Viejas y nuevas discusiones
en torno al federalismo

Paz Consuelo Marquez-Padilla*

Actualmente el federalismo ha adquirido nueva relevancia. En este
trabajo nos adentramos, en primer término, en los elementos tedricos
del federalismo; en segundo, abordamos la discusion historica que se
dio en Estados Unidos al adoptarse el federalismo; para terminar con una
reflexion sobre el debate actual que ha surgido en Estados Unidos
y su expresion en politicas puablicas y acontecimientos concretos.

No es fortuito que la discusion sobre el federalismo resurja en los
Estados-nacion precisamente cuando se estin cuestionando las so-
beranias nacionales y se habla ya de un “federalismo global”. El ele-
mento central en la discusion sobre el federalismo es el de la sobera-
nia. Tanto quien sostiene la necesidad de la separacion de Quebec,
como quien se refiere a la Unidén Europea se encuentra definiendo
y redefiniendo el concepto de soberania.

Seria preciso empezar por reconocer que en la filosofia politica
no existe una definicion Gnica de federalismo.! Por un lado conta-
mos con un marco teorico y, por otro, es posible observar la exis-
tencia de diversos experimentos politicos que se expresan en varias
formas federalistas. No existe, en este sentido, un acuerdo unanime
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sobre la naturaleza del federalismo. Mas bien, una primera aproxi-
macion se restringe a una referencia general sobre la forma de orga-
nizar el poder que consiste en la existencia de diversas soberanias,
que en lugar de entrar en competencia buscan un acomodo racional
y subsistir de manera conjunta.

Tradicionalmente, el término federalismo se ha utilizado para aludir
a dos distintos fendmenos: por un lado, se ha construido la teoria
del Estado federal, lo que implica un significado restringido a lo po-
litico, directamente vinculado al Estado y a su organizacion politica.
Por otro, en un sentido mas amplio, la referencia del federalismo nos
conduce a una concepcion global de la vida en sociedad.

El primer sentido es restrictivo y se basa, como se ha mencionado,
en la teoria del Estado federal. En este dmbito no se considera a la
sociedad como un todo, lo cual no debe impedirnos imaginar un fe-
deralismo que vaya mas alla del Estado federal. Al hablar del federa-
lismo en un sentido general es posible afirmar que se trata de un sis-
tema cuya organizacion politica gira en torno a la negociacion entre
diversos niveles de poder o autoridad. Una de sus caracteristicas
consiste en poner el acento en el beneficio que se produce con la
existencia de distintos centros de poder dispersos, con el fin de pro-
teger las libertades individuales; principalmente hace referencia a la
relacion entre el pueblo y las instituciones, que se origina en el con-
sentimiento entre partes. Tiene origenes historicos cuando se estable-
ce como una especie de pacto biblico. Este, a pesar de que se da di-
rectamente con Dios, supone la existencia de un acuerdo mutuo
horizontal y no una relacion de subordinacion. Este Gltimo punto es
fundamental, ya que no se trata de “ceder los derechos” a una autori-
dad maxima, como en la teoria politica de Thomas Hobbes, sino de
propiciar un acuerdo igualitario, es decir, un pacto en el que las par-
tes mantienen sus diferencias y sus identidades.

Pierre Joseph Proudhon, el principal teorico clasico del federalis-
mo, construy6 la siguiente definicion:

Federacion: del latin foedus, genitivo foederis, es decir, pacto, contra-
to, tratado, convencion, alianza, etc., es un convenio mediante el cual
uno o muchos jefes de familia, uno o varios municipios, uno o diver-
sos grupos de pueblos o Estados se obligan reciproca e igualmente los
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unos para con los otros, con el fin de llenar uno o diversos objetos
particulares que desde entonces pesan sobre los delegados de la fede-
racion de una manera especial y exclusiva.?

Lo relevante en este pacto consiste en que el individuo conserva
parte de su libertad. No como en Hobbes, para quien el individuo
cede todos sus derechos al Leviatan. Para este pensador, en el
esfuerzo de resolver el problema del orden social, los individuos se
ven obligados a ceder todos sus derechos.

La concepcion federalista es mas completa, al igual que una doc-
trina social de caracter global, como el liberalismo o el socialismo. En
el federalismo, la unidad se deriva de la necesidad de resolver de ma-
nera unitaria los problemas relativos a la defensa nacional y al de-
sarrollo econémico.

En la doctrina federalista no solo se contemplan valores, sino que
se define el tipo de sociedad ideal y el rumbo hacia donde se debe
dirigir la historia. Como pensador anarquista, Proudhon consideraba
que el principal enemigo de la sociedad es la autoridad centraliza-
da. Para él existia un conflicto permanente entre la idea de libertad
y la de autoridad. Pugnaba por una sociedad ideal, que solo podia
lograrse en un mundo con una organizacion federal, sin fronteras,
con la eliminacion de los Estados-nacion y con la descentralizacion
de la autoridad en las comunas, donde, en lugar de leyes, se estable-
cerian contratos libres. Una sociedad en la que las transacciones entre
la libertad y la autoridad serfan una constante.’

Generalmente, el término federalismo describe un modo de orga-
nizacion politica que vincula a entidades politicas distintas dentro
de un sistema politico global que permite que cada una de ellas man-
tenga su integridad politica. El distintivo del federalismo consiste en
que solo puede construirse con base en la negociacion. Por ello nece-
sariamente incluye el concepto de companerismo (partnership). Ambos
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elementos significaron un gran avance en el pensamiento politico
democratico, pues suponian un alejamiento de las concepciones linea-
les de la autoridad. Por primera vez, se dio real importancia a la igual-
dad entre los hombres. Al mismo tiempo, se desterr6 la idea de la su-
perioridad de unos cuantos individuos iluminados que saben lo que
se debe hacer. Mas bien, se instaurd definitivamente la concepcion
de la igualdad entre las personas, las cuales, con base en la discusion,
la reflexion y el intercambio de ideas, pueden llegar a encontrar so-
luciones a los problemas concretos de las sociedades.

LA NEGACION DEL ESTADO-NACION

Algunos pensadores atirman que el federalismo niega a los Estados
soberanos, sobre todo porque mantener este tipo de organizacion
social resta soberania al Estado nacional. Sin embargo, es posible se-
falar que se trata de la instauracion horizontal de la igualdad de so-
beranias en una sociedad global, benéfica para todos.

En Europa, a la vez que se impulsaba el federalismo, se atirmaba
la soberania nacional, sin embargo, se pensaba que en realidad las
teorias democriticas, socialistas y liberales no podian limitarse a un
solo pais sin degenerar. Estos ideales no se debian limitar al Estado-
nacion. Existia la conviccion de la necesidad de trascenderlo si se
queria tener €xito, es decir, habia una tendencia a implantar estos
ideales en todas las sociedades, de tal forma que, por ejemplo, el Es-
tado-nacion vecino no se tornara una amenaza. Podriamos decir que
se pensaba en una serie de organizaciones politicas locales y tal vez
una especie de suprainstitucion que resolviera los problemas entre
las diversas soberanias.

La division politica, al delimitar intereses, transforma a los diversos
grupos en enemigos y, a la larga, es imposible su coexistencia paci-
fica. Los Estados-nacion, observa Proudhon, son siempre anexionis-
tas. Lo unico que los detiene es otro Estado anexionista. La distribucion
desigual del poder politico entre los Estados determina las relaciones
imperialistas y hegemonicas de los mas fuertes sobre los mas débiles.

Es a partir de este momento que el federalismo internacional, esto
es, la teoria del gobierno democratico supranacional, se erige como
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instrumento politico que permite establecer relaciones pacificas entre
las naciones y garantiza, al mismo tiempo, la autonomia a través de
su subordinacion a un poder superior, aunque limitado. Se convierte
asi en una alternativa tedrica que puede funcionar histéricamente.
De esa manera surge la nocion original de confederacion, en la cual
los Estados se unen solo para defenderse mutuamente y ningan Es-
tado representa una amenaza. Segin Proudhon, solo la confedera-
cion puede resolver finalmente el perenne conflicto entre la libertad
y el orden, pues la primera es, inevitablemente, la base sobre la cual
se fundamenta el segundo.

Sin duda, uno de los pensadores mas brillantes que abordo el tema
del federalismo fue Emmanuel Kant. En sus principales obras se en-
cuentran los elementos para la construccion de una teoria federalis-
ta social global. Una de sus principales preocupaciones era la guerra
internacional. Para este filosofo, la constante anarquia que definia a
las relaciones internacionales e impedia el verdadero desarrollo del
hombre es un mundo totalmente amoral. El gran proyecto kantiano
fue la “paz perpetua”: el derecho internacional y el equilibrio entre
las potencias eran para €l instrumentos indispensables para garanti-
zar la paz. En este sentido, Kant sostenia que el federalismo era el
Unico sistema que tenia, en si mismo, los elementos que permitirian
establecer la paz.

Al formarse los Estados-nacion, cada uno, con el fin de defender
sus intereses particulares, se ve inmiscuido en un proceso de crea-
cion y almacenamiento de las armas que considera necesarias para
imponer y mantener su justicia. De acuerdo con Kant, en este esta-
dio del desarrollo de las naciones, las relaciones internacionales per-
manecen en un nivel prejuridico o, en otras palabras, se encuentran
en un “estado de naturaleza”, segin la concepcion de Hobbes. La
sola amenaza de la posibilidad de guerra crea una situacion de in-
certidumbre total. Para Kant, la paz consiste en la ausencia de toda
hostilidad. Por ello, la paz no es una situacion que exista en estado
natural: debe construirse y garantizarse mediante un ordenamiento
juridico sostenido por un aparato coercitivo, con autoridad por enci-
ma de los Estados. La paz es el estado en que la guerra es imposible
y, por tanto, no es la tregua. La condicion fundamental para la paz
es, segun el filosofo aleman, la aplicacion estricta del derecho en
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todas las relaciones sociales, particularmente en la esfera de las rela-
ciones entre los Estados.

Solo en el supuesto Ambito de una federacion universal de pueblos
libres el derecho internacional se convertira en una realidad juridi-
ca completa, basada en un poder capaz de regular las relaciones entre
los Estados y de impedir que los hombres, aislados o en grupo, re-
curran a la violencia para resolver sus conflictos.®

Para asegurar la paz como una condicion permanente de la huma-
nidad es necesario, pues, garantizar la plena aplicacion del derecho,
sobre todo en las relaciones entre los Estados. Por otra parte, solo a
través de la plena vigencia de una constitucion republicana se ase-
gura la igualdad y la libertad de todos los ciudadanos de cada Esta-
do-nacion.

Sin embargo, la posibilidad de la guerra es hoy un riesgo perma-
nente. Ante la amenaza de la anarquia internacional, los gobiernos
se tornan autoritarios y los recursos de la sociedad se orientan, sobre
todo, hacia la industria militar. Todo ello para “defenderse mejor” en
el ambito mundial. Esta ideologia subyace en la gran mayoria de las
doctrinas de la “seguridad nacional” vigentes.

En este contexto se tornan dominantes los derechos basicos de la
seguridad y pierden importancia los orientados a garantizar la liber-
tad de los individuos. Asi, los hombres devienen en meros instru-
mentos del Estado, trastocandose la relacion entre los medios y los
fines. Se sacrifica a los hombres concretos en nombre del Estado-na-
cion. Por todo lo anterior, Kant consideraba a la guerra como el mas
grande obstaculo para la moralidad.”

Es preciso, pues, establecer la libertad y la igualdad con Estados
republicanos y la paz de la federaciéon internacional como condicion
necesaria. De este modo, los hombres racionales obedecerian a leyes
internacionales, cuya principal finalidad es evitar la guerra perpetua.
Se realizarian asi los ideales de la naturaleza racional y de la auto-
nomia de la voluntad, un cambio significativo en las relaciones entre
el individuo y la sociedad, estableciéndose en consecuencia el ideal
kantiano de concebir a los hombres como fines y no como medios,

6 Véase Emmanuel Kant, The Science of Right, en Robert Maynard Hutchins, ed., Great
Books of the Western World (Chicago: Enciclopedia Britdnica, 1952), 452.
7 Kant, The Science of Right, 454.
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justificandose la limitacion de sus libertades Ginicamente con el obje-
to de resolver el problema del orden.

Kant es, en muchos sentidos, el primer pensador del federalismo;
aun asi, siempre estuvo temeroso del conflicto internacional entre
los estados de la federacion y no logré solucionar el problema de
las autonomias rivales. El conflicto y la ausencia de un federalismo
internacional conduciria inevitablemente, segin él, a caer en la tira-
nia. No obstante, su gran mérito en la materia fue concebir un orden
mundial pacifico, producto del advenimiento de un poder politico
y un ordenamiento juridico situados por encima de los Estados. La
situacion de anarquia que Hobbes vislumbraba como fundamento
de la creacion de un Estado-nacion, Kant la problematizé a nivel
internacional. La propension a la guerra y al caos en el espacio inter-
nacional conducia fatalmente a un Estado prenatural que solamente
podria superarse con la vigencia del derecho internacional y con la
creacion de un supraestado que ejerciera el poder en condiciones
de justicia.?

El federalismo actual es una teoria politica cuya meta principal es
precisamente garantizar la paz. Ante la preocupante situacion de la
formacion de los Estados-nacion, cuyo resultado historico es la “gue-
rra de todos contra todos”, con la que inicia un circulo destructivo
en las relaciones internacionales que se realizan dentro del contexto
amplio de una sociedad mundial, el federalismo explica el proceso
historico mediante el cual se formd una pluralidad de Estados, des-
cubre las fuerzas reales que determinan el antagonismo entre ellos y
sus consecuencias internas, e identifica los instrumentos necesarios
para superar la anarquia internacional.’?

Para sintetizar, podemos afirmar que el federalismo fundamental-
mente permite que varias soberanias establezcan negociaciones para
resolver sus conflictos. En el sistema federal ninguna soberania es
superior o principal, ni pueden producirse idealmente decisiones
autoritarias. Se trata de un marco politico ideado para proteger al in-
dividuo en un contexto democratico. Federalismo, liberalismo y demo-

8 Véanse Kenneth N. Waltz, Theory of International Politics (Nueva York: McGraw-Hill,
1959), y Marquez-Padilla, “Hacia una teoria...”.
9 Kant, The Science of Right, 455.
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cracia se entrelazan y complementan mutuamente. Y, sin duda, entre
mas arreglos federalistas se produzcan, los sistemas democriticos se
encontrardn mas seguros.

EL EXPERIMENTO POLITICO ESTADUNIDENSE

Después de la llamada Revolucion de Independencia, la Confedera-
cion estadunidense se mostrd impotente para realizar los fines que se
le habian asignado. Dificultades financieras, comerciales, sociales y de
todo orden mostraban la necesidad de revisar el pacto. Si bien al inde-
pendizarse las Trece Colonias optaron por una confederacion como
sistema de organizacion politica, los problemas no se resolvieron y la
situacion se tornd cada vez mas critica. Las leyes que dieron origen
a la Confederacion unieron a las Trece Colonias en una forma muy laxa,
bajo un congreso con poderes muy limitados. No se previeron impues-
tos para la manutencion de un ejército nacional; tampoco un mono-
polio para la emision de moneda, entre muchas otras causas que pro-
vocaron que el gobierno central careciera de autoridad para firmar
tratados comerciales. Tampoco se cre6 un sistema judicial federal.

Ante esa situacion tan inestable, los miembros de la Confedera-
cion recurrieron al cierre de sus fronteras estatales, creindose asi gran-
des obsticulos que entorpecian el comercio, originando las practi-
cas conocidas como “proteccionistas”. Por ello, la posibilidad de
crear un Estado nacional tenia muy pocas posibilidades. Dominaban
los intereses locales y no existia una vision mds amplia de nacion o
un interés general que fuera aceptado como benéfico para todos.
Mis bien prevalecian las facciones y los intereses particulares. La
Confederacion pronto se debilitd, por lo que surgio la necesidad de
crear un gobierno que fuera mas activo. En este contexto, los federa-
listas empezaron a argumentar en favor de una federacion como la
Unica forma de solucionar el problema del orden nacional y, al mis-
mo tiempo, defender los valores liberales y democraticos.

Aunque los federalistas y los antifederalistas coincidian en el diagnos-
tico de la situacidn econdmica, no estaban de acuerdo en la forma de
superar el problema. Se habia desatado una guerra comercial entre las
regiones y ambos grupos diferian en la forma de resolver el conflicto.
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En The Federalist, Alexander Hamilton, James Madison y John Jay
argumentaron en favor de la instauracion de una republica democra-
tica federalista como la solucién a los problemas de las colonias in-
dependientes. Argiifan que el mejor tipo de gobierno para la union
era el republicano. The Federalist es una combinacion de discusion de
los asuntos mas urgentes y apremiantes de la época y de debate
teorico. De acuerdo con los principales federalistas, un Estado fede-
ral evitaria conducir al gobierno a un despotismo, debido a que en el
federalismo existe una especie de lealtad doble: por un lado, hacia
la pequenia comunidad local y, por el otro, hacia la sociedad global,
es decir, el apego simultaneo a las partes y al todo. Lo anterior, segin
la concepcion de los Padres Fundadores, evita que el poder se con-
centre en cualquiera de los dos niveles.!”

Estados Unidos fue el primer ejemplo historico de la realizacion
del pacto federal. La suya fue una de las primeras y mas completas
formulaciones de las teorias del federalismo: el Estado federal na-
cional, aunque —frente a otras naciones, donde la historia fue muy
diferente— en el caso estadunidense se cumplieron las predicciones
de Proudhon sobre la tendencia federalista a la conformacion de un
Estado anexionista. El federalismo estadunidense no pretendia eri-
girse en un modelo global sino que, dado su caricter netamente
pragmatico, Gnicamente pretendia resolver los problemas politicos
de los estadunidenses. No obstante, detras del pragmatismo existe
un consenso absoluto sobre la primacia de los valores individuales,
tal como los definié John Locke.

El principio constitucional en que se fundamenta el Estado fede-
ral es la pluralidad de los centros de poder soberanos que establecen
relaciones entre si: el gobierno federal establece su poder (o sobe-
rania) dentro de un territorio determinado. Lo que pretende, en Glti-
ma instancia, es lograr una unidad politica y econdmica. Asi pues,
se confieren al gobierno central los poderes necesarios, mas no en
demasia, para que pueda consolidar la union, y a los gobiernos lo-
cales se les dota de todos los otros poderes que faciliten la vida co-
tidiana. En suma, al gobierno federal se le otorgan todas las facul-

10 vease Alexander Hamilton, James Madison y John Jay, The Federalist (Chicago:
University of Chicago Press, 1952), 69.



34 PAZ CONSUELO MARQUEZ-PADILLA

tades concernientes a politica exterior y defensa militar, para evitar
que las regiones tengan conflictos militares unas contra otras, gracias
a un disefio constitucional mediante el cual los problemas entre las
entidades puedan resolverse en un tribunal. Asimismo, el federalis-
mo busca eliminar los obstaculos aduanales y monetarios que im-
piden la unificacion del mercado, y otorga al gobierno federal una
capacidad autonoma de decision en materia de politica econOmica.
De esta forma, cada parte del territorio y cada ciudadano estin so-
metidos a dos poderes soberanos: el gobierno local y el gobierno
federal.!! En general, lo que se pretendia con la instauracion del mo-
delo federalista era eliminar las barreras que se estaban interponien-
do entre las entidades adscritas a la union y facilitar el libre comercio.

En la medida en que los Estados federales realmente ejercen su
soberania, también afirman y mantienen sus diferencias. Precisamen-
te el federalismo asume la no igualdad de las partes. Unos Estados
son mas grandes que otros, por ejemplo. Ahora bien, es importante
recordar que los padres del federalismo pretendian delegar el poder
a los gobiernos locales, aunque no al grado de que se impidiera la
creacion de una nacion.

Al establecerse la autoridad de dos poderes que coexisten nece-
sariamente, se presentan casos en que la jurisdiccion de los gobier-
nos no queda clara. Si uno de los dos tuviera la facultad absoluta de
decidir en caso de conflicto, entonces ese gobierno seria el superior.
Sin embargo, la Constitucion estadunidense establece claramente que
en caso de conflicto le corresponde decidir a un tribunal indepen-
diente. Es el principio de la division de poderes, el sistema de pesos
y contrapesos (checks and balances) que salvaguarda el funciona-
miento del sistema politico. En este sentido, es posible sostener que
asi como el contrapeso del gobierno federal lo son los gobiernos lo-
cales, también al nivel de los gobiernos locales se establecen con-
trapesos especificos. La division de los poderes en Ejecutivo,
Legislativo y Judicial actGa para evitar la concentracion del poder y
permite la realizacion de las libertades individuales en el Estado-
nacion. 12

W 1bid., 85 y 136.
12 1bid., 156.



VIEJAS Y NUEVAS DISCUSIONES 35

Para resolver el problema de las diferentes dimensiones de los es-
tados y la legitima pretension de contar con una representacion justa
y equitativa por parte de los mds pequenos, se establecié un poder
legislativo dual, con una camara formada con base en el nimero de
habitantes y la otra basada en la igualdad de los estados como enti-
dades independientes. Cada entidad pretendia una representacion
equilibrada y decisoria sin importar su tamano. Sin embargo, los esta-
dos grandes tendrian una mayor representacion en la Camara Baja,
proporcional a su poblacién, y los asuntos propios del pacto fede-
ral serian de la competencia de otra camara, con representacion pa-
ritaria para cada una de las entidades miembros de la union.

La superacion del principio de indivisibilidad de la soberania abri6
la posibilidad de permitir la coexistencia, en el mismo disefio cons-
titucional, de dos 6rdenes de poderes soberanos, lo cual permitia
conciliar las ventajas de la pequena dimension politica, en la que los
individuos pueden participar directa y permanentemente en el pro-
ceso de formacion y toma de las decisiones politicas, ademas de que
el pueblo tiene un control mas directo sobre las mismas, con la di-
mension requerida para la gran produccion economica y la inde-
pendencia politica.!3

Una democracia que solo se manifiesta a nivel nacional, sin la base
del autogobierno local, es una democracia nominal porque contro-
la desde el vértice a toda la sociedad. La centralizacion diluye el ver-
dadero sentido de la democracia. Por tal razon el federalismo se
constituye como el arreglo politico mas adecuado para proteger la
libertad y la democracia, sobre todo porque s6lo puede concebir-
sele como el sistema contrario del centralismo autoritario. Ademas,
a lo largo de toda su construccion, de su ejercicio real, va creando
candados que evitan la concentracion de poder.

La teoria del Estado federal, como se desprende de la doctrina de
los federalistas, conlleva un anilisis de las condiciones historico-so-
ciales que permitan a las instituciones federales funcionar y mante-
nerse. Ninguna institucion politica puede establecerse sin una base
social correspondiente; al contrario, las instituciones estabilizan cier-
tas realidades sociales preexistentes, pero no pueden crearlas. Por un

13 Ibid., 165.



36 PAZ CONSUELO MARQUEZ-PADILLA

lado, la poblacion siente lealtad hacia la sociedad global y, por otro,
también hacia cada una de las comunidades mas pequenas. Es den-
tro de esta red de lealtades a diversas instancias del gobierno donde
los grupos y actores sociales logran manifestar sus intereses y con-
vivir armonicamente dentro de un todo. Los padres del federalismo
no veian en el gobierno central una gran amenaza, como si la veian
los antifederalistas. Mas bien, los federalistas consideraban que la
vida cotidiana esta indisolublemente unida al gobierno local y que,
por ello, esta lealtad es la mas firme.

El federalismo estadunidense no fue una experiencia politica auto-
noma: se presentd en la historia conjuntamente con los postulados
del liberalismo y el ideal de la democracia. Federalismo, liberalismo
y democracia se entretejen en forma particular para dar como resul-
tado el peculiar experimento politico de Estados Unidos, el cual sur-
gi6 de la impotencia de las instituciones politicas heredadas del pa-
sado para controlar las fuerzas sociales que despertaron a raiz del
progreso técnico. En este contexto, habia que correr el riesgo de ex-
perimentar un pacto politico que se concretara en una republica libe-
ral, democritica y federal.

La Constitucion estadunidense de 1787 establecia la existencia de
un gobierno central y trece locales. Cada uno de éstos tenia sus pro-
pias constituciones, pero todas podian ser objeto de reconsideracion
o revision por parte del Poder Judicial. Esto queria decir que se esta-
blecian normas internas, mas no como un cuerpo legal rigido e ina-
movible, sino susceptible de ser revisado por un tribunal federal.

El federalismo implica, pues, la division de poderes —dentro de
un marco legal general— entre un gobierno central y varios subsi-
diarios. Todos los pensadores politicos modernos se han enfrentado
al dilema de que si un Estado es muy fuerte amenaza las libertades
de sus ciudadanos; pero si es muy débil no serd capaz de proteger-
los. Segun Juan Jacobo Rousseau, los Estados solo serian capaces de
ejercer su poder soberano en territorios pequenos; empero, detrds
de cada arreglo institucional existen grandes diferencias en la teoria
politica. Mientras que para Hobbes la ausencia de un gobierno central
fuerte o Leviatdn promoveria la anarquia, para Kant la guerra per-
manente es el balance entre los Estados federales, como lo hemos
mencionado, la caracteristica central para lograr la paz perpetua.
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Todo el poder se basa en alglin tipo de consentimiento. El federa-
lismo se convierte, asi, en una teoria de sociedades complejas y no si-
mplemente en un conjunto de instituciones. De cualquier manera,
los gobiernos representativos pueden presentar varios problemas:

D La autoridad controla al individuo y le niega su libertad.

2) Tanto las mayorias como las minorias deben ser consideradas
y ninguna ha de imponer sus criterios ni prevalecer en la toma
de decisiones.

3) Las mayorias pueden equivocarse.

La representacion sirve para controlar al gobierno. En este con-
texto, solamente la separacion de poderes puede actuar como un
filtro para evitar la opresion.

No solo es preciso proteger a la sociedad de los gobernantes,
sino también es necesario construir los mecanismos para proteger a
una parte de la sociedad de la accion de otras. Esto se dificulta mas
porque el gobierno democratico puede llegar a promover, a través de
sus leyes, a mayorias opresoras. Estas, naturalmente, pueden tener
tendencia a la opresion de las minorias.

Los creadores del federalismo tenian que encontrar una solucion
al problema del poder de las mayorias. El meollo del asunto con-
sistia en crear una rama de gobierno que evitase la conformacion
de una mayoria opresora. Asimismo, se trataba de separar las fun-
ciones del gobierno, de tal forma que por lo menos algunos de los
gobernantes pudieran resistir las tentativas opresoras de la mayoria.
El veto del Poder Ejecutivo y la independencia del Poder Judicial de
la vida partidaria fueron los mecanismos constitucionales que idea-
ron para proteger a las minorias de la mayoria, ambas representadas
en el Poder Legislativo. Sin duda, los primeros federalistas eran
absolutamente conscientes de la existencia e influencia de los inte-
reses particulares y de las pasiones humanas, las cuales no pueden
eliminarse por decreto, por lo que era necesario crear un equilibrio
entre aquéllos.

Las mayorias poco reflexivas eran una gran preocupacion para
los federalistas. Consideraban que la inteligencia es una cualidad que
no necesariamente existe en las mayorias, sino que en realidad son
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pocos los hombres privilegiados con esa virtud. También considera-
ron la dificultad, por el tamafo de las entidades, de que las mayorias
gobernaran como ocurrié en Grecia, con la participacion de todos
los ciudadanos sin excepcion. A partir de ello se inclinaron por el me-
canismo de la representacion. Los ciudadanos comunicarian a sus
representantes sus deseos e intereses, quienes los gestionarian y pro-
curarian conciliarlos con el interés general.

En The Federalist se advierte una preocupacion constante no tanto
sobre la accion de las minorias, sino sobre las actitudes de las fac-
ciones, sobre todo de las que constituyen la mayoria: los que no te-
nian propiedades o las tenian pero escasas. Muchos de los no propie-
tarios podian caer en la tentacion de oprimir a las minorias propietarias.
Se trataba de la lucha entre los ricos y los pobres. Segtn los padres
del federalismo ni los controles religiosos ni los morales son sufi-
cientes para sofrenar a las mayorias. Entre mas grande sea la pobla-
cion, o “mayor la mayoria”, mas dificil serd construir un interés
comun. Precisamente esta gran diversidad de intereses es la que
puede constituirse como un obstiaculo para que se den coaliciones
particulares siempre en la misma direccion.

Las diferentes religiones y los multiples intereses de los propieta-
rios conducen a los grupos y actores sociales a aliarse en instancias
y organismos politicos igualmente diversos. Sin lugar a dudas, se
puede afirmar que la propiedad ha sido el motivo u origen de varia-
dos intereses, pues su tamafio y su tipo varian.14

Todos los hombres se rigen por sus intereses y tratan de asociar-
se con otros con la intencion de obtener mayores beneficios. En la
medida en que los hombres son también sujetos de derechos, y uno
de ellos es el derecho a la propiedad, resulta indispensable que las
leyes también lo protejan. Gobernar consiste precisamente en procu-
rar conciliar los deseos e intereses diversos de los hombres. Por ello
los padres del federalismo estadunidense crearon un mecanismo de
pesos y contrapesos para los diferentes niveles del gobierno, a través
de los cuales pudiesen expresarse y ponderarse las pasiones y diver-
sos intereses de los ciudadanos. No pretendieron eliminarlos, sino
simplemente equilibrar unos con otros.

14 Ibid., 114.
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Asi, se acepto al federalismo como un sistema que propiciara la
solucion politica de las diferencias, no como uno que terminara magi-
camente con los conflictos, sino un arreglo politico que establecio
procedimientos y procesos mediante los cuales se facilitaba la solu-
cion de los problemas, en una democracia que abarcaba un gran te-
rritorio y donde existian legitimas diferencias e intereses varios. Dicho
mecanismo promovidé una cultura de la negociacion, gracias a la cual
las partes debian siempre quedar satisfechas.

EL FEDERALISMO HOY

Analizar el desarrollo del federalismo en un pais supone remitirse a
sus principios morales y politicos, asi como a sus procesos historicos.
En primer lugar, la relacion federal debe estar claramente estableci-
da por medio de un “pacto de unién”, plasmado en una constitucion
escrita que determine la distribucion especifica del poder politico,
incluyendo al gobierno general, a los gobiernos locales y al pueblo,
asi como la diseminacion del poder entre varios centros sustancial-
mente autosuficientes. Se trata de una division interna de la autori-
dad y del poder en funcion del territorio que, incluso, en ocasiones
puede oponerse a las politicas establecidas por la autoridad central
o gobierno general.

Una caracteristica fundamental del federalismo de hoy es las li-
neas de comunicacion directa entre el pueblo y el gobierno, de tal
forma que los ciudadanos puedan ejercer su influencia directa sobre
ambos niveles de gobierno y éstos ejercer una autoridad transpa-
rente y publica sobre los ciudadanos. Supone una conciencia de na-
cionalidad comin que aglutine a los estados federados, elemento
indispensable para el buen funcionamiento del sistema. En algunos
paises este sentimiento se hereda, pero en la mayoria de los casos
debe inventarse.

Nacion y federalismo no necesariamente se encuentran unidos. El
federalismo es el factor que cohesiona a los diversos grupos dentro
de un Estado federal nacional, sin embargo, solo a partir de la con-
formacion de los Estados-nacion, el Estado federal y la nacion se
unen de manera indisoluble. No obstante, recientemente se han em-



40 PAZ CONSUELO MARQUEZ-PADILLA

pezado a cuestionar los limites de las fronteras nacionales, incluso ha
surgido la preocupacion sobre los derechos particulares de las diver-
sas culturas dentro de una misma nacion.

Una peculiaridad del federalismo, ademas de la presencia de varios
niveles de gobierno y su interrelacion, es la no centralizacion del po-
der. Existen areas importantes del quehacer publico en las que los
gobiernos locales toman decisiones con autonomia total. Asi, si un
Estado federado mas fuerte llegase a dominar a los otros, esta situa-
cion llevaria inevitablemente al fracaso del federalismo. Las distin-
tas instancias del gobierno pueden actuar autbnomamente cuando
asi se requiera y emprender acciones conjuntas cuando sea necesa-
rio, por lo que deben contar con los recursos econdémicos para ejecu-
tar con eficacia sus actividades correspondientes.

Es factible senalar que el federalismo estd inscrito dentro de su
propia paradoja: si otorga demasiada autonomia a las partes, la fede-
racion se puede destruir; si no, entonces el federalismo pierde sen-
tido. Existe una tension constante entre los distintos niveles de go-
bierno, la cual no tiene solucidn sino que, por el contrario, se asume
como una garantia para el buen funcionamiento del sistema.

REDEFINICIONES DEL FEDERALISMO EN ESTADOS UNIDOS

De manera muy general, se puede afirmar que ha habido tres grandes
épocas marcadas por una redefinicion del federalismo en Estados
Unidos:

1. En la Guerra de Secesion, cuando se probo el federalismo estadu-
nidense a su maximo nivel. Los estados surenos, por disentir sobre
la abolicion de la esclavitud, decidieron separarse. Si hubiese
habido congruencia con la argumentacion original y los postula-
dos fundamentales de los padres fundadores del federalismo, la
union debi6 haber permitido la separacion de las entidades que asi
lo desearan. Ello en virtud de que solamente estaban haciendo uso
de su soberania, misma que nunca habian compartido. Los estados
surenos habian acordado con el pacto original para formar una
federacion independiente, pero no estaban dispuestos a renovarlo.
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Sin embargo, ésta no fue la vision de los lideres politicos del
Norte, entre ellos Abraham Lincoln. La unidad de la nacién era
mucho mas importante que algunos desacuerdos de determina-
dos estados. Paraddjicamente, mediante la guerra se obligd a los
estados del Sur a permanecer en el pacto federal. Asi qued6 clara-
mente establecido cudl era la relacion entre los estados federados
y el Estado central. Si bien la soberania de aquéllos era importan-
te, existia una soberania nacional que se imponia.

2. Durante la década de los treinta del siglo xix, el Estado nacional
adopt6 una actitud dindmica para salir de la crisis econémica. El
Estado federal decidi6 emprender una serie de actividades bene-
factoras para aumentar la demanda, y propiciar asi la produccion
y recuperacion econodmicas. Durante la época de Franklin D.
Roosevelt, el Estado federal mostré mucho mas fuerza frente a los
poderes locales.

3. La crisis del Estado benefactor. Uno de los principales problemas
con que se toparon las administraciones democratas y republica-
nas estadunidenses de los afos setenta y ochenta fue el déficit pre-
supuestal. La carrera armamentista y, posteriormente, el fin de la
guerra fria implicaron un reordenamiento de la economia en cier-
tos sectores, asi como del gasto presupuestal.

Ante la demanda de la poblacion por reducir el déficit, las estrate-
gias federales se volcaron hacia los estados. En efecto, si se tenia que
hacer algin recorte, habria que contar con el apoyo de las entidades.

William Clinton percibi6é la necesidad de reorganizar el gasto
del gobierno, de regresar algunas de las cargas del sector puablico
federal al nivel estatal. Los estados ganaban importancia y, en con-
secuencia, exigian la redefinicion de la jurisdiccion de su poder.
En el ambiente politico se habia creado un consenso: tanto los re-
publicanos (con su lenguaje tradicional), como los democratas (con
el nuevo impulso que significd Clinton) concordaban en que era
preciso regresar el poder a los estados. Todos comulgaban con la
idea de reorientar el centro de gravedad del poder de Washington
remitiéndolo a los estados. Entre algunos de los beneficios per-
ceptibles pueden mencionarse la mayor eficiencia en la utiliza-
cion de los recursos publicos, los costos de operacion mas bajos, la
tendencia a la innovacion en la gestion publica y la disminucion del
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sentimiento antigubernamental, en la medida en que el gobierno se
acercaba mas a la gente. Asi, mientras se advertia que el gobierno fede-
ral se habfa anquilosado, crecia el sentimiento popular de que los
gobiernos locales podian experimentar e innovar en las soluciones a
sus propios problemas. Se trataba de utilizar a los estados como labo-
ratorios para impulsar cambios importantes en la reestructuracion
del Estado benefactor. En este sentido, muchos de los problemas
que los estadunidenses enfrentaron en la Gltima década, como la
reforma del Estado benefactor, la regulacion del ambiente, la edu-
cacion, la migracion y el narcotrafico, incitaron a una redefinicion
sobre la adecuada jurisdiccion de las facultades de los estados y las
del gobierno federal.

Después de la crisis fiscal del Estado benefactor, tanto republi-
canos como democratas pugnaban por devolver el poder a los esta-
dos, posicion tradicionalmente asociada con los republicanos. En
1981, el entonces presidente Ronald Reagan enarbol6 la bandera del
“nuevo federalismo”, que significaba el retorno al equilibrio adecua-
do entre ambos gobiernos. Por lo que se vio en la necesidad de re-
cortar las funciones que ineficientemente habia desempenado el go-
bierno federal. Partidario de la teoria del contrato, Reagan afirmaba
que los gobiernos estatales habian creado al gobierno federal, por
ello, basindose en un individualismo exacerbado, encontré argumen-
tos para justificar la eliminacion de los programas del Estado bene-
factor impulsados por Lyndon B. Johnson, con el fin de restaurar el
libre mercado.!®

Por ello, en agosto de 1996, Clinton lanzo una iniciativa de ley
en relacion con las funciones del Estado benefactor. Dicha inicia-
tiva establecié una mayor autonomia para los estados en materia de
servicios sociales, como guarderias, ayuda médica, educacion, va-
les de despensa, etc. De acuerdo con esta vision, en el nivel local
se tiene un conocimiento mas preciso de los problemas locales y
de las formas de solucion. Las grandes burocracias que se for-
maron desde Washington no lograron sus metas, por ello se pro-
movid un viraje hacia la innovacion flexible y de caracter local.

15 véase Samuel H. Beer, To Make a Nation. The Rediscovery of American Federalism

(Cambridge: The Belknap Press of the Harvard University Press, 1993), 3.
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No obstante, sobre la iniciativa de devolver amplias facultades
gubernamentales al nivel local, existen dos interpretaciones domi-
nantes: la primera considera que el Estado nacional ha ido a la van-
guardia en los avances sociales y de derechos humanos vy, sobre
todo, los distributivos;!© por lo tanto, para esta posicion es un error
ceder las funciones benefactoras a las entidades. La segunda inter-
pretacion senala que devolver la esencia misma de la democracia a
la pequena comunidad puede significar la consecucion de grandes
logros para la humanidad. En el nivel local, una democracia comu-
nitaria puede constituirse como un factor de innovacion cuyas solu-
ciones, precisamente por su procedencia, también pueden detonar
importantes transformaciones en el gobierno federal.!’

Quizd alin es prematuro juzgar los avances o retrocesos de las
politicas clintonianas en la materia, empero, en un estudio indepen-
diente que realiz6 un centro de la pobreza, consistente en revisar y
determinar en cincuenta estados de la Union Americana como habian
puesto en vigor la nueva Ley de Bienestar, se encontr6 que la ma-
yoria habia fracasado.!® Este estudio llego a esa conclusion después
de evaluar 34 decisiones de politicas publicas que el Estado federal
transfirid a los gobiernos locales, desde la promulgacion de la ley
en 1996; y ya se empiezan a notar las diferencias: estain mucho me-
jor los estados del noreste que los del oeste y el sur, donde se han
relegado las politicas sociales.

En contraste, se argumenta que, en general, no se ha transferido la
autonomia total a las entidades federativas en la materia. S6lo en un
contexto de gastos sociales y determinacion de prioridades se podran
tomar ciertas decisiones, es decir, Gnicamente dentro de ciertos li-
mites los poderes locales pueden establecer sus propios estindares
y niveles de beneficio social. Desafortunadamente, hasta el momen-
to se ha presentado el fendomeno conocido por los tedricos del fede-
ralismo como race to the bottom (“carrera al fondo”), consistente en

16 yéase Paul Peterson, “Who Should Do What? Divided Responsibility in the Federal
System”, The Brookings Review 13, no. 2 (primavera de 1995): 7.

17 Véase Charles Sabel, “Debate on Theodor Lowris Think globally, Lose Locally”, Boston
Review, no. 23 (abril-mayo de 1998).

18 “policies May Worsen Poverty”, en <http://www.usatoday/com/news/waschdc/ncs 15.
html>, p. 1.
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que los estados entran en un circulo vicioso caracterizado por
una especie de competencia para obtener la situacion social menos
favorable, con la idea de obtener mayores inversiones.

El caso de California en especial constituye un buen ejemplo. El
gobernador Pete Wilson decidié que no se otorgaran ciertos bene-
ficios sociales a los inmigrantes ilegales (como educacion, vales de
despensa y servicio médico). Un juez considerd que estas disposicio-
nes eran anticonstitucionales, en la medida en que se privaba a los
nifnos de servicios sociales fundamentales; a lo que Wilson respondio
con la exigencia de ayuda del gobierno federal para saldar los cuan-
tiosos gastos en bienestar social que su estado se ha visto forzado
a realizar, debido al inmenso nimero de inmigrantes ilegales.

Otro caso reciente en el que se han cuestionado las politicas del
gobierno federal es la Propuesta 209, aprobada en noviembre de 1996.
Pues, como se sabe el gobierno no puede discriminar o dar trato pre-
ferencial a ningtin individuo o grupo con base en su raza, sexo, color,
etnia y origen. Asi, en contra de la tendencia nacional, se eliminaron
las cuotas para las minorias, medida que tendia a resolver injusticias
historicas con la llamada Accion Afirmativa. Hace poco también se
rechaz6 la propuesta de educacion bilingtie en las escuelas. El anali-
sis detallado del caso de California resulta importante porque puede
marcar el inicio de una tendencia conservadora para el resto del pais.
Estas decisiones en politica interna, como expresion del federalis-
mo, tienen obvias consecuencias en la politica exterior (disenada por
el gobierno federal), las cuales merecen estudios mas profundos.

Es importante recordar que los estados federados tienen repre-
sentaciones independientes en el extranjero. Algunos cuentan con
tantas representaciones, como el gobierno federal tiene embaja-
das.!” Con ello, los gobiernos estatales pretenden impulsar sus pro-
pios intereses, mas alla de los de Estados Unidos como un todo. Asi-
mismo, diferentes comunidades han impuesto sanciones a paises a
los que localmente consideran como autoritarios. Companias esta-
dunidenses como Apple, Eastman, Kodak y Hewlett-Packard aban-
donaron Myanmar (Burma) cuando el estado de Massachusetts pro-

19 véase Earl H. Fry, The Expanding Role of State and Local Governments in U.S. Foreign
Affairs (Nueva York: Council of Foreign Relations Press, 1998), 4.
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mulgd una ley, en 1996, que establece penalizaciones a empresas
que realizaran tratos comerciales con ese pais, debido a sus actos y
politicas represivas.

Por otro lado, también resulta interesante que el Consejo Nacional
de Comercio, representante de 550 corporaciones a nivel nacional, es-
tablecio demandas judiciales en contra de las sanciones locales con-
tra otros paises por violatorias a la Constitucion, debido a que ésta
confiere al gobierno federal la facultad exclusiva de regular el comer-
cio con las naciones extranjeras y prohibe a los estados establecer
acuerdos o iniciar guerras comerciales.?’

Con el proceso de globalizacion muchos asuntos antes considera-
dos como internos, ahora empiezan a conceptualizarse como de po-
litica exterior. Y ésta Gltima ya no se reduce a la seguridad nacional
y al comercio. Con la internacionalizacion de problemas tradicional-
mente considerados internos, como la migracion, el narcotrafico y la
ecologia, entre muchos otros, aparecen también nuevos actores en
el contexto de la politica exterior y la situacién se torna mas com-
pleja. Cada vez mas, los gobiernos locales influyen en las decisiones
de politica exterior, lo que se facilita ain mas con la revolucion de
las comunicaciones.?!

CONSIDERACIONES FINALES

Actualmente, en el contexto mundial se ha generalizado el sentimien-
to de que una economia tan grande como la estadunidense, con las
mismas leyes, regulaciones y restricciones uniformes, se convierte en
un obstaculo para el desarrollo continental. Esto no significa que sim-
plemente se deba regresar el poder a las entidades. Tal medida no
garantiza en si misma la soluciéon de todos los problemas si no se
realiza en la forma adecuada. La medicina podria ser peor que la
enfermedad. No se trata simplemente de reducir el gobierno, sino
de reestructurar el poder.

20 Harry Dunphy, “State, Cities, Pursue Freelance Foreign Policy”, en <http://www.
allpolitics.com/199804/13/ap/overseas>.

21 Fry, The Expanding Role..., 69.
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Este evidente entusiasmo en Estados Unidos por la devolucion
del poder a las comunidades es posible también encontrarlo en otros
paises, donde se han iniciado procesos de transferencia de la autori-
dad “hacia abajo”, del gobierno nacional a los poderes subnaciona-
les. A nivel mundial, la autoridad publica disminuye; se transforma
en la medida en que las expectativas cambian y los movimientos se
pueden ubicar en dos direcciones: por un lado, la soberania se trans-
fiere “hacia arriba”, del Estado-nacion a instituciones multinacionales,
como la Unién Europea; al tiempo que también se dan movimientos
“hacia abajo”, en lugares como Quebec, las antiguas republicas so-
viéticas y Lombardia, Italia. Sin lugar a dudas, en estos tiempos, la
tension entre las entidades federadas y el Estado-nacion adquiere
especial significado.

En el caso concreto de Estados Unidos se ha mantenido la misma
organizacion politica federal desde la Independencia; sin embargo, es
posible encontrar una ambigitiedad entre el poder nacional y el esta-
tal. De alguna forma, la discusion sobre los limites de la jurisdiccion
en ambos niveles ha estado presente a lo largo de la historia de Es-
tados Unidos. No se trata de un problema que se resolvié con la
instauracion del federalismo; éste es s6lo un principio que se ha ma-
terializado en numerosas instituciones y en diversas formas en dis-
tintos momentos historicos. No existe un patron Gnico conforme al
cual pueda juzgarse su desarrollo en todos los paises; por el contrario,
el federalismo es un sistema dinamico, se redefine constantemente en
la lucha cotidiana por las competencias y las facultades publicas entre
los gobiernos federal y locales.

Los fundadores del sistema federalista en Estados Unidos lo defen-
dieron como una forma racional de salvaguardia del sistema. El ene-
migo a vencer era la Confederacion, y consideraban que ante ella la
union podia perderse definitivamente. Seguin sus postulados politicos,
la tension permanente entre los gobiernos federal y locales garanti-
zaria el equilibrio del poder. Se trataba de que ambos se vigilaran mu-
tuamente, pues se pretendia con ello lograr un equilibrio entre la libertad
y el orden. La idea fundamental era formar un gobierno suficiente-
mente fuerte y eficaz, mas no tanto, para evitar que abusara del poder.
En ambos niveles, la division de los poderes en tres ramas actuaria,
a su vez, como un sistema de pesos y contrapesos para garantizar



VIEJAS Y NUEVAS DISCUSIONES 47

la no concentracion del poder. La coexistencia del gobierno federal
y los locales, sin que ninguno dominase al otro, aseguraba que no
se produciria una tirania.

Una consecuencia de esta ambigua division de la autoridad es
que el equilibrio entre los diversos niveles de gobierno depende de
la negociacion y de la necesidad de llegar a acuerdos continuos entre
los diferentes integrantes del pacto federal, que por principio tienen
intereses, pasiones y caracteristicas distintas. El sistema federal es
dual. Un gobierno para el todo y otro distinto para la parte. Existen
dos teorias para explicar la formacion del gobierno en Estados Unidos:
una nacional, que apunta que los gobiernos nacional y estatales se
forman conjuntamente; y otra que propone la existencia de un contra-
to establecido por los diversos gobiernos estatales.

Sin duda, como ya lo mencionamos, el terreno donde dia a dia
se expresa con mayor fuerza este “nuevo federalismo” es en la po-
litica exterior, puesto que implica la introduccion de mas actores en
el debate internacional. Podemos concluir, entonces, que no es por
decreto como el federalismo puede conducir a la obtencion de re-
sultados satisfactorios, ni en la politica interna ni en la exterior, y es
en esta Gltima donde se corre el peligro de caer en proteccionismos
si el Poder Ejecutivo estadunidense pierde fuerza, pues tradicional-
mente este poder ha sido el que ha jugado siempre un papel menos
proteccionista frente a las otras ramas del gobierno.?? Paradojica-
mente, también podemos concluir que el federalismo —uno de cu-
yos principios esenciales es eliminar las rivalidades entre poderes—
puede —si se deja que siga su curso natural y sin candados espe-
ciales que le den contenido—?3 llegar a exacerbar las rivalidades
internacionales. Lo que resulta claro es que en el contexto mundial
seran cada vez mas los actores que busquen ejercer influencia, esto,
sin duda, aumentara las posibilidades de conflicto, pues crecen las
instancias en las que se pueden suscitar. Por Gltimo, es posible afir-
mar que tanto a nivel nacional e internacional aumentan los actores
del espacio politico. Se trata, hoy en dia, de un proceso irreversible,
y que, a pesar de todo, el federalismo, como un sistema cuya finali-

22 Ibid., 109.
23 Para entender la necesidad de los candados, véase Marquez-Padilla, “Hacia una teoria...”.
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dad fundamental consiste en diluir el poder, es el mejor de los sis-
temas posibles para dirimir las diferencias, en la medida en que los
federalismos concretos incluyan la idea de la igualdad de los par-
ticipantes, promuevan la negociacion y reconozcan las diferencias de
intereses, estableciendo premisas compartidas idealmente por todos
los actores.





