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PRESENTACION

Como es sabido, el federalismo ha sido objeto de estudio desde
enfoques muy diversos y existe en la actualidad una literatura tan
extensa sobre el mismo que podria ocupar bibliotecas enteras re-
pletas de todo tipo de obras: desde grandes tratados generalistas a
monografias dedicadas a temas sumamente especificos. La pre-
sente obra solo pretende ser una breve introduccion prdctica al
federalismo, pero este modesto propdsito ha sido concebido y rea-
lizado con inteligencia, lo cual queda reflejado en el resultado fi-
nal, que a mi juicio es excelente por su enfoque, contenido y pre-
sentacion.

En efecto, esta Introduccion ofrece al lector una vision amplia
del federalismo, entendido como forma de organizacion territorial
del poder que se expresa a través de una gran variedad de férmulas
politico-constitucionales en el mundo actual, desde las federacio-
nes cldsicas hasta los Estados unitarios que en los tiltimos tiem-
pos han adoptado soluciones federales. Una de las grandes apor-
taciones de esta Introduccién es mostrar con datos reales esa
enorme variedad de las federaciones en todos los aspectos, lo cual
permite comprobar que cada federacion tiene un cardcter tinico, y
afirmar que no hay receta para el federalismo. Precisamente una
de las fortalezas del federalismo consiste en su enorme capacidad
para la diversidad puesto que ningiin modelo es apropiado para
todo tipo de circunstancias.

En consonancia con lo anterior, la obra presenta una vision
prdctica del federalismo que, huyendo de todo dogmatismo politi-
co o juridico, muestra cémo las federaciones funcionan en reali-
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dad, al margen de definiciones académicas y batallas nominalis-
tas. El autor consigue asti su propdsito expresado en el Prefacio, es
decir, ofrecer un estudio dirigido esencialmente a aquellos que tie-
nen un interés prdctico sobre el federalismo, aunque a mi juicio el
trabajo resulta sumamente interesante también para los académi-
cos que se aproximan al federalismo desde distintas disciplinas.

Por otra parte, el autor adopta una vision desmitificadora del
federalismo, sin caer en la ingenuidad o el voluntarismo estéril.
Por ello nos advierte que el federalismo no es una solucion a todos
los problemas, ni es siempre la mejor solucion porque junto a su
fuerza muestra también sus limitaciones. Ni siquiera puede ga-
rantizar la democracia y el buen gobierno en mayor medida que
un sistema unitario. La realidad acredita que el federalismo tam-
poco es idéneo para todos los paises dado que requiere precondi-
ciones para su implantacion y desarrollo: democracia, Estado de
Derecho, y una cierta cultura politica. De ahi que el libro invite a
reflexionar sobre los factores que deben tomarse en consideracion
en cada pais para que el federalismo funcione con éxito.

Asimismo, el libro transmite una vision neutra del federalis-
mo, descargdandolo de los prejuicios y las prevenciones que aiin
hoy suscita en muchos paises por razones histdricas, ideolégicas
o estrictamente politicas. No obstante, esta vision amplia, prdcti-
ca y neutra del federalismo no conduce a su disolucion concep-
tual porque el autor seviala las caracteristicas comunes del federa-
lismo como forma de organizar territorialmente el poder. Ni
comporta ignorar su dimension axioldgica, porque dicha organi-
zacion politica constituye una forma democrdtica de gobierno,
enraizada en el constitucionalismo y en el Estado de Derecho, tal
como se afirma en la obra.

Finalmente, esta Introduccion proporciona una visién com-
parada del federalismo, que permite aprender de las experiencias
de otros paises, relativizar los problemas y descubrir distintas so-
luciones. En efecto, el estudio del federalismo comparativo nos
puede brindar un mejor sentido de las cuestiones que debemos
preguntarnos, hacernos mejores observadores de lo propio, y agu-
dizar nuestra capacidad de juicio.

El libro me parece, pues, sumamente acertado por esos enfo-
ques del federalismo, pero también por su contenido y presenta-
cion. A pesar de su brevedad, esta Introduccién trata todos los
temas en torno al federalismo: la teoria federal, la historia del fe-
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deralismo, la distribucion de competencias, las divisiones territo-
riales, el federalismo fiscal, las instituciones federales vy los parti-
dos politicos, los fundamentos constitucionales, las relaciones
intergubernamentales, y la dialéctica unidad-diversidad, que estd
en la misma esencia de la idea federal. El autor ha sido capaz de
sintetizar con precision las cuestiones mds importantes que los
innumerables estudios sobre el federalismo han abordado desde
distintas disciplinas, y acompaiiarlas de una ingente y minuciosa
informacion, presentada y ordenada de forma clara, y por ello ex-
tremadamente 1itil para el lector. Asimismo, el estilo directo vy el
lenguaje sencillo, pero conciso, facilitan la lectura al piiblico no
especializado que quiera aproximarse al federalismo.

Como siempre, resulta dificil separar la obra de su autor. Geor-
ge Anderson, ademds de su excelente formacion académica, acu-
mula una dilatada experiencia como servidor piiblico en el Go-
bierno federal de Canadd, donde ha ocupado numerosos cargos de
relieve: ha vivido y pensado en federal. Ademds, desde hace unos
arios es Presidente del Foro de Federaciones, un puesto que le con-
vierte en un observador privilegiado de la evolucion del federalis-
mo en el mundo. He tenido la oportunidad de compartir con él
seminarios, congresos y encuentros, y he podido constatar su
aguda capacidad de andlisis, el profundo conocimiento que tiene
de la prdctica del federalismo, y la enorme informacion que mane-
ja, amén de sus grandes dotes como eficaz organizador.

Por todo lo dicho, debemos celebrar que su Introduccién al
federalismo llegue ahora al lector en lengua espariola. En Esparia,
asi como en muchos paises latinoamericanos, el federalismo es
hoy objeto de creciente atencion y de debate politico, académico y
medidtico. De ahi que esta obra llegue oportunamente al piiblico
hispanohablante, y tengo el convencimiento de que serd de gran
utilidad para todos aquellos que tengan un interés prdctico por el
federalismo.

Enric Fossas ESPADALER
Catedratico de Derecho Constitucional
de la Universidad Auténoma de Barcelona
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PREFACIO

Esta introduccién al federalismo esta escrita ante todo para
profesionales del gobierno —politicos, funcionarios guberna-
mentales, periodistas, miembros de organizaciones no guber-
namentales e internacionales, y ciudadanos interesados— que
tengan un interés practico en el federalismo, probablemente
centrado en el federalismo de sus propios paises o en el de otros
en particular. Su pregunta podria ser: «¢Qué puedo aprender de
la experiencia de otros paises federales que pueda ayudarme a
entender mejor la naturaleza, las opciones e incluso las limita-
ciones a las que este pais debe enfrentarse para modificar o de-
sarrollar su forma de federalismo?» Al mismo tiempo, espera-
mos que los estudiosos del federalismo encuentren en el libro
una vision util y concisa.

El libro esta escrito en un lenguaje sencillo, con una minima
jerga, sin notas a pie de pagina ni referencias a autores en par-
ticular. Se exponen los puntos esenciales de manera directa y
bésica para que el libro resulte util a quienes participan en el
debate politico o en ejercicio de la politica.

No existe una receta para el federalismo porque cada socie-
dad posee su propia complejidad y en su caracter influyen mul-
tiples factores, de modo que este libro no trata tanto de «cémo
hacer» sino de «qué hay que tener en cuenta». Se esbozan los
factores que podrian ser relevantes y el papel que podrian des-
empenar. El catdlogo de factores no puede ser exhaustivo y al-
gunos podrian jugar un papel distinto dependiendo del contex-
to, de modo que la informacién que proporcionamos hay que
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conjugarla con un buen conocimiento del pais que interesa en
particular. Aun asi, en algunas ocasiones los constitucionalistas
mas sofisticados se han sorprendido de cémo sus modelos han
funcionado en la practica.

El libro consta de diez capitulos divididos en secciones, cada
una de las cuales comienza con una breve frase en cursiva que
introduce los puntos clave de la seccién. Se puede obtener una
rapida vision de todo el libro simplemente con la lectura de es-
tas breves frases, a las que sigue una elaboracién que desarrolla
las ideas e introduce material adicional. Asimismo, contiene re-
cuadros con ejemplos de la experiencia de diferentes federacio-
nes en relacién con un aspecto particular del federalismo. Los
recuadros son ilustrativos y no pretenden abarcar todas las ex-
periencias sino inicamente dar una nocién de la gama de posi-
bilidades existentes. Se puede optar por hacer caso omiso de
ellos o leerlos. Es de esperar que esta manera de presentar el
material promueva un uso flexible, facilite la comprension y
responda a las diferentes necesidades de los lectores. Se trata de
una introduccién y muchos lectores querran profundizar sus
conocimientos. Si el libro inspira lecturas ulteriores tanto me-
jor: para ello se proporciona una breve lista de sugerencias al
final del texto.

El Foro de Federaciones esta activo en seis continentes y
prevé que se haga un amplio uso de este libro, que escribi para
responder a la necesidad de una visién concisa y no académica
del federalismo. Les agradeceremos cualquier sugerencia para
mejorar las ediciones posteriores.

George ANDERSON

Presidente y CEO
Foro de Federaciones



CAPITULO I
UN PANORAMA DEL FEDERALISMO

1. IMPORTANCIA DEL FEDERALISMO

El federalismo es cada vez mds importante en el mundo.

— Veintiocho paises, en los que habita el 40 por 100 de la
poblaciéon mundial, se autodenominan federales o se los
considera en general federales.

— Casi todas las democracias con territorios muy extensos
o con una poblacién muy numerosa son federales.

— Con la democratizacién, Argentina, Brasil y México se
estdn volviendo cada vez mas federales.

— Bélgica, Etiopia y Espafna son paises originariamente
unitarios que se han convertido en federales.

— El federalismo se ha adoptado en contextos postconflicto
como Bosnia, Republica Democratica del Congo, Irak,
Sudan y Sudafrica, y se estda contemplando su adopcién
en Sri Lanka y Nepal.

— La Unién Europea posee numerosas caracteristicas fede-
rales.
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LAS FEDERACIONES DEL MUNDO

Argentina, Australia, Austria, Belau, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Ca-
nada, Comoras, Republica Democratica del Congo*, Etiopia, Alemania, India,
Irak*, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakistan, Rusia, San Cristobal y
Nieves, Sudafrica, Espafa, Sudan*, Suiza, los Emiratos Arabes Unidos, Esta-
dos Unidos de América, Venezuela.

* Sociedades en situacion de postconflicto cuyas constituciones federales no
estan consolidadas.

2. DIVERSIDAD DEL FEDERALISMO

El federalismo surge en distintas modalidades y contextos.

Las federaciones difieren enormemente en su composicion
social y econémica, y en sus instituciones. Incluyen a paises
muy grandes y muy pequenos, a paises ricos y pobres, a paises
que tienen poblaciones muy homogéneas y muy diversas. Algu-
nas federaciones son democracias duraderas, mientras otras
tienen una historia de democracia mas reciente y turbulenta.

Las estructuras federales —la ordenacion institucional in-
terna— varian enormemente. Las federaciones pueden tener
s6lo dos unidades territoriales o mas de ochenta. Algunas fede-
raciones estan altamente centralizadas y concentran el poder
en el gobierno central*!, en tanto que otras estan descentraliza-
das y sus unidades constitutivas poseen una gran autonomia y
libertad de decisién. En algunas existe una clara divisién de po-
deres entre el gobierno central y el gobierno territorial, mien-
tras en otras los poderes se encuentran ampliamente solapados.
Unas tienen primeros ministros y gobiernos parlamentarios, y
otras presidentes e instituciones congresuales. Pueden regirse
por un sistema de representacion proporcional o por una plura-

! Mientras algunas federaciones se refieren al gobierno central como el go-
bierno «federal», otras se resisten a utilizar dicho término. India posee el
gobierno de la Unién, Espafia, «el Estado»; Sudéfrica, el gobierno Nacional;
Australia el gobierno de la Commonwhealth. En este libro se usan las expresio-
nes gobierno «central» y gobierno «federal», ambas para referirse al gobierno
con competencias de &mbito nacional.
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lidad de leyes electorales. Pueden tener sélo dos partidos politi-
cos o varios. Algunas federaciones son estables y armoénicas,
mientras que otras son inestables y divididas. Todos estos facto-
res afectan al funcionamiento y al éxito de los distintos regime-
nes federales. Ningtin modelo es apropiado para todo tipo de
circunstancias. La capacidad para la diversidad es una de las
fortalezas del federalismo.

3. CARACTERISTICAS COMUNES DEL FEDERALISMO

A pesar de algunas diferencias, los sistemas federales se
distinguen de otras formas de gobierno por algunas
caracteristicas comunes.

Generalmente se acepta que un sistema de gobierno federal
tiene las siguientes caracteristicas:

— Por lo menos dos drdenes de gobierno, uno para todo el
pais y otro para las regiones. Cada gobierno tiene una
relacién electoral directa con sus ciudadanos. Las regio-
nes tienen muchas denominaciones y nos referiremos a
ellas como las «unidades constitutivas» de la federa-
cion.

EJEMPLOS DE DENOMINACIONES DE LAS UNIDADES CONSTITUTIVAS

Las denominaciones mas comunes de las unidades constitutivas son la de es-
tados (Australia, Brasil, Etiopia, India, Malasia, México, Nigeria y los Esta-
dos Unidos) y la de provincias (Argentina, Canada, Pakistan, Sudafrica).
Pero otras denominaciones son /dnder (Austria y Alemania) y cantones (Sui-
za). En Bélgica existen regiones y comunidades, y en Espafa, comunidades
auténomas. En Rusia hay regiones, republicas, zonas auténomas, territorios y
ciudades de importancia federal. Algunas federaciones pequefas tienen islas.

— Una Constitucion escrita, algunas de cuyas partes no son
reformables unilateralmente por el gobierno federal. Las
reformas importantes que afectan a las unidades consti-
tutivas requieren normalmente el consenso sustancial
entre éstas y el gobierno central.
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— Una Constitucién que atribuye formalmente poderes le-
gislativos, incluidos los fiscales, a los dos érdenes de go-
bierno, con la garantia de una cierta autonomia auténtica
para cada orden. No obstante, las federaciones difieren
mucho en la manera y amplitud con que definen los dis-
tintos poderes de los dos 6rdenes.

— Normalmente se establece una organizacion especial, so-
bre todo de la Cdmara alta, para la representacién de las
unidades constitutivas en las instituciones centrales cla-
ve a fin de permitir la participacién regional en la toma
de decisiones a nivel central, a menudo dando a las uni-
dades pequerias més peso del que les corresponderia de
acuerdo con sus poblaciones.

— Un arbitro o un procedimiento (que suele implicar tribu-
nales, pero en ocasiones referéndums o una Camara alta)
para la resolucién de los conflictos constitucionales en-
tre los gobiernos.

— Una serie de procesos e instituciones para facilitar o es-
tablecer relaciones entre los gobiernos.

Si hay una esencia del federalismo, ésta es la existencia de
dos ordenes de gobierno constitucionalmente establecidos con un
grado de auténtica autonomia respecto del otro, siendo los gobier-
nos de cada nivel responsables ante sus respectivos electorados.

Los rasgos maés especificos que dibujan cada federacién re-
flejan las tradiciones institucionales locales, asi como el nivel y
la clase de autonomia buscada. Por regla general, el federalis-
mo requiere democracia y Estado de Derecho porque los regi-
menes no democraticos no suelen permitir la auténtica autono-
mia a las unidades constitutivas.

No todos los veintiocho paises enumerados cumplen plena-
mente con todos los criterios del federalismo. Algunos estan muy
centralizados y son débiles federalmente. Otros poseen rasgos
unitarios especiales que pueden permitir al gobierno central anu-
lar la autonomia de las unidades constitutivas. ¢Quiere esto decir
que no son federales? No existe una respuesta definitiva. En el
terreno practico, la cuestion es si el pais opera normalmente de
manera federal o no, es decir, si existe una auténtica autonomia,
con base constitucional, en ambos niveles.

Por udltimo, en algunos paises se evita el término «federal»
por sus connotaciones politicas, histéricas o simbdlicas. Asi, la
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mayoria de expertos dirian que Espafa y Sudéfrica son federa-
les, pero en estos paises muchas personas se resisten a emplear
este término porque lo asocian, respectivamente, con el debili-
tamiento de la unidad nacional o con el régimen de apartheid.
Indonesia rechazé el federalismo que los holandeses trataron
de imponer antes de la independencia y el término se emplea
raras veces, aunque en la practica el pais se esté volviendo cada
vez mas federal.

4. FEDERALISMO Y DEVOLUCION DE PODERES

En los sistemas confederales, el gobierno central es una creacion
juridica de las unidades constitutivas. En los sistemas unitarios,
todos los gobiernos regionales son creacion juridica de las
instituciones centrales. En los sistemas federales, cada orden de
gobierno tiene una existencia constitucional auténoma. Algunos
paises unitarios estdn mds descentralizados en la prdctica que
algunas federaciones.

Las dos federaciones mas antiguas, los Estados Unidos y
Suiza, empezaron como confederaciones. Estos regimenes re-
sultaron débiles e inestables. Es discutible si existen o no confe-
deraciones reales en el mundo moderno. La Unién Europea es
una creacion politica singular con rasgos confederales y federa-
les. El Benelux es una organizacién confederal de un tipo limi-
tado, como lo es la CARICOM en el Caribe. Los Emiratos Ara-
bes Unidos se autodenominan federacién, pero poseen muchos
rasgos confederales.

La mayoria de los paises tienen un sistema unitario de go-
bierno. Muchas veces tienen estructuras administrativas regio-
nales sin un gobierno electo. En otros casos, pueden tener uni-
dades constitutivas (a menudo llamadas provincias o regiones)
con gobiernos elegidos independientemente y con poderes sus-
tanciales, pero todos sus poderes derivan del gobierno o del
parlamento central que, en principio, puede recobrarlos. No
obstante, en muchos casos es dificil imaginar esa reversiéon po-
litica, de modo que algunos paises unitarios pueden mostrar
fuertes similitudes con las federaciones. En realidad, algunos
paises unitarios han cedido a sus unidades constitutivas pode-
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res mas esenciales que algunas federaciones. Asi, las federacio-
nes suelen estar, aunque no siempre, mas descentralizadas en la
practica que los regimenes unitarios.

REGIMENES UNITARIOS CON DEVOLUCION DE PODERES

Algunos paises unitarios, como Colombia, Italia y Japén, disponen de gobier-
nos regionales relativamente fuertes. Muchos regimenes unitarios anterior-
mente centralizados, como Francia y Peru, se estan moviendo hacia una sig-
nificativa descentralizacién hacia los gobiernos regionales electos. En algunos
casos, existen fuertes presiones politicas a favor de la devolucidon de poderes
por parte de regiones concretas: el Reino Unido ha cedido competencias sus-
tanciales al Parlamento escocés, sobre todo en educacion, salud y régimen
local (y menos poderes a Gales e Irlanda del Norte). Indonesia ha transferido
recientemente numerosas competencias a las provincias y municipios, con me-
didas especiales en el caso de Aceh. Gran parte del andlisis contenido en este
libro podria aplicarse a tales paises. Algunos de ellos pueden llegar a ser ple-
namente federales.






