoria absolutista del rey francés Luis XV
(1710-1774), quien argumentaba a su persona como fuente
de la soberania y del Estado. Létat, c’est moi:

Sélo en mi persona reside el poder soberano, y es exclusi-
vamente gracias a mi que las Cortes reciben su existencia
y su autoridad. La autoridad sélo puede ser ejercida en mi
nombre [..] Pues sélo a mi pertenece el poder legislativo
[..] Todo el orden publico emana de mfi, puesto que yo soy
el guardian supremo [..] Los derechos e intereses de la
nacién [..] estdn necesariamente unidos a mi persona 'y

sé6lo pueden descansar en mis manos.”

Desde este contexto politico, resulta evidente el revolucio-
nario significado de invertir los términos en la relacién entre

17 Citado en David Held, La democracia y el orden global. Del Estado moderno al
gobierno cosmopolita, Barcelona, Paidds, 1997, p. 58.
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los individuos -ciudadanos ahora- y el Estado, mediante
la redefinicién de la soberania. Como se ha indicado, la
primera experiencia que tradujo a las instituciones y al
derecho esta inversion del concepto ocurrié con el sur-
gimiento de Estados Unidos, cuya independencia de la
Corona britdnica no sélo marcé el nacimiento de una nueva
nacion, sino ademds el comienzo de una nueva practica
del poder politico. A partir de entonces, la sociedad, los
ciudadanos o el pueblo, fueron quienes determinaban al
Estado y a su organizacién federal. En lo anterior puede
resumirse el avance préactico de la democracia que se
expresoé en el citado ejemplo, sin excluir, por supuesto, que
cada nacién que siguié la ruta del federalismo resolviera
de manera particular la articulacién entre estos conceptos,
que en la teoria politica guardan una estrecha relacion.

Lo relevante es que la soberania como atributo del pueblo
es un concepto de una profunda esencia democratica, pues
implica el derecho ciudadano (en cuanto sociedad civil) a
definir al Estado y a las leyes. Adicionalmente, el concepto
tiene implicita la idea de secularizacién del Estado, al tener
éste su origen en el pueblo, concluyendo asi con los pre-
tendidos vinculos divinos que acompanaban al absolutismo
monarquico o que legitimaban el poder politico. Ahora bien,
cabe anotar que si bien la soberania del pueblo es la forma
més democratica del concepto, no es la Unica vigente. La
persistencia de las modernas monarquias constitucionales,
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entre las cuales incluso hay ejemplos de algunas que tran-
sitaron hacia formas federales de gobierno -notoriamente
Canada y, mas recientemente, Bélgica-, demuestra que
la democracia y la ciudadania han podido convivir con
conceptos y practicas politicas que no expresan la radica-
lidad de la soberania popular. En todo caso, considerando
la experiencia histdrica, lo que se puede argumentar es
gue existe una fuerte tendencia de los sistemas federales
a tener su asiento en el concepto de soberania popular, a
la secularizacién del Estado y, por lo mismo, a reducir las
formas de gobierno tradicionales -las monarquias, por
ejemplo- a figuras poco mas que simbdlicas, en caso de
persistir. Si estos rasgos son correctos, la conclusién es
que entre el federalismo y la democracia existe una fuerte
conexién, tanto conceptual como préctica, especialmente
por el intermedio de la soberania popular, si bien no es ésta el
Unico factor. El federalismo implica a la democracia, aunque
la democracia no implica necesariamente al federalismo,
como fehacientemente lo muestran los Estados unitarios
democraticos. Volveremos sobre este punto posteriormente.

El federalismo y la constitucion

permanente del Estado

A diferencia de las perspectivas que explican al Esta-
do como una creacién perdida en el pasado, como una
concesién divina o como una tradicién que se remonta al
origen de los tiempos, el federalismo tiene un concepto
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del Estado que supone su determinaciéon permanente. No
es algo que se forme de una vez y para siempre; tampo-
co algo que pueda adquirir independencia por y para si
mismo: explicitamente estd encuadrado en un sistema de
relaciones que le asigna su forma y contenido, es decir,
su organizacion y poderes especificos.

Con independencia de las particularidades que pueden
asumir los sistemas federales, la constante es que supo-
nen un proceso constitutivo del Estado. Este planteamiento
resulta claro en las experiencias histéricas en las cuales
directamente del pacto federal se crea un Estado nacional,
como ha sido el caso de algunos paises poscoloniales que,
al adquirir su independencia, se integran de manera federal;
pueden encontrarse estas experiencias en el continente
americano®y en Africa,® remitiéndonos a las méas conoci-
das. En estas situaciones, el surgimiento de la nacién, de
su forma federal y del Estado nacional transcurren simul-
tdneamente, siendo este proceso una de las facetas del
término “constitutivo” al que hemos aludido. En el origen
de los Estados federales existe, asi, un primer momen-
to de formacién del Estado, producto de una determinacion

'8 Estados Unidos, Canada, Argentina, Brasil, Venezuela y México.

9 Nigeria, Sudan y, de manera mas reciente, Sudafrica, que se encuentra en una
transicion al federalismo. Cabe mencionar que en el continente africano también
han ocurrido transiciones de Estados federales a unitarios, como fueron los casos
de Libia (1963) y de Camertn (1972).
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que le es externa: el Estado es constituido mediante un
pacto o acuerdo entre las partes federadas.

Por otro lado, en experiencias histéricas de paises unitarios
que transitan al federalismo -como Bélgica, recientemente-,
el efecto constitutivo del Estado es menos evidente que
en la situacion descrita arriba, pero igual existe. En estos
casos, las evidencias mas significativas son los cambios
en las constituciones, que pueden reflejarse tanto en re-
formas parciales como en documentos completamente
originales. Lo importante es que el efecto es el mismo: el
Estado -ahora federal- también es constituido.

Si se consideran los dos tipos de situaciones, de federa-
lismos que nacen junto con las naciones o de naciones
que transitan al federalismo, en el origen de este Ultimo
se expresa una primera dimensién del efecto constitutivo
del Estado, lo cual quiere decir, en los términos empleados
previamente, que estamos frente a un Estado acotado,
determinado y definido por un procesoy por actores que
le son externos: un Estado con poderes delimitados y con
mandatos expresos. Ahora bien, sin negar que el momento
fundante es esencial en el proceso federal, no agota otra
caracteristica igualmente importante del efecto consti-
tutivo: que éste es permanente, continuo a la dindmica
de los sistemas federales. No se agota con su génesis.
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Lo anterior se debe a que el federalismo es un sistema de re-
laciones que configuran de manera permanente su estructura
dual, entre las partes federadas y el Estado nacional. Debido
a esta condicién dual del sistema, el Estado nacional nunca
puede distanciarse o separarse de las entidades federativas,
sean éstas republicas, Lander, comunas, cantones o estados.
De producirse esa distancia o separacién, el federalismo
cambiaria su naturaleza; se tratarfa de otra cosa, menos de un
sistema federal.®° Existe entre ambos érdenes una vinculacion
continua en la cual predomina (o nominalmente debiera
hacerlo) la voluntad de las partes federadas y no el Estado
nacional resultado de su federacién. Es condicién esencial
del modelo federal que la voluntad de las partes se refleje
en la integracion de la voluntad general nacional, de manera
permanente, es decir, no puede ser que en un tiempo original
s se dé esta integracion, y después no. Tampoco puede ser
gue el Estado nacional adquiera una posicién que lo separe
de las partes federadas ni, mucho menos, que asuma una
posicién de dominacién sobre éstas. Por estos motivos, en

% Las palabras “separacion” y “distancia”, como estan aplicadas aqui, no excluyen que
entre el Estado nacional y las partes federadas exista una determinada distribucién de
poderes y que, por lo mismo, incluso puedan reclamarse “soberanias” reciprocas. La
separacion o distancia deben, entonces, comprenderse como momentos extremos, en
donde las relaciones o vinculos expresos del sistema dejan de funcionar y en la practica
conducenalarupturadel federalismoy ala creacion de Estados unitarios. Adicionalmente,
la “separacion” y la “distancia” pueden también tener un momento extremo cuando
se ubican en la direccion inversa, es decir, como “no separacion” o “no distancia”. En
este Ultimo 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.
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la medida en que la relacion federal es permanente, también
resulta permanente su efecto constitutivo del Estado.

Los anteriores son los conceptos y relaciones implicitos en
el modelo; otra es la dindmica de su préctica, que anade
importantes matices y oscilaciones en el tiempo. Al respecto,
la experiencia muestra que los gobiernos nacionales tien-
den a predominar por encima de los gobiernos federados,
como ha ocurrido especialmente durante la primera mitad
del siglo XX y hasta antes de la dindmica contemporanea
de globalizacién de las relaciones sociales.?' La experiencia
histdrica, cabe aclarar, no descalifica o anula los supuestos del
modelo, pues también éstos son fuerzas politicas actuantes

' En términos muy generales, las crisis econdmicas y la consecuente necesidad de
regulacion de los ciclos de la economia han sido factores que promovieron una
dindmica fuertemente expansiva de los Estados nacionales, ya sea como actores
econdmicos directos o bien como soporte de las necesidades sociales minimas de la
poblacién. Este fenémeno fue una tendencia practicamente universal entre la crisis
mundial de 1929y hasta finales de los afios setenta. Para las naciones con organi-
zacion federal, la dindmica implicé una ampliacion y concentracién de funciones
publicasy de poder politico por los Estados nacionales, en demérito de las entidades
federadas, tanto en los paises desarrollados como en los subdesarrollados. En las
décadas de los ochenta y los noventa el proceso se ha revertido, ahora motivado
especialmente por la economia global y por la creciente incapacidad de los Estados
nacionales para regular los ciclos econémicos como en el pasado, comenzando con
sus propias finanzas. Desde una perspectiva administrativa, este tltimo periodo se
ha caracterizado por una universalizacién de las politicas de descentralizacion y/o
de fortalecimiento del federalismo, en su caso. Con esta perspectiva, para los paises
federales el balance del siglo implica que puedan oscilar entre distintos margenes
de centralizacion y descentralizacion, sin perder su caracter federal, en la medida
en que conserven lo esencial del sistema de relaciones: autogobierno mas gobierno
compartido, retomando a Elazar.
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presentes en la naturaleza del sistema federal. A donde con-
duce la contradiccién es a reconocer que en todo sistema
federal coexiste una tensién de variable intensidad entre
el gobierno nacional y los gobiernos federados, que a su
vez refleja una tensién en la distribucién del poder politico.
Esta relativa inestabilidad es inevitable en el federalismo y
sus soluciones précticas han conducido a escenarios que
se reflejan en dindmicas de centralizacién y de descentra-
lizacién en la administracion publica, o bien en permanente
coordinacién, negociacién o conflicto entre poderes nacio-
nales y regionales. Estas posibilidades son una parte normal
del sistema federal; lo excepcional seria que no existieran.

Cabe aclarar que la inestabilidad relativa 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 instrumentacién formal que regula las relaciones y sus
formas, estableciendo limites a ese ambiente interno de
inestabilidad relativa, lo cual le impide al modelo sucumbir.??

2 | o anterior no excluye que la historia muestre dramaticas historias de federalismos
que jamas lograron administrar su inestabilidad relativa, lo cual se explica, en
buena medida, porque su integracion federal no fue un proceso federalista (pacto,
acuerdo), sino un derivado de otros factores, como la guerray 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 contemporanea de la humanidad.
Stephen Randally Roger Gibbins (eds.), Federalism and the New World Order; Calgary,
University of Calgary Press, 1994, 290 pp.
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Son varios los instrumentos formales que administran la
inestabilidad relativa del sistema: el principal es la dindmica
de integracién de los poderes nacionales —-que en particular
se refleja en los sistemas electorales-, que permite a las
partes federadas una posicién permanente de represen-
tacion en los 6rganos nacionales. Destaca como instancia
comdun el Poder Legislativo y su composicién bicame-
ral, en donde la representaciéon de las partes federadas
adquiere mayor relevancia, como ocurre en los senados.
Entre los recursos adicionales se encuentran las reformas
a la Constitucion general, que suponen la aprobacién de
las entidades federadas, asi como determinadas politicas
-como reformas fiscales o programas de implicaciones
etnolinglisticas, por ejemplo- cuyos efectos las obliga
a ser negociadas con las entidades. Y, finalmente, entre
los instrumentos de interrelacién cotidiana se encuentran
los recursos de coordinacion intergubernamental, que
permanentemente reflejan los equilibrios entre las dina-
micas nacionales y los requerimientos especificos de las
partes federadas.

Federalismo y Estado de derecho

Retomando la idea de que la conformacién de un siste-
ma federal implica un proceso constitutivo del Estado,
puede afirmarse 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
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entrada, sujeta a los entornos del derecho establecido por
las partes federadas o por su representacion legitima. La
consecuencia para el nuevo Estado es que el poder no
emane de si mismo, sino del pacto federal. Este Ultimo es
el que asigna sus capacidades y atribuciones politicas.
Puede, entonces, apreciarse que el Estado resultante es
de un perfil muy distinto a aquel ilustrado por Luis XV,
citado anteriormente. La autoridad politica no puede ser
otra mas que aquella definida por el derecho. A su vez, el
derecho no puede ser otro mas que aquel definido por el
pacto federal. El federalismo impone, asi, un contenido
restringido al Estado, compatible con las formas moder-
nas de comprender y ejercer el poder politico, que en
Gltima instancia se caracterizan por respetar y permitir el
desarrollo de las libertades individuales y ciudadanas que,
a su vez, también son delimitadas por el derecho.

El federalismo guarda, entonces, una relacién necesaria con
un Estado plenamente regulado por el derecho, ubicandose
éste como la expresién de su forma y contenido. Suman-
do este Ultimo elemento al conjunto de factores que acotan
al Estado federal, tenemos a un érgano estatal delimitado
por los siguientes entornos: el derecho, como base esencial
y primaria; la division de poderes, como instrumento de
autorregulacién del poder y, finalmente, los érganos politi-
cos territoriales (los estados, cantones, Lander, republicas),
que a su vez participan en la distribucién del poder en un
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plano paralelo al Estado nacional. Todo ello queda reflejado
en un escrito normativo, la Constitucién Politica, la cual
estan obligados a obedecer los componentes del sistema
federal y todas las formas del poder reconocidas por éste.

El modelo federal tiene una imperiosa necesidad de ser defi-
nido por un marco juridico, en el sentido pleno de la palabra,
lo cual no significa abundancia de leyes y detallamiento
normativo, sino que se alude a su vigencia y eficacia. El
marco legal de un pais federal puede ser simplificado, pero
no puede carecer de plenitud en la regulacién del poder.
El derecho es condicién para la formacién del propio Es-
tado federal, de sus poderes, de las partes integrantes del
sistema, de su funcionamiento y de sus relaciones. En la
medida en que el sistema federal constituye a un Estado
nacional mediante un pacto entre iguales, el cual puede
comprenderse en la légica de un contrato, en ese mismo
acto se reivindica al derecho como instrumento esencial para
su definicién. Bajo estas condiciones, no puede existir un
sistema federal sin un derecho convenido y sin la vigencia
de éste como instrumento regulador. Si el derecho dejara de
tener vigencia como instrumento de regulacién, el mismo
“pacto” federal perderia 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 subordinacion de un actor por otro.
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Si se considera, entonces, que en toda estructura politica
las relaciones entre las partes tienen el potencial de derivar
en practicas de subordinacion, lo cual seria contrario al
principio federalista, la efectividad del Estado de derecho
es una de las condiciones imprescindibles de todo siste-
ma federal. Se encuentra en su origen, en su estructuray
en su dindmica. Por este motivo, entre el federalismo, el
poder politico y el Estado de derecho existe una relacion
necesaria, que impulsa la constitucién de un Estado no
solamente dindmico, sino ademas regulado, con pocos
espacios para que el poder pueda salir de los mérgenes
de autoridad reconocidos por el derecho. Por lo menos
ésta es la tendencia implicita en todo pacto federal.

Federalismo y pluralidad, libertad e igualdad

Ahora bien, debido al perfil de los elementos participantes
en un sistema federal, cuyo nimero y diversidad rompen
con toda posibilidad de unilateralidad o con el predomino
exclusivo de algun interés particular, el derecho resultante
deriva entre sus valores a la pluralidad. A partir de su mis-
ma composicion, el federalismo renuncia a la homogenei-
dad como principio: sin negar el principio de unidad, se
reconoce el derecho a la diversidad, al reconocimiento y
al respeto del otro. Este es uno de los presupuestos esencia-
les 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
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otras partes o del todo nacional. Obviamente, reivindicar la
individualidad no excluye la necesidad de la unién federalista.
En esta dindmica entre la individualidad y la unién radica
una base politica y juridica que excluye los caminos de
la dominacién o de la subordinacién entre las partes, lo cual,
en términos positivos, implica que entre ellas existe plena
aceptacién y reconocimiento reciprocos. La pluralidad como
principio politico resulta, asi, una parte inherente del sistema
y del contenido del derecho federal. Una vez asumidas las
reglas anteriores, cualquier proceso que pretenda anular la
pluralidad en los términos como haya sido definida por el
sistema federal -sea territorial, cultural, étnica o lingUistica-,
atenta contra la esencia misma del federalismo.

De la misma manera, junto con la vigencia del derecho y,
sobre todo, vinculado al del contrato federal se encuentra
un concepto adicional del federalismo: la libertad. Como
puede suponerse, las partes constitutivas de una nacién
federal al momento de pactar lo estéan haciendo en ejercicio
de su libertad y como expresién de su voluntad soberana.
La libertad entendida como la capacidad de autodetermina-
cién, a su vez ligada con una voluntad y con un sujeto, que
en el caso del federalismo se refieren a la soberaniay a la
entidad federada (en cuanto érgano estatal o territorial). El
federalismo supone e implica continuamente a esta libertad,
que solamente puede tener asiento en la soberania de la
entidad federada. Sin libertad no puede existir contrato
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alguno ni, por supuesto, ninguna soberania. Por este motivo,
las partes necesitan reconocimiento reciproco y capacidad
para decidir libremente. Un pacto federal no puede definirse
de otra manera, no puede imponerse y anular la libertad,
pues se romperia su condicién de pacto-contrato; no puede
surgir de condiciones ajenas a la autodeterminacién. Es
por ello que la soberania de las partes es condicién del
sistema y es también lo que vincula necesariamente al
federalismo con el concepto de libertad.

Adicionalmente, la libertad, la soberania y el pacto federal
contienen un concepto paralelo, también esencial a este
sistema de gobierno: el de la igualdad. Una de las condicio-
nes del contrato federal, vinculada con la libertad soberana
indicada previamente, consiste en el reconocimiento reci-
proco entre las partes. Lo anterior implica que se instituya
una capacidad de interlocucién igualitaria, que ubica a las
partes federadas en un mismo plano, con independencia de
sus caracteristicas intrinsecas. En este sentido, la extensién
territorial, la lengua, la etnicidad, las dimensiones poblacio-
nales, la cultura, entre otras variables sociales y geogréficas,
por si mismas no forman parte de los criterios del pacto
federal, si bien tampoco las ignora. Como ya se argumentd,
ni la homogeneidad ni cualquier otra relacion que la implique
es condicion de la relacién federal; no obstante, el principio
de igualdad es fundamental. La paradoja se resuelve en
el federalismo, al establecer el principio de igualdad junto
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con el derecho a la diversidad. Precisamente, uno de los
valores esenciales del pacto federal es la igualdad en la
heterogeneidad; de otro modo, no habria contrato posible. El
pacto federal establece, de entrada, condiciones de igualdad
entre las partes, que son precisamente las que permiten su
encuentro federativo. De otra manera, si desde un principio
existiese un reconocimiento juridico de las desigualdades
-de las caracteristicas que fueran-, el resultado de una
relacion entre desiguales seria el establecimiento de
una relacién de dominacién, asi como la fijacién de in-
equidades en la distribucién y ejercicio del poder politico,
lo cual resultaria completamente ajeno al federalismo.

Una de las virtudes del sistema federal es su capacidad de
reconocer e integrar en un todo mayor las diferencias exis-
tentes entre las partes. Supone tolerancia a la diferencia y,
més aln, se trata precisamente de un sistema que permite
la administracién 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 interlo-
cucion de cada una de las entidades, o dicho de una manera
mas sencilla, capacidad para participar en la formacién de
la voluntad colectiva del todo federal. La igualdad juridica
necesita, asi, traducirse en reconocimiento y participacion en
la dindmica del modelo. En términos negativos, el principio
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de igualdad puede expresarse de la siguiente manera: no
pueden existir partes ignoradas en el funcionamiento del
sistema, ni partes excluidas de su proceso institucional.
De ocurrir lo anterior, se estaria cuestionando la igualdad
juridica'y, en la préctica, la vigencia del mismo federalismo.

En este sentido, la diferencia y la diversidad -de cualquier
tipo- pueden ser parte de un sistema federal, pero no son un
factor que juridicamente esté cuestionando 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, diferencias
geogréficas, religiosas o etnolingliisticas) de cada una de
sus entidades integrantes. Asumiendo esta perspectiva, el
principio de igualdad en el federalismo puede concebirse
como un instrumento que respeta las diferencias y que se
contrapone al surgimiento de relaciones de dominacién
gue pretendan aprovecharlas. Dado este principio, en no
pocas ocasiones se ha considerado al federalismo como
una alternativa para solucionar conflictos entre naciones,
pueblos y diversidades sociales que por distintas circuns-
tancias estan integradas en un mismo Estado.?

3 Esta es una idea que de manera constante se encuentra en Daniel J. Elazar, quien
visualiza en el federalismo o en la aplicacion de los principios federales una alternativa
casi inevitable en el futuro de las relaciones internacionales. Véase, por ejemplo,
Exploracién del federalismo, op. cit.
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Retomando en conjunto los elementos anteriores, po-
demos 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 comenzar, el sistema se relaciona de manera intensa
con un concepto democrético de la soberania, al hacerla
residir en el pueblo; ya no es ésta algo que pertenezca
por esencia al Estado. Establece, por lo mismo, un plano
de igualdad juridica entre los érganos de gobierno y los
ciudadanos, en la medida en que a ambos los determina
el derecho; a la vez, establece un predominio de la ca-
pacidad politica ciudadana, al determinar los ciudadanos
al Estado y a sus érganos. Por otra parte, el sistema federal
organiza en una estructura dual al poder politico y, adicio-
nalmente, retoma la tradicional separacién republicana de
los poderes del Estado. La Constitucién y el derecho en
general adquieren una capacidad total de regulacion de la
autoridad. Finalmente, en el pacto federal los conceptos de
pluralidad, igualdad y libertad son valores imprescindibles,
que deben reflejarse en su integracion y funcionamiento.

Ahora bien, la universalidad de los valores politicos des-
carta que los valores de un sistema federal sean atributos
exclusivos de los estados federados o de los érganos
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politicos de una federacién.?* La caracteristica de uni-
versalidad los extiende a los ciudadanos como sujetos
politicos y, mas aun, como depositarios de la soberania
en cuanto pueblo, en cuanto voluntad colectiva. De esta
manera, la pluralidad, la igualdad y la libertad no pueden
reconocerse para las partes del federalismo e ignorarse
para los individuos; no pueden estar en la dindmica del
sistema federal y a la vez excluirse en las relaciones entre
los ciudadanos y los érganos del Estado. El principio de
universalidad implica que los valores politicos del sistema
federal sean también parte de los valores politicos de
los ciudadanos. Junto con la reivindicacién del derecho
(plural y legitimo) que constituye al sistema federal, la
reivindicacién ciudadana de la libertad, la igualdad y la
pluralidad es también esencial en una sociedad organizada
federalmente.?® Sin duda, en la historia de los paises fede-
rales se encontrardn momentos o periodos en que sean
cuestionados o eliminados los principios anteriores; pero
con este incumplimiento también se borra, en los hechos,

 Afadimos que precisamente su universalidad implica que puedan encontrarse
también en Estados unitarios. El federalismo implica a los valores y principios que
han sido listados, pero estos valores no necesariamente implican al federalismo:
pueden encontrar sus fuentes en otras practicas sociales y en otro tipo de
organizacién del Estado.

» Desde esta perspectiva, el federalismo puede también describirse como un fenémeno
social y, mas especificamente, como un fenémeno de la cultura. No es solamente
un sistema de relaciones intergubernamentales, en la medida en que un espectro
determinado de valores politicos le da sustento en la cultura.
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la estructura federal de gobierno.?® En términos amplios,
se puede entonces afirmar que los sistemas federales
suponen, constituyeny se reproducen en sociedades con
una cultura y valores politicos democraticos; por lo menos
ésta es la tendencia en su forma mds acabada.

% Un ejemplo de los afios noventa sobre esta anulacion practica de un sistema federal
y de sus principios es el caso de Nigeria, que entre golpes de Estado, anulacion de
elecciones y sometimiento de los gobernadores de los estados ha terminado por
ubicar en un limbo a la organizacion federal del pais.
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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 sistemas federales, el federalismo si se relaciona
de manera exclusiva con los principios democraticos. Tal
como lo hemos resefiado, los conceptos politicos que
acompanan al modelo de Estado federal son, en con-
junto, incompatibles con formas autoritarias, no plu-
rales, centralizadas, concentradoras de poder y, por
supuesto, con formas de gobierno ajenas al Estado de
derecho. Entre el federalismo y la democracia existe,
asi, una consistencia de conceptos, que no obstante es
insuficiente para impedir que en la practica determina-
das sociedades federales incurran en abusos politicos
o que, definitivamente, su estructura federal sea una
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formalidad juridica sin sustento real, como fue el caso
de la extinta Unién Soviética.?”’

Debido precisamente a este tipo de experiencias, que
parecieran anunciar el fracaso de los proyectos fede-
ralistas, la viabilidad de los Estados federales depende
de que sus principios politicos sean cumplidos en tér-
minos reales y de que éstos se reflejen en los procesos
de gobierno. En este propdsito, la democracia efectiva
cumple un papel decisivo al normar la distribucion del
poder politico, incluyendo la conformacién de las or-
ganizaciones politicas y las formas de representacion
que en él intervienen. En particular, la democracia tiene
un rol decisivo para un sistema federal al definir a los
actores y, a través de éstos, a las bases politicas de la
negociacién intergubernamental que configuran al Estado
nacional. Este Ultimo aspecto es de gran importancia, si

77 Con esta perspectiva, puede plantearse la hipotesis de que el colapso de los sistemas
federales o la conversion de Estados federales en Estados unitarios obedecen a la
incompatibilidad de los principios federales con las précticas politicas efectivas,
lo cual implica que el federalismo sea un esquema solamente nominal y formalista
en ambos casos. Esta hipétesis, sin duda atractiva para los simpatizantes del fede-
ralismo, 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 estructura federal. Claro estd, seria un
exceso llevar al federalismo a esta dimension de modelo politico infalible. Lo Gnico
terrenal que puede decirse al respecto es que el federalismo es una de las formas més
acabadas de regular (determinar) al poder politico y, por consecuencia, incrementa
significativamente las probabilidades de integracién del Estado y de un sistema de
relaciones intergubernamentales y sociales reguladas por el derecho.
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se considera que las relaciones intergubernamentales,
en buena medida, son determinadas por los sistemas
politicos. Un sistema politico puede anular al federalismo
en la practica de las relaciones intergubernamentales,
o bien puede estimularlo y constituirse en su sustento
concreto. Si la esencia del federalismo radica en una
estructura dual de distribucion del poder politico y en
las relaciones que establecen las partes constituti-
vas, la esencia de estas relaciones radica en los siste-
mas politicos, en la dindmica 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 circunstancia son definibles de una vez y para
siempre, mucho menos cabe esta posibilidad en un siste-
ma federal, de naturaleza relativamente inestable (movil,
dindmico, posiblemente sean adjetivos més apropiados).
En estas condiciones de dinamismo estructural, en un
sistema federal deben consolidarse dos vias esenciales
de regulacién de su proceso: la democracia, como recurso
que define las relaciones entre los ciudadanos y el poder
politico, asi como las formas de representacion y, por otro
lado, los instrumentos de las relaciones intergubernamen-
tales, como recurso que define las relaciones entre las
entidades gubernamentales de una federacién. A tales
vias de regulacién de una estructura dindmica se suma la
separacion de poderes, tanto en la esfera nacional como
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en la de los érganos federados, que afiade una comple-
jidad adicional al sistema y, por consecuencia, un factor
mas de movilidad y de cambio.

De lo anterior, lo que interesa destacar es la naturale-
za relativamente inestable de los paises federales que
determina que el sistema de relaciones entre sus partes
ocupe un papel estratégico para su reproduccién como
un todo funcional, capaz de satisfacer los objetivos para
los cuales fue creado. Méas aun, la esencia del modelo
radica precisamente en este sistema de relaciones, que
es donde se asienta la estructura dual entre un Estado
nacional y las entidades territoriales (o sociales) fede-
radas. El sistema de relaciones tiene sentido pory para
la preservacién de la estructura dual caracteristica del
federalismo: autogobierno mds gobierno compartido, en
los términos empleados por Elazar. Ahora bien, el sistema
de relaciones que define al federalismo esté sustentado
por dos ejes principales: las relaciones estrictamente
institucionales entre el gobierno nacional y los gobiernos
federados y, por otro lado, las relaciones entre los actores
y las estructuras politicas, que constituyen la “carne”
de las relaciones institucionales, su base material, su
sustento empirico. Debido al Ultimo factor, los sistemas
politicos de las naciones federales necesitan tener un
perfil consistente con este modelo de Estado, asumiendo
que de ello depende la preservacién y expresion de la



Federalismo, gobiernos locales y democracia

voluntad soberana de las partes federadas (estado, can-
tén, republica, etc.), asi como la posibilidad de que dicha
voluntad se exprese en las relaciones interinstitucionales
y que, de esta manera, participe en la integracién de la
voluntad colectiva del todo federal.

Sin democracia, como puede suponerse, la posibilidad
de que las instituciones regionales expresen fielmente
la voluntad de la sociedad regional es casi nula, ademas
de ilegitima. Adicionalmente, en condiciones ajenas a
la democracia, un gobierno y/o sus instituciones regio-
nales dificilmente estarian en condiciones de intervenir
eficazmente en una negociacién intergubernamental. La
democracia es, por consiguiente: a)condicion para la
expresién soberana de la voluntad popular; b)base del
autogobierno de las partes de una federacién, y c) condi-
cién para que cada entidad pueda intervenir en la formacién
de la voluntad colectiva del todo federal.

El Estado federal es, por definicidn, un sistema plural, con
voluntades diversas y territorialmente distinguibles: las
partes federadas.?® Esta es una condicién esencial 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 regional como

% 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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nacional, es decir, en las partes 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 nacién federal. Y si éste es el objetivo, el sistema poli-
tico no puede ser homogéneo, plano, sin particularidades
regionales ni sociales; resultaria contradictorio con la propia
naturaleza del sistema federal. Lo mds comtn es encontrar
que las reglas de la politica para los Estados federales se
distribuyan también siguiendo la estructura dual del modelo,
haciéndose también plurales y diversas, capaces de integrar
distintas formas de aplicar principios democraticos, sobre
todo cuando se trata de sociedades contrastantes por su
composicién étnica, organizacidn 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 soberana-
mente por las partes federadas (lo cual, dicho sea de paso,
es esencial al principio de autogobierno). Cada uno de
los subsistemas debe tener por condicién su capacidad
de expresar las particularidades de cada sociedad regional,

» Una experiencia interesante es Canada y las formas en que ha evolucionado su sistema
federal hacia un reconocimiento de autonomia para las comunidades indigenas,
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.
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através de actores politicos propios, adecuados a su perfil
social. De otra manera, la formacién de la voluntad de la
sociedad regional no seria posible y, por consecuencia, su
participacién en el pacto federal tampoco seria efectiva.*

En el supuesto de la existencia de un sistema politico no
democratico en una de las partes federadas, incapaz de
conformar la voluntad colectiva de la sociedad regional,
esta entidad realmente no estaria en condiciones de parti-
cipar en el todo federal, ocupando una posicién desigual y
subordinada, lo que cuestionaria la vigencia del federalismo
en su conjunto. De ahi la relevancia de que los sistemas
politicos sean democraticos y, adicionalmente, especificos
a las particularidades de cada sociedad regional: cultura,
etnicidad, lengua, territorio, variables que se deben integrar
alos procesos politicos. Cabe asi la posibilidad en el Estado
federal de que sus reglas politicas estén configuradas por
una pluralidad de subsistemas que respondan a las nece-
sidades de representacion de sus sociedades regionales.

El planteamiento anterior ha sido destacado mediante la
critica de los sistemas politicos homogéneos, que tienden

% 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 mas eficiente desde el punto de vista de la toma de
decisiones. La dispersion del podery de los procedimientos para decidir pueden hacer
el proceso mas lento. Su virtud es la posibilidad -nunca garantizada en absoluto- de
la toma de decisiones con consenso entre las partes.
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a ignorar la pluralidad politica y la diversidad regional de
las partes federadas. Un caso extremo son los modelos
de partido Unico, que han demostrado su ineficacia como
instrumento democratico, mas aln cuando se implantan
en sociedades fuertemente heterogéneas:

Un partido monolitico, autoritario o totalitario, no permite la
expresién de una autonomia politica local, incluso cuando
se reviste de una estructura federal como la del Partido
Comunista Checoslovaco o la de la Liga Comunista en Yu-
goslavia. En estas experiencias, la practica del centralismo
democratico siempre se quebraba en beneficio del centro
soberano. De este contraejemplo podemos deducir que
el pluralismo 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 nacionales y locales y de
participar en elecciones con posicionamientos distintos.
En estas condiciones, los partidos federales se encuen-
tran en el centro de un conflicto de fidelidad entre dos
sistemas politicos de referencia. Asi, el equilibrio federal,
la autonomia y la interdependencia son tributarios de la
organizacién de los partidos y de la independencia de los
sistemas partidistas de las unidades federadas.*

3" Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contemporaneas, op. cit., p. 84.
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De la misma manera que puede definirse al federalismo
como autogobierno més gobierno compartido, el siste-
ma politico de un Estado federal debe cumplir con el
principio de democracia mas democracias 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 la cita anterior se
puede también destacar una de las dificultades de los
sistemas politicos en el federalismo, consistente 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 esencia; si predominan
los segundos por encima de los primeros, el sistema
careceria de sentido. A pesar de su complejidad, se trata
de una tensién inevitable en el federalismo, cuya virtud
es precisamente administrar su equilibrio a través de
procedimientos institucionales.

Los partidos politicos son una instancia que concreta
y da forma cotidiana a las relaciones institucionales y
politicas en un Estado federal; ocupan un rol especial
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 relacio-
nes que predominan en el conjunto del Estado son las
procedentes del gobierno nacional, en demérito de la

71



72

Tonatiuh Guillén Lépez

perspectiva de las entidades federadas. Si se orientan
hacia formas muy locales, la articulacién nacional de
intereses sociales es la que pierde perspectiva. En todo
caso, la conclusién es que no hay un formato Unico en las
experiencias de los Estados federales y la organizacion
de los partidos politicos. Lo que esta fuera de duda es
la incompatibilidad del federalismo con las dindmicas
centralizadas y, mucho mas, con los sistemas politicos
de partido unico.

Entre los recursos del modelo federal para establecer
el fragil balance entre las partes y el todo, entre in-
tereses regionales e intereses nacionales, se encuentra
el ya citado principio de igualdad. Entre las formas que
institucionalmente lo expresan de mejor manera esta la
integracion bicameral del Poder Legislativo nacional. Una
de estas cdmaras (por ejemplo, el Senado en Estados
Unidos o el Bundesrat, Consejo Federal, en Alemania)
tiene un principio que iguala la representacion de las
partes federadas, haciendo que su “peso politico” sea
idéntico, o muy similar, con independencia de otro tipo
de variables.®? Desde la perspectiva del analisis politico,

%2 No todas las naciones federales cumplen el principio de igualdad en los mismos
términos, como puede suponerse. En determinados casos, como Alemaniay Canada,
la representacion de las entidades federadas sigue una légica ponderada -no exac-
tamente proporcional-, utilizando indicadores demogréficos, pero que de igual forma
reivindican un amplio respeto y reconocimiento de las minorias (otorgandoles una
sobrerrepresentacion nominal) y, por consiguiente, una base comtn de igualdad.



Federalismo, gobiernos locales y democracia

este tipo de arreglo se ha denominado como de “ma-
yorias complejas’, o bien, como el aspecto “subsidiario”
del federalismo.

El federalismo, dada esta reivindicacién del principio
de igualdad que se ve reflejado en las instituciones que
representan a las partes federadas, utiliza un concepto
“complejo” de mayoria, precisamente porque el concep-
to incorpora variables culturales, étnicas, linglisticas
o espaciales, a un concepto que en principio es solamente
numérico. El concepto de mayoria en un Estado federal
no se refiere simplemente a un ndmero determinado
de ciudadanos, sino a una determinada distribucién de los
ciudadanos que reconoce alguna o algunas de las an-
teriores variables sociales. De esta manera, una entidad
federada con una poblacién de un millén de habitantes
puede tener la misma relevancia politica que otra entidad
con dos millones; o bien, determinado grupo etnolinglis-
tico puede tener un peso politico similar a otro grupo
social de mayores dimensiones. "Hacer mayoria” en un
sistema federal resulta, asi, algo mucho méas complejo que
en un Estado unitario. La conformacién de la voluntad
nacional requiere de un mayor esfuerzo de negociacién
y de procedimientos, dada la diversidad de las partes y
el reconocimiento previo de sus especificidades.
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La mayoria y las minorias politicas tienen, de esta forma,
un significado diferente para un Estado federal que para
un Estado unitario, haciendo que la dindmica de sus
sistemas politicos y de las instituciones 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 instituciones politicas del federalismo,
para comenzar, tienen una integracién que reconoce el
principio de igualdad (el Senado, para volver a citar el
ejemplo clasico); en segundo término, el proceso de toma
de decisiones involucra a las partes federadas cuando
se requiere su aprobacion para determinada decision
gubernamental (una reforma constitucional, por citar
otro ejemplo clésico). Estos mecanismos constituyen la
salvaguarda de la soberania de las partes federadas y, en
la perspectiva del sistema politico, una salvaguarda de
los derechos de las minorias, lo cual es fundamental en
las sociedades heterogéneas étnica o linglisticamente.
En los términos de Lijphart, el problema es planteado
de la siguiente forma:

En sociedades plurales, por consiguiente, la regla de ma-
yoria conduce a la dictadura de la mayoria y a conflictos
sociales en lugar de a la democracia. Lo que estas so-
ciedades necesitan es un régimen democratico que dé

énfasis al consenso general en lugar de a la oposicién,
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que incluya en lugar de excluir y que trate de incrementar
al maximo el tamafio de la mayoria gobernante 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 federal resulta inevi-
tablemente compleja, dada su propia estructura, si bien
en ello radica también su riqueza. Los valores a los que
el federalismo se liga conceptualmente, como son los
de democracia, pluralidad e igualdad, entre otros, deben
encontrarse encarnados en los sistemas politicos, en sus
actores y en las relaciones que estos actores imprimen
al mapa intergubernamental; son condicién del modelo.
De la misma manera, el concepto de minoria, junto con
el de diversidad, tienden a concebirse y a aplicarse de
una manera mas valorada y compleja que en los Estados
unitarios. Claro est3, las relaciones entre conceptos no
se traducen directamente en practicas politicas; si bien
las impulsan, siempre cabe la posibilidad de que la ruta
del poder siga otras reglas, como es su mala costumbre.

3 Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government
in Twenty-One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984, p. 23.






Los gobiernos locales
y el federalismo

Desde una estricta lectura formalista del federalismo, los
gobiernos locales ocupan una posicién subordinada en
relacion con el eje central dualista del Estado federal. En
general, no forman parte del modelo, en el sentido de
que politica y juridicamente sean reconocidos por éste
de manera 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 entidades federadas lo
que éstas son para el Estado federal. La lectura subordi-
nada 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 re-
conocidos por éste como una de sus partes integrantes,
ni lo han sido con posterioridad; el segundo, debido a que
el concepto de soberania es, en la mayoria de las inter-
pretaciones juridicas tradicionales, remitido al Estado,
concebido como entidad suprema que trasciende a las
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formas locales del gobierno y de la politica. La conexién
del federalismo con los gobiernos locales debe, entonces,
remitirse a un contexto diferente del marco juridico atado
a conceptos estatistas de la soberania y, adicionalmen-
te, a otros dos horizontes: el de los principios politicos y
el de la practica intergubernamental, especialmente en
la actual etapa de globalizacién de la sociedad humana.

Gobiernos locales, ciudadania y federalismo

Como se argumenté previamente, el federalismo guarda
una relacién muy estrecha con la forma méas democra-
tica de la soberania, al depositarla en el pueblo. Ahora
bien, el contenido de la palabra "pueblo” se refiere a
los ciudadanos y a los atributos que éstos tienen en
una democracia liberal, retomando la relaciéon que el
federalismo guarda con otros conceptos politicos, es-
pecialmente con el referido al acotamiento del poder y
de la autoridad. El federalismo y la ciudadania, desde
esta perspectiva, se encuentran por el intermedio de
la soberania popular. Es decir, que en la dindmica del
federalismo estd implicito el reconocimiento de la ciu-
dadania, de la soberania popular y de su capacidad
de determinar al poder politico. No puede excluirse a
la ciudadania y sus atributos y, a la vez, pretender un
concepto popular de la soberania, como tampoco puede
existir una democracia sin ciudadanos.
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Si tenemos en cuenta las conexiones anteriores, puede
concluirse que el federalismo supone el desarrollo de
la ciudadania y de la democracia, lo cual se relaciona
directamente con los gobiernos locales, como se argumen-
tard enseguida. Partimos de que la idea del autogobier-
no'y, por lo mismo, la necesaria constitucion del gobierno
local, pueden entenderse como un derivado inmedia-
to de la ciudadania y de la democracia. La primera forma
de organizacién de los asuntos publicos -considerando
las distintas maneras que cada sociedad ha asumido
para configurar “lo local”-, adquiere pleno sentido en un
horizonte ciudadano, cultural y juridicamente definido,
haciendo del gobierno local un espacio propio, es decir,
dado por si mismo y no como extensién o concesién de
instancias ajenas (externas). El desarrollo de la ciuda-
danfa implica directamente un gobierno local también
desarrollado -en el sentido de propio, descrito antes,
y no como variable cuantitativa o en el sentido juridico
de propiedad- en cuanto instancia primaria del poder y
de respuesta organizada a los asuntos publicos vy, a la
vez, como espacio béasico de realizacion de los atribu-
tos ciudadanos. Se debe lo anterior a que las capacida-
des ciudadanas no existen en abstracto, sino que requie-
ren concretarse: en general, en el Estado; y en particular,
en el gobierno local. Siendo asi, puede establecerse que
la ciudadania constituye al gobierno local, definiéndolo
como su expresion inmediata en la esfera gubernamental.
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Una vez dentro de este contexto ciudadano, el gobierno
local resulta vinculado a variables como el autogobiernoy
la autonomia, las cuales caracterizan su evolucién y, como
veremos adelante, también su conexién con el federalismo.

Antes es necesario aclarar que el gobierno local puede
existir sin ciudadania, como una répida revisién de la
historia de las instituciones puede demostrar. En conse-
cuencia, el gobierno local es una forma primaria del poder
politico, antes que una forma primaria de la ciudadania.
La conexién argumentada entre ambos conceptos, entre
gobierno local y ciudadania, se deriva estrictamente del
marco abierto por el Estado federal, en donde el gobier-
no y las formas del poder politico quedan subordina-
dos a los atributos de la ciudadania que, por supuesto,
no son exclusivos del federalismo. Lo anterior nos lleva
a establecer que el federalismo guarda consistencia con
la forma ciudadana del gobierno local, pero no con todas
las etapas o formas que éste pueda asumir. En general,
el modelo federal define sus posibilidades de conexién
(o de compatibilidad) con lo local y con otras formas de
organizacion del poder desde un horizonte determinado
en la evolucién de éstas; vale decir, no es compatible con
cualquier forma o momento de lo local.

En cuanto valor universal, la ciudadania puede apreciarse
tanto en modelos de Estado unitario como de Estado
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federal y, dentro de cada uno de éstos, en su efecto directo
sobre todas las formas del poder y de la autoridad, es de-
cir, locales y no locales. Sin embargo, si alguno de estos
modelos es consistente con la idea de autogobierno y
con la idea de “pertenencia” ciudadana del gobierno local,
es el federalismo. El Estado unitario tiende a trasladar el
poder y la autoridad hacia las entidades nacionales, las
cuales determinan a su vez las formas subnacionales y
locales de gobierno. Lo local en cuanto espacio propio,
de los ciudadanos, termina siendo una concesién de una
instancia externa; en tales circunstancias, el autogo-
bierno y la pertenencia en la relacién entre ciudadanos y
gobierno local se encuentran matizadas por la estructura
central. Por el contrario, el modelo federal -a partir de su
estructura dual- de entrada establece diferencias entre
ambos entornos, permitiendo una franja de mayor liber-
tad para las entidades federadas y, con esta légica, también
para los gobiernos locales.

Si el federalismo desarrolla a la ciudadania y a la democra-
cia, 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 dindmica
institucional no implica necesariamente el desarrollo de
la ciudadania, por lo menos no en los términos internos
como lo hace el federalismo. No se excluye, por supuesto,
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gue un Estado unitario pueda convivir con la democracia,
incluso en los términos més 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
factores propiamente politicos, del poder y de sus actores.
En el federalismo, ademas de los anteriores, se encuentran
impulsos en su dindmica institucional. Pareciera que se
trata solamente de un pequefo contraste. No es asi. De
estas dos maneras de acercarse a la democraciay a la
ciudadania, por el federalismo 'y por la estructura unitaria,
depende la congruencia conceptual de cada modelo con
los gobiernos locales desarrollados (propios). Para el
primero, no representa mayor problema asumir la idea
del autogobierno local; para el segundo, no deja de ser
una tension, ciertamente no irresoluble en la practica.

Lo anterior nos permite argumentar que, una vez ubica-
do en un contexto politico ciudadano, el gobierno local
puede adquirir un nivel mayor de descentralizacién y
de autogobierno en un marco federal; por lo menos asf
lo implica conceptualmente el modelo y lo ratifican ex-
periencias como las de Alemania y Suiza. Claro est3,
entre los Estados unitarios es posible encontrar ejem-
plos de autogobierno local en condiciones mas amplias
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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 organizacién federal o
unitaria del Estado.** No obstante, debido a su conexion
positiva con la ciudadania y con la democracia, y gracias
a su estructura dual, el federalismo tiene mayores pro-
babilidades de formas desarrolladas de autogobierno en
sus entidades locales, como un derivado de si mismo. Sin
embargo, desde el marco legal y administrativo, dejando
la perspectiva politica, el sistema federal comparte con el
modelo unitario la definicién de las facultades o poderes
de los gobiernos locales por instancias externas. El sentido
propio en la relacién entre ciudadanos y gobiernos locales
tiene, entonces, una fuerte concentracién en el terreno
de la representacion politica. Fuera de ese entorno, como
regla general, el autogobierno local se encuentra enmar-
cado en determinados parametros que le son externos; lo
que cambia es su amplitud o flexibilidad. De esta manera,
a pesar de la mayor congruencia entre el federalismo y
3 Como sugieren los ejemplos mencionados, el desarrollo de los gobiernos locales hacia

suautonomiay, en general, hacia pardmetros amplios de “autogobierno”, puede estar

mas determinado por el desarrollo de la ciudadania y de la democraciay, mucho menos,

por el modelo federal o unitario del Estado. No obstante, nuestro argumento es que

el modelo federal tiene una estructura organica que permite a los gobiernos locales

dirigirse al autogobierno de manera mas consecuente, conceptual y politicamente. En

el caso de un Estado unitario, el autogobierno y la autonomia son conceptos que en

términos practicos pueden llegar a asumir los gobiernos locales, pero en una situacion
que se contrapone a laidea misma de un poder central o de un gobierno nacional tinico.
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los gobiernos locales desarrollados, no se puede evitar
cierta tensién entre el sentido propio del gobierno local
y la definicién no propia de sus facultades o atribuciones.
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 estan
enmarcados por las atribuciones o dimensiones de los
gobiernos federados (subnacionales), o del nacional, a
los cuales quedan siempre subordinados. Por supuesto,
en el Estado unitario esta restriccion tiende a ser mas
pronunciada y, sobre todo, unilateral.

Las formas del gobierno local, definidas por cada pais (fe-
deral 0 no), pueden clasificarse en dos grandes grupos: las
de formato flexible y las de formato fijo. En el primer caso,
la integraciéon de un gobierno local obedece de manera
primaria al cumplimiento de determinados objetivos de
politica publica, por lo cual su flexibilidad es tan amplia
como sea necesario para realizar dichos objetivos. En
Canadéy en Estados Unidos, por citar ejemplos de paises
del continente americano, se ha seguido esta dindmica
flexible, tanto en relacién con la organizacién del gobierno
como con su impacto territorial; se pueden identificar, asi,
gobiernos locales vinculados a politicas especificas como
educacion, puertos, desarrollo urbano, transportes, etc.,
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que incluyen la posibilidad de traslapar territorialmente
su &rea de intervencién. El otro grupo corresponde a
paises que siguen formatos fijos, en donde el gobierno
local sélo puede adquirir una forma tnica, por ejemplo el
ayuntamiento en México, siendo también fijo el entorno
territorial de sus atribuciones. Al respecto, la flexibilidad
organica del gobierno local, por lo menos nominalmente,
permite una evolucién mas acelerada del aparato y de la
administracion local y, desde una perspectiva politica,
tiene una mayor probabilidad de evolucionar en un sentido
de autogobierno, en comparacién con el formato Unico.

Gobiernos locales y principios politicos

del federalismo

Por otra parte, del lado de los principios politicos, el fede-
ralismo reline otro grupo de condiciones compatibles con
el desarrollo de los gobiernos locales. La propia estructura
dual y la naturaleza no concentrada del Estado federal
es un parametro 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 la no concentracion permite una reivindica-
cién (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 concentracion resulta plenamente congruente con el
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concepto de autogobierno, estando ambos en condicio-
nes de influirse reciprocamente. La estructura dual de los
poderes del Estado federal posibilita que los gobiernos
locales tengan un amplio espectro de funciones tanto
propias (juridicamente establecidas), como delegadas o
coordinadas (establecidas por acuerdo intergubernamen-
tal). En los paises federales, el espectro de funciones de los
gobiernos locales puede tener una amplia variedad, desde
aquellos que comparten practicamente todas las funcio-
nes publicas,® hasta aquellos que disocian con claridad
las atribuciones exclusivas de los gobiernos locales. La
administracién publica puede, entonces, asumir un formato

% 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 estructuras
administrativas que duplican funcionesy, por lo mismo, a elevar el costo de la admi-
nistracion publica. En estos casos, la coordinacién intergubernamental, sus reglas e
instancias, se convierten en un asunto de extrema importancia: “La estructura del
gobierno de Estados Unidos es cadtica. Ademas del gobierno federal y los 50 estados,
hay algo asi como 18,000 municipalidades de objetivos generales, un nimero cercano
de gobiernos de localidades también de objetivo general, mas de 3,000 condados
y, adicionalmente, tantos gobiernos de objetivos especializados que nadie puede
presumir de haberlos contado con precisién. Haciendo un célculo informado,
actualmente existen alrededor de 92,000 gobiernos captadores de impuestos en
el pais [...] La multitud de gobiernos 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 gobiernos estan envueltos en practicamente
todas las funciones. Dicho de manera mas precisa, dificilmente puede identificarse
alguna actividad que no involucre de manera importante la responsabilidad de los
gobiernos federal, estatal y local. Las funciones de los gobiernos en Estados Unidos
son funciones compartidas”. Morton Grodzins, “The American System”, en Classics
of Public Administration, Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (eds.), Belmont, California,
Wadsworth Publishing Co., 3* ed., 1992, p. 278.
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delegado, al ser instrumentada por los gobiernos federa-
dosy por las entidades locales (tipo Alemania); o bien, un
formato compartido y redundante que obliga a un amplio
desarrollo de la coordinacién intergubernamental (como
es el caso en Estados Unidos). En cualquier situacién, lo
que interesa destacar es la capacidad del federalismo para
desarrollar administrativamente los gobiernos locales vy,
por esta via, ratificar su naturaleza no concentrada.

Como ya se argumentd, el federalismo es un sistema de
relaciones que se caracteriza por su capacidad para reco-
nocer diferencias sociales o territoriales, e integrarlas en
el marco de un todo mayor. En esta actitud existe un perfil
susceptible de reivindicar lo individual, que en el mapa de
las instituciones se materializa en los gobiernos locales. En
cuanto principio politico, el reconocimiento de la diferencia
tiene la posibilidad de extenderse a todos los elementos del
sistema federal y, por consiguiente, abre una ruta franca
para la reivindicacion de los intereses de los gobiernos
y de las sociedades locales, como parte de las reglas y
valores del pacto federal. Lo anterior es significativo si se
contrasta con el escenario de un Estado unitario, en donde
la 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 minorias,
el respeto a la diferencia y la negaciéon de lo homogéneo.
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Los gobiernos locales y la evoluciéon del Estado

No obstante los elementos mencionados, que en el fondo
muestran la capacidad del modelo federal para disponer
de gobiernos locales politicamente sélidos y administra-
tivamente con amplias capacidades, la evolucién de los
Estados nacionales ha producido importantes alteracio-
nes al anterior cuadro de expectativas. Pueden distin-
guirse, al menos, dos tipos de acontecimientos, de escala
macrosocial, que han influido en la evolucién del Estado y
en su relacién con los gobiernos locales, tanto en paises
federales como unitarios. El primero son (y han sido) las
crisis econdmicas, que obligaron a los gobiernos naciona-
les a intervenir directamente en actividades de regulacién
econdémica y de proteccién de las condiciones bésicas
de calidad de vida a través de politicas sociales, lo cual
implicé el desarrollo de una infraestructura administrativa
de gran escala y de accién directa en espacios que no-
minalmente correspondfan a los gobiernos locales.* Esta
fue una situacién que se reflej6 tanto en Estados unita-
rios como en federales, estimulando en los segundos un
proceso de centralizacidn administrativa que de inmediato
se convirtié en aguda tensién con las entidades federadas

% La crisis economica mundial de los afios treinta representa al periodo més intenso de
centralizacién administrativa y, en general, del “intervencionismo” del Estado en la
economiay, especialmente, en la seguridad social de la poblacién, lo que increment6
sustancialmente las dimensiones de los gobiernos nacionales y, paralelamente, su
predominio en los asuntos de nominal incumbencia local. Véase Abram de Swaan,
A cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-Corredor, 1992.
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y con los gobiernos locales.®” Por otro lado, el segundo
tipo de acontecimientos son la globalizacién econémica
contemporanea y la redefinicién del papel del Estado en
las sociedades nacionales, que se han orientado hacia la
direccién contraria en relacion con la etapa centralizadora
derivada del intervencionismo estatal. En la medida en
que avanza la globalizacidn, y en particular la progresiva
incapacidad de los Estados nacionales para regular los
flujos financieros, comerciales y econémicos en general,
la escala y funciones de los gobiernos nacionales han
tendido a acotarse y, por consecuencia, se han impulsa-
do programas de descentralizaciéon. No es coincidencia
que en la agenda gubernamental a nivel mundial se
encuentren cotidianamente a la descentralizaciéon o a la
renovacion del federalismo como politicas o debates de
alta prioridad nacional. En esta dindmica contemporanea,
inevitablemente los gobiernos locales reivindican su papel
en la esfera publica y, cabe esperar, es muy probable que
lo hagan de una manera sin precedente en la historia de
estas instituciones. En los términos de Borja y Castells, el
proceso se describe en los siguientes términos:

[..] Los gobiernos locales adquieren un papel politico

revitalizado en consonancia con la crisis estructural de

% La experiencia mas notable en este sentido fue el programa “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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competencias y poder en que se encuentran los Estados
nacionales en el nuevo sistema global. Simplificando,
podria decirse que los Estados nacionales son dema-
siado pequefios para controlar y dirigir los flujos globales de
poder, riqueza y tecnologia del nuevo sistema, y demasiado
grandes para representar la pluralidad de intereses sociales
e identidades culturales de la sociedad, perdiendo por tanto
legitimidad a la vez como instituciones representativas y

como organizaciones eficientes.®®

Tanto la dindmica centralizadora de las funciones publicas
por los gobiernos nacionales, como las descentraliza-
doras derivadas de la globalizacién y de la consecuen-
te redefinicién de los Estados nacionales son procesos
que trascienden a las formas unitarias o federales de
los Estados. A ambos casos los impacta por igual; lo
que estd entonces a discusion es la capacidad de cada
modelo para reaccionar a los cambios. La estructura del
federalismo es mas flexible, por su naturaleza dindmica
(o inestable, como la caracterizamos previamente), por
lo cual su capacidad de adaptacién es nominalmente mu-
cho mayor, especialmente en la coyuntura contemporanea.
Para los sistemas federales, el periodo concentrador de las
funciones publicas por los gobiernos nacionales siempre
fue considerado una anomalia, una distorsién del principio

% Jordi Borja y Manuel Castells, Local y global. La gestidn de las ciudades en la era
de la informacién, Madrid, Taurus, 1997, p. 18.
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de no concentracién y, por consiguiente, un problema a
superar por el sistema. Con este antecedente, cabe esperar
que el proceso contemporaneo de globalizacién sea mas
consistente (compatible) para una estructura federal que
para una unitaria. Esa relativa ventaja del federalismo tiende,
incluso, a reflejarse en las relaciones entre las naciones,
especialmente en aquellas que han derivado en organiza-
ciones multinacionales que siguen principios federalistas
en su integracion, como notoriamente lo es el caso de la
Unidén Europea.®®

Se puede, entonces, concluir que los sistemas federales
son los que se encuentran mejor equipados institucio-
nalmente para reaccionar frente al proceso de globalizacion
y su inevitable impacto en el acotamiento de los gobier-
nos nacionales. Por lo mismo, la revaloracién de los go-
biernos locales en la esfera publica y la instrumentacién o
impulso a iniciativas de descentralizaciéon son mas fluidas
en un Estado federal que en un Estado unitario. Si bien
ambos modelos se encuentran insertos en la misma din-
mica de globalidad, el primero tiene mayor probabilidad de
reaccionar en direccién al fortalecimiento de los gobiernos
locales, ampliando sus funciones, recursos y, en general,
su “peso” en el mapa intergubernamental.

¥ Véase, por ejemplo, José A. Nieto Solis, Fundamentos y politicas de la Union Europea,
Madrid, Siglo XXI, 1995.
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Un elemento adicional que en el escenario actual con-
tribuye al fortalecimiento de los gobiernos locales es
la complejidad creciente de las politicas publicas. Para
comenzar, la localizacidn territorial de sus determinantes
ha adquirido una movilidad excepcional, y hace imposible
su control o regulacién por los gobiernos nacionales,
mads aun cuando dichas determinantes estan fuera de
los territorios nacionales. La complejidad de las politicas
publicas resulta evidente en las destinadas a la regu-
lacién econdmica, por ejemplo, pero en igual situacion
se encuentran las politicas ambientales, las sociales, las
culturales, las de regulacién de usos del suelo, las de
comunicaciones, etcétera. En mayor o menor grado, la
dispersion y movilidad territorial de sus determinantes
obliga a que las iniciativas publicas deban ser implan-
tadas desde instancias y principios no concentrados.
La coordinacién intergubernamental, nacional, e incluso
internacional, para la instrumentacién de las politicas
publicas se ha convertido en un recurso de uso cotidia-
no e imprescindible. Dentro de ésta, una vez que se ha
definido su objetivo territorial (target), la especificidad
de las politicas sélo se obtiene mediante la intervencion
activa de los gobiernos locales. En consecuencia, en un
mundo de politicas publicas complejas, los gobiernos
locales deben tener la capacidad de integrar en su inte-
rior las prioridades del desarrollo local y, adicionalmente,
la capacidad de incorporar esas prioridades al acuerdo



Federalismo, gobiernos locales y democracia

intergubernamental. La democracia y el federalismo,
como sustento de ambas capacidades resultan, nue-
vamente, una combinacién muy adecuada.

Finalmente, un elemento més que ilustra el encuentro
(o desencuentro) entre los gobiernos locales y el fede-
ralismo consiste en el equilibrio relativo que tienden a
guardar las dimensiones de los primeros y, en gene-
ral, la distribucion espacial de los recursos sociales.
Debido a la estructura dual del sistema y al principio
de no concentracion, los paises federales mantienen,
como tendencia histdrica, un equilibrio relativo entre
las dimensiones de los aparatos de gobierno nacional,
de los de las entidades federadas y de los locales. Por
supuesto, lo anterior no significa que entre los 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 entidades federadas, asi como los
locales, tienden a distribuir de manera mas dispersa sus
dimensionesy recursos, en congruencia con el principio
de no concentracion; ésta es una cuestion central. En
las dimensiones de los aparatos de gobierno, dentro
de un sistema federal, se asienta la materialidad de sus
relaciones y de la estructura dual propia del modelo. Si
bien la esencia del federalismo radica en las relaciones
entre las partes, como se argumentd previamente, no
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se excluye que las partes deban tener las dimensiones
apropiadas para sustentar esas relaciones. El federalis-
mo, en este sentido, tiende a establecer grados minimos
de sustentabilidad material en sus aparatos de gobierno
que hagan factibles los principios del sistema.

De acuerdo con la misma ldgica, en los paises fede-
rales los recursos sociales de todo tipo —econdémicos,
demograficos y culturales, entre otros-, tampoco son
objeto de concentracidn espacial en un Unico (o esca-
sos) centro(s) urbano(s), lo cual es propio de las estruc-
turas centralizadas. La dispersion espacial socioeco-
némica es un indicador del centralismo o del grado de
descentralizacién de un pais, siendo mas probable que
la segunda caracteristica le pertenezca a un Estado
federal y la primera a un Estado unitario. El centralismo
y su contraste con el federalismo tiene expresiones
espaciales en la concentracion de la sociedad y del
poder en determinados centros urbanos: un ejemplo
tipico es Paris con respecto a Francia. En sus versiones
extremas, el centralismo tiende 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 béasico de un Estado fe-
deral, sino también lo es, indirectamente, la distribucion
espacial de los recursos sociales de un pais. A la no con-
centracion del poder politico le corresponde, en cuanto
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tendencia, la dispersion o distribucién mas equilibrada
regionalmente de los recursos sociales. Las naciones
federales, en este sentido, pueden caracterizarse por la
forma en que asuman ambas variables.
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Conclusiones:
el federalismo imperfecto

La definicién del federalismo, su articulacién con la de-
mocracia y, finalmente, el encuentro de ambos conceptos
con los gobiernos locales, han sido expuestos a lo largo de
este ensayo reflejando sus relaciones positivas. El resultado
es la presentacién de un federalismo que, sin dificultades,
puede encontrarse cercano a un modelo, en el sentido de
gue puede ser concebido como un camino a seguir o como
un valor humano (ético o ideoldgico) reconocido Util para el
disefnoy organizacién del poder politico. No obstante, como
se advirtié previamente, el federalismo no se inventa; no se
encuentra entre las opciones discrecionales de la voluntad,
ni individual ni colectiva. En sentido fuerte, el federalismo
es un proceso Y, al mismo tiempo, una necesidad histdrica.
Con lo anterior no se pretende argumentar su imposibi-
lidad, sino que se enfatiza el rol de la construccion social
de sus condiciones, lo cual es complicado en extremo y no
admite soluciones parciales ni segmentadas. El federalismo
no se agota en un modelo juridico, si bien lo supone; no se
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agota en un programa politico, si bien necesita ser expre-
sado por actores sociales de carne y hueso; no se agota
en las instituciones, si bien las necesita para ser efectivo.
La construcciéon 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 modelo conceptual que hemos
descrito en las paginas anteriores.

Se puso énfasis, deliberadamente, en los aspectos posi-
tivos del federalismo, considerando dos criterios: primero,
porgue ese lado de sus relaciones conceptuales es el domi-
nante, 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 trayec-
toria que lo ubica como valor politico una vez en manos de
actores sociales concretos, quienes lo han transformado
en un proyecto politico: durante parte del siglo XIX, y so-
bre todo en el XVIII, el federalismo fue también una utopia
social, un programa politico para la organizacién del poder
y un modelo para la formacién del Estado.”” De hecho, la

“ | a historia mexicana del siglo XIX y, en general, la latinoamericana, esta plagada
de experiencias de organizaciones y movimientos politicos que reivindicaban al
federalismo como proyecto social y de organizacién del Estado, convirtiéndolo en
programa politico y, en el fondo, en una utopia social.
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dimensién valorativa de ese proyecto no se ha perdido del
todo, considerando que el federalismo sigue vigente como
modelo politico y como forma concreta de organizacién de
un amplio nimero de naciones del mundo, cuya realidad
contrasta en distinto grado con el modelo positivo e ideal
ofrecido por su concepto.

En el marco de la teoria, la relacion entre 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 ejem-
plo, indicamos el siguiente, que probablemente sea la
tensién mds importante que puedan experimentar los
conceptos que hemos revisado: el federalismo y su im-
pulso al desarrollo de la ciudadania tienen como efecto
el fortalecimiento de los gobiernos locales, creando en
éstos una fuerte inercia al autogobierno. Con esta inercia
tiende a formarse en los gobiernos locales un actor ins-
titucional y politico de gran relevancia, tan sélido como
amplia sea su base para el autogobierno, convirtiéndolo
en los hechos en un factor de tension para los otros
ordenes de gobierno. El fondo del debate no esté en su
incorporacién al escenario intergubernamental, sino en
la forma subordinada de la incorporacion (determinada
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externamente), lo cual es una contradiccién con el prin-
cipio de autogobierno. Asi, para las instituciones locales
hay en el federalismo un impulso a su desarrollo y, de
otra parte, una contencién dada su posicién subordinada.
Ademads, la otra parte del problema es la presion para la
incorporacion de los gobiernos locales en el contenido
del pacto federal, en cuanto actor institucional fundante,
lo cual, por la simple ampliacién del nimero de actores,
tornaria mas compleja la administracién de un sistema
federal. Ahora bien, cabe aclarar que los anteriores no
son debates sin opciones: entre los supuestos del modelo
federal se encuentra su capacidad para administrar las
tensiones de su estructura, ddndoles una salida que lejos
de anular multiplique los recursos institucionales median-
te acuerdos intergubernamentales. La misién de estos
acuerdos y de sus reglas es precisamente administrar
esas tensiones, creando alternativas constructivas y no
opresivas. Con este ejemplo puede, entonces, apreciarse
que el federalismo es capaz de generar relaciones “ne-
gativas” entre sus conceptos, si bien no son factores que
conduzcan a su autoanulacion; éstas forman parte de su
reproduccién normal y ocupan una posicién subordinada.

De esta manera, la parte mas complicada para el federa-
lismo no proviene de las tensiones entre sus conceptos
esenciales, sino de la complejidad de variables que
interfieren en su dindmica empirica, es decir, en cuanto
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federalismo “imperfecto” En este caso, las relaciones
positivas entre los conceptos se ven necesariamente
matizadas o incluso subordinadas por otras variables,
que en los hechos pueden alcanzar la capacidad para
cuestionar al propio modelo. Para los federalismos con-
cretos nada influye mas en sus distorsiones, mayores
o0 menores, que los sistemas politicos nacionales, que
tanto pueden ser los cimientos de su fortaleza o, por
el contrario, constituir sus endebles pilares. Lo ante-
rior se debe a la naturaleza fuertemente politica del
federalismo. Como ya se argumentd, uno de los con-
tenidos esenciales del federalismo radica en ser una
estructura que organiza al Estado y al poder politico,
que garantiza el autogobierno de las partes federadas,
asi como la capacidad de éstas para participar perma-
nentemente en la integracién de la voluntad 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 contenido es autoritario y
si, ademés, la voluntad de las partes federadas no tiene
la capacidad para integrarse (formarse) efectivamente,
ni para expresarse en el todo nacional, evidentemente
que estamos ante un Estado que ha perdido su esencia
federal (si es que la tuvo). En estas condiciones, el fe-
deralismo termina siendo (o continda siendo) una mera
formalidad juridica, carente de un contenido institucional
y politico que lo haga realidad. Por este motivo, no esté
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de mas insistir en que en los sistemas politicos, en sus
reglas, instituciones y actores, radica la parte central
del dinamismo y salud de un sistema federal, por lo
cual sus elementos necesitan de una base minima de
compatibilidad con la naturaleza del Estado federal. Si
esta base minima no se cumple, la “imperfeccion” del
federalismo concreto puede llegar a convertirse en la
negaciéon misma de su esencia.

En el mismo plano de las variables que tienen la capaci-
dad de distorsionar al federalismo, si es que no tienen
el contenido apropiado, se encuentran, por un lado, la
plena vigencia del Estado de derecho, el cual incluye el
acotamiento juridico de todas las formas de autoridad, y
no solamente como un ejercicio nominal, sino como una
préctica institucional plenamente establecida: sin Estado
de derecho no hay pacto federal que tenga vigencia. Por
otro lado, en el escenario de la conciencia social se en-
cuentra otro factor que puede contribuir negativamente
a la efectividad de un sistema federal: la débil presencia
de una cultura ciudadana, incapaz de reconocer los
valores politicos de pluralidad, diversidad, tolerancia y
respeto a las minorias, especialmente cuando se trata
de sociedades étnica o linguisticamente heterogéneas.
En estas circunstancias, la relacién no integradora entre
mayoria y minorias, del tipo que fueren, tendria la posibi-
lidad de anular una de las piezas esenciales del sistema,



Federalismo, gobiernos locales y democracia

que es el reconocimiento, respeto e integracién en el
todo colectivo de cada una de las partes federadas en
condiciones de equidad.

Finalmente, entre los factores contemporaneos que con-
tribuyen a la “imperfeccion” del federalismo se encuentra
el proceso mismo del Estado, desde una perspectiva glo-
bal. En este marco, tanto puede avanzar impulsivamente
hacia la concentracién del poder y de las funciones gu-
bernamentales en las instituciones nacionales -motivado
por las crisis econémicas, por ejemplo-, como dirigirse
en sentido contrario, generando entonces desfases y
debilidades en las entidades federadas y en los gobier-
nos locales, debido a los acelerados procesos de rees-
tructuracion de los gobiernos nacionales. En un sentido
o en otro, la dindmica de los sistemas federales puede
verse seriamente afectada, sobre todo cuando se hace
la evaluacién en el corto plazo. En el primer caso, porque
se tiende a anular la estructura dual de organizacion del
Estado; en el segundo, porque el sistema pierde eficacia
y coordinacion, asi sea por un periodo determinado.

Con todo y las anteriores variantes que inciden en la im-
perfeccion del federalismo real, reflejada en su osci-
lante dindmica centralizadora o descentralizadora o en
su presencia nominal cuando el modelo es sometido por
fuertes inercias concentradoras del poder, el federalismo

103



104

Tonatiuh Guillén Lépez

sigue formando parte de nuestro mundo contemporéneo.
Mds aln, sus principios surgen progresivamente como
alternativa para la regulacién de las modernas relaciones
internacionales entre los Estados nacionales g, incluso, para
la formacién de organismos 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, encontremos ejemplos de Estados
federales que propagan un “federalismo renovado” o un
“nuevo federalismo” con la vitalidad de sociedades jévenes,
cuando en algunos casos se trata de federalismos afejos.
Desde nuestra perspectiva, dichos ejemplos son sintoma
de la vigencia del modelo y, a la vez, de su extraordinaria
flexibilidad y capacidad de adaptacién, que seguramente
seguird influyendo con sus principios en la organizacién
del poder, de los Estados y de las relaciones que entre
ellos rapidamente se estan redefiniendo en el marco de
la sociedad global.
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