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Definiciones y teorias
sobre el federalismo:
una revision de la literatura

Alfonso Hemén_dez Valdez*

Introduccién

ada vez que se aborda la revisién de temas importantes dentro de

la ciencia polftica necesariamente se cae en un ejercicio de inter-
cambio. Por un lado, se tiene la oportunidad de aglutinar en un solo
marco de referencia la enorme variedad de enfoques que se han utili-
zado para estudiar el tema. Pero por el otro, en ocasiones se pierde la
profundidad requerida para aportar hallazgos que contribuyan a su mejor
entendimiento. El federalismo es uno de esos femas que se pueden
prestar a este tipo de intercambio a 1a hora de ser revisado. El presente
ensayo, sin embargo, busca ubicarse en un término medio. Sin preten-
der ser exhaustivo, revisa algunas de las teorias més importantes que
se han escrito sobre el federalismo, y a 1a vez propone nuevas directrices
para mejorar la investigacién de los temas federalistas. Ambos prop6-
sitos adquieren una dimensién especial en esta época de cambios. El
federalismo es un tema que estd de vuelta, especialmente en México.
Por los recientes procesos, ya sea de apertura econémica o de transicién
democrética, con frecuencia se argumenta que el federalismo debe reno-
varse para estar a la altura de estos cambios. Conviene entonces detenerse
y analizar con mayor detalle qué es exactamenteé un sistema federal, qué
se ha escrito sobre éste, y qué podemos aprender de la investigacién que
las ciencias sociales han llevado a cabo sobre este tema.

A partir de la revisién de las principales teorfas e ideas que se han
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discutido sobre el federalismo,! el ensayo defiende tres premisas. 1.5
primera de ellas sostiene que la autonomia regional constitucional-
mente protegida debe ser parte integral de todo sistema de gobierng
. que se denomine federal. La segunda propone estudiar al federalismo

no sélo como efecto sino como posible causa de diversos fenémenos
polfticos, entre ellos la democracia. Y la dltima argumenta la necesidad
de distinguir teéricamente al federalismo de la descentralizacién, con
el objeto de evitar confusiones y avanzar en el estudio de estos dos
temas. De manera adicional, el ensayo también busca proponer una
temética del federalismo. Si bien existen muchas formas de estructurar
el estudio de cualquier fenémeno, las divisiones de este ensayo plantean
un ordenamiento particular a la enorme gama de temas que ha habido
sobre el federalismo.

El presente ensayo se divide en cinco partes. En la primera se
discuten los problemas existentes para definir el término “federalismo”.
En la segunda se revisan las principales teorfas politicas que han
habido sobre el federalismo, con especial atencién en aquellas que
hablan sobre los orfgenes, la estabilidad y los efectos de los sistemas
federales. En la tercera se abordan las teorfas econémicas que han
hablado del federalismo. De cada una de estas tres partes se despren-
den cada una de las tres premisas que defiende este ensayo. Ademés,
en la cuarta parte se proponen las conclusiones finales; aquf se retoman
muchos de los temas de las tres primeras partes y se profundiza en
algunas de las discusiones que se esbozaron previamente. La quinta y
Gltima parte es un apéndice donde se revisan algunas de las interpre-
taciones teéricas sobre el modelo federal norteamericano, sin duda el
més estudiado en afios recientes.

Problemas con la definicién del federalismo

La falta de consenso para definir al federalismo? constituye una de
las mayores dificultades para estudiarlo. Numerosos autores han

1 Ello supone la seleccitn de algunos temas y autores en detrimento de otros. Esta préctica
es no sélo inevitable debido a la variedad de autores que han escrito sobre el federalismo, sino
que se vuelve necesaria si se quiere llegar a conclusiones que iluminen futuras investigaciones.

% Desde el libro de Preston King, Federalism and Federation, ha sido comtn identificar
los términos “federalismo®, tomo una doctrina filos6fica con connotaciones ideolégicas, y “fede-
racién”, como una institucién polftica. En este ensayo se utilizan ambos términos y otros como
“gistema federal”, no en el sentido ideolégico sino en el sentido institucional, y por ello como st-
nénimos, Véase Preston King, Federalism and Federation, Londres, Croom Helm, 1982, p. 75-
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tratado de establecer cu4l es la esencia del sistema federal, ya que
con frecuencia ha sido dificil discernir las instituciones y los procesos
liticos que son propiamente federales. En general, podemos hablar
de tres tendencias que han dominado la literatura que define al
federalismo. La primera subraya el carécter “social” de la poblacién
poder distinguir a una federacién (definicién sociolégica). La-
gegunda destaca 1a divisién de poderes entre distintos gobiernos para
caracterizar al federalismo (definicién institucional); y la tercera
gubraya la descentralizacién como la caracteristica principal de toda
federacién (definicién econémica). Como veremos mds adelante, la
postura institucional parece la més sélida de las tres: el federalismo
no puede prescindir de las instituciones como elementos necesarios
para su definici6n. Pero veamos primeramente en qué consiste cada
una de estas tres definiciones.

Uno de los pioneros en el anélisis de la definicién sociol6gica del
federalismo es William S. Livingston. En su libro Federalism and Cons-
titutional Change,® Livingston argumenta que el federalismo no debe
evaluarse de acuerdo con las instituciones politicas que fomenta, sipo
conforme a las cualidades o caracteristicas de la sociedad en donde ti
lugar: “La esencia del federalismo recae no en la estructura constitucional
o institucional sino en la sociedad misma. El gobierno federal es un
instrumento por medio del cual las cualidades federales de la sociedad
son articuladas y protegidas”.¢ Desde su punto de vista, el federalismo es
més una cualidad sociolégica que una institucién polftica. El verdadero
espiritu federal s6lo se consolida en sociedades con una gran diversidad
de intereses: el gobierno federal Gnicamente refleja dicha diversidad y le
da cierto cauce institucional y polftico. Por ello un pafs es prepiamente
federal no cuando cuenta con las instituciones del gobierno federal, como
ha sido el caso de América Latina durante la mayor parte de este siglo,
sino cuando su sociedad presenta cierta “cultura polftica federal”,’ cierto
énimo por la proteccién de la diversidad y la pluralidad sin abandonar
los deseos de permanecer unidos.®

Por otro lado, uno de los autores importantes que ha discutido
la definicién institucional del federalismo es K. C. Wheare. Para €1, 1a

’1 ;‘vgﬁm 8. Livingston, Federalism and Constitutional Change, Oxford, Clarendon
: Ibid.., p- 2.
X El término pertenece a Ivo D. Duchacek. Véase Ivo D. Duchacek, Comparative Federa-
lism. IZlc_Teniborial Dimensions of Politics, Nueva York, Holt, Rinehart & Winston, 1970.
Livingston, op. cit., pp. 280-294.
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esencia del federalismo radica en la presencia del “principio federal”.
Este consiste en la divisién de poderes entre el gobierno central y los
gobiernos regionales, de tal forma que ambos se coordinen y sean
independientes a la vez en sus esferas respectivas de acci6n.” Una
caracteristica importante de esta divisién de poderes es que debe
establecerse constitucionalmente.? Wheare, ademés, considera que no
basta que un pafs tenga una constitucién federal para ser considerado
una federacién: el principio federal debe funcionar en la préctica, es
decir, debe ser parte del funcionamiento propio de la federacién. Nu-
merosos autores coinciden con Wheare. En este sentido, Ivo Duchacek
define al sistema federal como “la divisién constitucional del poder
entre un gobierno general [...] y una serie de gobiernos subnacionales”.?
King considera que una federacién es “un sistema constitucional que
dispone una divisién entre gobiernos centrales y regionales y donde se
otorga una representacién especial u obligada a las regiones en los
procedimientos de toma de decisiones del gobierno central®.1

Por 1ltimo, existen las definiciones de corte econémico, que equi-
paran al federalismo con un sistema descentralizado. Wallace E. Oates,
por ejemplo, define a este sistema de gobierno como “un sector péblico
con niveles tanto centralizados como descentralizados de toma de
decisiones”.” Es curioso observar c6mo algunas de las teorfas polfticas
y de eleccién racional son muy cercanas a esta concepcién casi adminis-
trativa del federalismo. William H. Riker, uno de los principales teéri-
cos politicos del sistema federal, entiende al federalismo a partir de la
descentralizacién, y lo define como “una organizacién politica en donde
las actividades de gobierno se dividen entre gobiernos regionales y un
gobierno central, de tal forma que cada tipo de gobierno tiene algunas
actividades en donde toma decisiones finales”™.1s

;iKb.u(i} Wh;;re,hdemleemmau 4a. ed., Oxford, Oxford University Prees, 1964, p. 10.
s P
Dudneek.op cit., p. 194,
King,op cit., pp. 140-141.
U Wallace E. Oates, Fiscal Federalism, Nueva York, Harcourt Brace Jovanovich,
1972, p, 17.
% William H. Riker, “Federalism®, en Fred Greenstein y Nelson W. Polsby (eds.),
Handbook of Political Scmu:e, vol. 5: Goverrnmmtnl Institutions and Processes,
Massachusetts, Addison Wesley, 1975, p. 101. De acuerdo con Riker, eshdoﬁnmdnelﬁhlyn
quenupermtemahsfedermmumopamdammﬂnmquendshdumﬂmm
total a la centralizacién total. Las posibilidades extremas son entonces dos: “Mfnima: los
gobernantes de Ia federacién pueden tomar decisiones sélo en una categorfa de accién restringida
sin obtener la aprobacién de los gobernantes de las unidades constituyentes [...] Mdxima: los
gobernantes de la federacién pueden tomar decisiones sin consultar a los gobernantes de
los gobiernos miembros en todas excepto una categorfa de accién restringida”. Ibid., p. 102.
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La concepcién sociolégica parecerfa la méds audaz de las tres
definiciones, ya que abandona todo elemento institucional para carac-
terizar a lo que en sentido estricto es un sistema de gobierno: la
federacién. En efecto, Livingston afirma que la esencia del federalismo
no-tiens que ver ni con una constitucién federal ni con instituciones
politicas ni de gobierno, sino con una forma particular de sociedad.?*
Para este autor, el federalismo es una especie de cualidad o proceso
social que permea la convivencia polftica entre distintas comunidades.
Por ello uno debe ver m4s all4 de las instituciones de los paises
nominalmente federales: el federalismo es mds una actitud de la

. comunidad. Consiste en cierto patrén de comportamiento que, si bien

no es facilmente observable, se puede definir a partir del fancionamien-
to de las instituciones polfticas.

Y es aquf donde se generan los mayores problemas de este argu-
mento. Livingston considera que las caracteristicas federales de una
sociedad pueden juzgarse a través de los procesos que se tengan para
enmendar la constitucién, ya que éstos producen cambios sociales
permanentes. En este sentido, las instituciones son inevitables a la
hora de decidir si en verdad estamos o no enfrente de una federacion.
Como sucede con muchas definiciones de cardcter social, incluida la de
Livingston, los fundamentos institucionales son necesarios para entender
muchos de los procesos sociales que se intenta explicar, y por ello las
instituciones se vuelven imprescindibles. Esta “presencia” institucional
es justamente la que caracteriza a las definiciones tanto institucionales
como econémicas del federalismo. A diferencia de la definicién sociolégica,
estas dos concepciones enfatizan la importancia de contar con ciertas
instituciones para identificar a las federaciones. En este sentido, cabria
entonces preguntarse cudl de las dos tendencias es la mds adecuada,
tomando en cuenta las instituciones que emanan de cada una de ellas.

Desde mi punto de vista, la definicién institucional es la que més
se acerca a la verdadera concepci6én del federalismo, si bien habria que
profundizar en algunas de sus implicaciones. Un aspecto que resalta
de esta definicién, quizd con menor relevancia de la necesaria, es la

“OhomtmqmdaﬁendautawnupudnddhdmhlmuCQﬂJ Friedrich. En su ya
clésico Trends of Federalism in Theory and Practice, Friedrich propone entender al federalismo
€omo un proceso legislativo, donde las comunidades que deseen federalizarse deben compartir
cierto “espfritu” o conducta politica federal. Es indtil entonces tratar de imponer soluciones
federales en comunidades que son esencialmente unitarias, y de nueva cuenta se cita el caso de
América Latina como ejemplo. Véase Carl J. Friedrich, Trends of Federalism in Theory and
Practice, Nueva York, Praeger, 1968, pp. 89, 114.

229



Alfonso Herndndez Valdez

facultad real de decisién que deberia recaer en distintos gobiernos en
el interior de un sistema federal. En efecto, ademés de su cardcter
constitucional, un elemento esencial de toda federacién es la autonomia
regional en el proceso de toma de decisiones, Para llamar a una fede-
racién como tal, el reconocimiento de dicha autonomfa debe estar plas-
mado en la constitucién nacional y protegido por constituciones regio-
nales. Ademés, dicha autonomia debe poder ejercerse en la préctica.

Por ello, no basta descentralizar un sistema de gobierno para
considerarlo una federacifn, como sostiene la definicién econémica. La-
descentralizacién no es otra cosa que la “distribucién territorial del
poder”, e involucra la “delegacién de la autoridad”.* Ello, necesaria-
mente, conlleva la existencia de subunidades politicas que dependen
de la autoridad central para tomar decisiones preestablecidas.’® En este
sentido, cualquier Estado, federal o ne; puede descentralizar.’®* En un
proceso de descentralizaci6n, la facultad de otorgar ciertos poderes a
las subdivisiones territoriales recae en el gobierno central. Y de la
misma forma en que dichos poderes son delegados, también pueden ser
recuperados por éste. La autonomia, en los términos en que se expresa
més arriba, es diferente. Representa la facultad protegida que un
gobierno regional tiene para decidir y legislar sobre ciertos aspectos sin
injerencias externas. Por esta razén un sistema de gobierno puede
considerarse federal y gozar a la vez de programas de descentralizacién.
Por ejemplo, en un Estado federal algunos poderes politicos en manos
del gobierno nacional pueden descentralizarse a los gobiernos regiona-
les sin interferir con otros poderes politicos que previamente estén en
manos de éstos en virtud de sus facultades auté6nomas.

En suma, puede decirse que la definicién institucional es la que
mayores elementos aporta para caracterizar a las federaciones. Es
cierto que todas las definiciones analizadas toman en cuenta, tarde o
temprano, a las instituciones como parte fundamental del federalismo.
Sin embargo, es la definicién institucional 1a que nos permite derivar,
a partir de su acento en la divisi6n constitucional de poderes, aspectos
adicionales para identificar a las federaciones, tales como la existencia
de la autonomia regional protegida constitucionalmente en diversos
6rdenes de gobierno.

4p c Smith, Decentralization: The Territorial Dimension of the State, Londres, Allen
& Unwin, 1985, pp. 1, 8.

15 Al respecto véase Daniel J. Elazar, Exploring Federalism, Tuscaloosa, The University
of Alabama Press, 1987, p. 34.

18 véase King, op. cit., p. 126.
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Teorias politicas sobre el federalismo:
origen, estabilidad y efectos de una federacién

La discusién sobre los aspectos que definen a una federacién dejé en
claro la diversidad de opiniones que existen al respecto. El desacuerdo
no es menor en el caso de la relevancia del federalismo como fenémeno
politico. Asf, existen diversas teorias tanto politicas como econémicas
que analizan a las federaciones desde diversos enfoques. En este
apartado se analizan algunas de las teorfas polfticas mds relevantes
gobre el tema. Estas se han desarrollado a partir de preguntas concretas
que han interesado a diversos autores, y constituyen la parte medular
del estudio del federalismo desde la perspectiva de la ciencia politica.
Entre las preguntas de mayor interés, podemos distinguir tres: por qué
surgen las federaciones, por qué perduran, y cuéles son los efectos del
sistema federal en otro tipo de instituciones. En esta seccién se argu-
menta que la dltima de estas preguntas es la mds importante y,
desafortunadamente, la menos estudiada.

El origen del federalismo: por qué surge una federacidn

Han sido varios los estudios que investigan por qué distintos paises han
escogido el federalismo como sistema de gobierno.” Sin embargo, hay
dos que se han convertido en “cl4sicos” por la profundidad con que tra-
tan el tema, y que de acuerdo con Rufus Davis®® representan dos
enfoques distintos del método comparado para explicar el origen de las
federaciones: el libro de Ronald Watts, New Federations: Experiments
in the Commonwealth,? y el articulo de William H. Riker aparecido en
el Handbook of Political Science, “Federalism”.® Watts realiza un
estudio de seis nuevas federaciones surgidas en Asia y Africa después
de la descolonizacién briténica al término de 1a Segunda Guerra Mun-
dial. El autor sostiene que son varios los factores que estdn detras del
surgimiento de una nueva federacién:

YA respecto véanse Elazar, op. cit.; Arthur Holcombe y George Benson (eds.), Essays in
Fedemﬁam, Claremont, The Institute for Studies in Federalism, 1961; y Wheare, op. cit.
. S. Rufus Davis, The Federal Principle. A Journey Through Time in Quest of Mean-
tng, Be&keley y Los Angeles, University of California Press, 1978.
91;211316 Watts, New Federations: Experiments in the Commonwealth, Oxford, Clarendon
&’ Riker, op. cit.
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1) el deseo de independencia polItica,2)laesperanzadetenerunaventaja
econémica, 3) 1a necesidad de eficiencia administrativa, 4) el mejoramien-
to en la conduccién de las relaciones exteriores, tanto diplomética como
militarmente, 5) una perspectiva de comunidad basada en raza, religién,
lenguaje y cultura, 6) factores geogréficos, 7) la influencia de la historia,
8) similitudes y diferencias en instituciones polfticas y sociales tanto co-
loniales como indfgenas, 9) el cardcter del liderazgo politico, 10) la exis-
tencia de modelos anteriores exitosos de la unién federal, y 11) la
influencia del gobierno del Reino Unido en el proceso de elaboracién de
constituciones.®

Watts menciona que todos estos factores han estado presentes de
alguna forma en cada uno de los casos que analiza. Pero hay dos que
son m4s relevantes que el resto, ya que tuvieron una influencia desta-
cada en la aparicién del federalismo en los seis casos de estudio.
Primero, “existi6 una distribucién geogréfica, al menos en cierto grado,
de las diversidades al interior de cada una de estas sociedades, con el
resultado de que las demandas de autonomia politica se hicieron bajo
una base regional”. Y segundo, “en cada una de las federaciones
-recientes, al igual que en las antiguas, existieron a un mismo tiempo
deseos poderosos de estar unidos para cumplir ciertos propésitos,
debido a una perspectiva de comunidad o a la expectativa de beneficios
comunes derivados de la unién”.® Para Watts ambos factores se con-
traponen entre sf. Por ello el surgimiento de las federaciones se da
cuando existe un relativo “equilibrio” entre las demandas de autonomia
y diversidad y las demandas de uni6n e integracién, es decir, cuando
las demandas de diversidad representan un contrapeso a las demandas
de unién, y viceversa.®

Para Riker, en cambio, el federalismo es el resultado de “una
negociacién constitucional entre polfticos”, que se lleva a cabo con el
objeto de defenderse de agresiones militares y diplomdticas.* Dos son
las condiciones necesarias que deben darse para que se realice la
negociacién y aparezca entonces el sistema federal: la condicién de
expansién y la condicién militar. El autor las describe en los siguientes
términos;

21Watu,op.cu p. 42.
”nud.,p 3.

bed,p 94,

2 Riker, op. cit., pp. 113-114.
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Un deseo por parte de los polfticos que ofrecen la negociacién para
expandir su control territorial por medios pacfficos, usualmente para ha-
cer frente a una amenaza externa militar o diplomética o para prepararse
para un agrandamiento militar o diplomético [condicién de expansién).
Un deseo por parte de los politicos que aceptan la negociacién para ceder
su independencia en aras de 1a unién ya sea por un anhelo de proteccién
ante amenazas externas o porque quieren participar en el agrandamien-
to potencial de la federacién [condicién militar].®

Riker argumenta que ambas condiciones tienen sustento en una
negociacién racional, donde ambos grupos de polfticos ceden algo a
cambio de obtener ciertas ventajas con la formaci6én del sistema federal.
Respecto a la condicién de expansién, Riker considera que es necesario
que se consolide un gobierno més grande a la hora de enfrentar
amenazas externas o internas, o para llevar a cabo el proceso de agran-
damiento militar o diplomédtico. Para probar su teorfa, el autor analiza
el surgimiento del federalismo en varios paises. De acuerdo con él, en
todos los casos en donde se formé exitosamente una federacién estuvie-
ron presentes la condicién de expansién y la militar. En cambio, en
aquellos casos donde se intent6 formar una federacién pero se fracasé,
al menos una de las dos condiciones no estuvo presente.

A primera vista, tanto la teorfa de Watts como la de Riker parece-
rian contar con la parsimonia necesaria en toda investigacién cientffica.
De acuerdo con Watts, la razén por la cual surge una federacién es muy
sencilla: cuando los deseos de unién y los de autonomia se encuentran
balanceados o equilibrados, podemos esperar el nacimiento de un
sistema federal. La hip6tesis es, como dirfa Davis, “linda, limpia,
simétrica, mecéinica y simple”.* Pero, como este mismo autor comenta,
el gran problema con esta teorfa es la dificultad que representa esta-
blecer un “balance” de los deseos. En efecto, Watts no explora las
dificultades de definir un “deseo” por parte de aquellos que se interesan
en formar una federacién, y mucho menos ofrece pardmetros claros
para medir los deseos de unién y autonomfa. ;Y qué de la teorfa de
Riker? Su argumento s6lo necesita la presencia de dos condiciones para
testificar el origen de toda federacién. Sin embargo, una revisién més
cuidadosa de ambos factores pareceria indicarnos lo obvio: las federa-
ciones surgen cuando se combinan motivos expansionistas con motivos
de defensa. ;Pero acaso no se puede decir lo mismo de los pafses no

:Ibid.. pp. 114-116,
Davis, op. cit., p. 138.
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federales? O como argumenta Davis, “serfa realmente destacable si uno
pudiese apuntar a cualquiera de las miiltiples formas de asociacién
politica territorial a lo largo de la historia y sugerir que ninguno de
estos dos factores estuvo presente”.¥

Asf, ni la teorfa de Watts ni la de Riker logran en iltimo término
redondear un argumento convincente para responder a la pregunta
de por qué surgen las federaciones. En ambos casos, los factores que se
ofrecen constituyen generalizaciones que bien podrian formar parte
de explicaciones sobre por qué surge cualquier otro tipo de gobierno.
Con frecuencia, la literatura que investiga los origenes de las federa-
ciones se tropieza con este tipo de problemas, ya que su objeto de estudio
se presta a las interpretaciones multicausales, todas ellas dificiles de
aislar. M4s prolffica ha sido la literatura que se desprende, de manera
natural, del surgimiento de las federaciones: por qué perduran éstas en
el tiempo, es tema del siguiente apartado.

La estabilidad del federalismo: por qué perdura una federacion,
o el federalismo como variable dependiente

{Por qué algunas federaciones son politicamente estables y duran
muchos afios mientras otras desaparecen o son proclives a la inestabi-
lidad territorial y la protesta de algunos grupos dentro de ellas? Esta
ha sido una pregunta que de manera m4s reciente ha cobrado mucho
interés entre algunos autores. Daniel J. Elazar, de manera un poco
descuidada, nos ofrece una lista de lavanderia sobre por qué las
federaciones “fallan”. Desde su punto de vista, las federaciones fallan
o se desintegran cuando existen imposiciones externas que no tienen
que ver con el arreglo federal original; cuando hay fuertes intereses
encontrados por parte de los “hombres fuertes” de las distintas regiones;
cuando existen conflictos étnicos; por falta de recursos de la federaci6n;
porque no existe una “cultura politica” federal; porque hay pocos
intereses en comin; o porque existe un desequilibrio entre regiones
como resultado del arreglo federal.” Por el contrario, 1as federaciones
tienen éxito cuando se da la contraparte de cada una de estas causas.?®
Asi, una federaci6n tiene éxito cuando, por ejemplo, existe en ella una

27 Ibid., p. 137.
Elazar, op. cit., pp. 240-244.
2 Ibid., pp. 244-247.
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“apropiada” cultura politica federal. Ademsés de constituir explicacio-
nes ad-hoc, Elazar no prueba ninguno de estos factores, y con frecuencia
cae en la argumentacién ideolégica para justificarlos.

Este tema, sin embargo, ha sido analizado con mayor rigor analf-
tico en afios recientes. Peter C. Ordeshook considera que un factor
primordial para mantener estable a una federacién lo constituye el
papel aglutinador que pudiesen tener los partidos politicos. Con ello se
refiere a la relacién simbiética y de mutuo interés que pudiera surgir
entre candidatos locales y nacionales de un mismo partido para tener
éxito en las contiendas electorales. De esta forma, se fomenta una
conexi6n de los partidos en escala regional con el gobierno nacional.
Asf, toda federacién permanece estable si la estructura de partidos
proporciona los incentivos suficientes de cooperacién entre politicos
provenientes de distintos 6rdenes regionales. Ordeshook prueba su
teoria con los casos de los Estados Unidos, Canad4 y Alemania, todos
ellos pafses federales altamente industrializados. Encuentra que las
federaciones estadounidense y alemana son més estables que la cana-
diense, ya que los sistemas politico-institucionales de aquellos dos
pafses “fomentan partidos federalizados que tienen un incentivo para
resolver disputas inter e intrajurisdiccionales”, cuestién que no sucede
en Canadé.®

Por otro lado, John Ferejohn y otros consideran que la durabilidad
y estabilidad de un sistema federal s6lo son posibles cuando se man-
tienen dos condiciones: una condicién estructural, donde “las fuerzas
nacionales deben estar estructuralmente restringidas de infringir el
arreglo federal”, y una condicién juridica, donde “las tentaciones
provinciales de renunciar a los arreglos federales estén también res-

" tringidas, posiblemente mediante la aplicacién de reglas legales im-

puestas por algin érgano judicial independiente”.3* Respecto de la
primera condicién, Ferejohn sostiene que la mejor forma de impedir
que el gobierno nacional quebrante el arreglo federal es mediante la
fragmentacién del poder. Esto se logra de dos maneras: formal e
informalmente. Entre los mecanismos formales, el sistema de separa-
cién de poderes constituye un arreglo institucional efectivo para que
se dé la primera condicién, tal como ha sucedido con el caso de los

% peter C. Ordeshook, “Federal Stability, Political Parties, and Russia”, ensayo presen-
tado en la conferencia Hyper-Federalism: Russian Decentralization in a Comparative Context,
Prineeson, Nueva Jersey, Princeton University, febrero de 1996, p. 29.

1 Jenna Bednar, William N. Eskridge y John Ferejohn, “A Political Theory of Federalism®,
noviembre de 1995, pp. 34 (manuscrito).
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Estados Unidos desde que se aprob6 la constitucién de ese pafs.
E informalmente se puede lograr “impidiendo la formacién de partidos
politicos unificados y disciplinados”.2 En relacién con la segunda
condicién, los autores mencionan que el papel de las cortes federales
es de suma importancia para impedir que las provincias o estados se
beneficien injustamente del arreglo federal: “Debido a que las cortes
federales son sustancialmente independientes de la politica de los
estados 'y funcionan a través de una adjudicacién caso por caso, el
federalismo juridico es muy efectivo a la hora de monitorear infraccio-
nes incurridas por los estados”.®

Es de notar el papel preponderante que desempefian las institu-
ciones en las explicaciones de Ordeshook y Ferejohn. Para ambos
autores existe una relacién importante entre los arreglos instituciona-
les de un pafs —la estructura de partidos para el caso de Ordeshook,
la separacién de poderes y las cortes federales para el caso de Ferejohn
y otros— y la estabilidad del sistema federal. Sin embargo, desde mi
punto de vista habrfa que cuestionarse seriamente la relevancia de
investigar cudles son los factores que contribuyen al éxito y durabilidad
de una federacién, es decir, a la pertinencia teérica de colocar al
federalismo como variable dependiente. Esta es una cuestién que
retomo hacia el final de esta seccién. Mientras tanto, a continuacién
nos ocuparemos de una agenda de investigacién opuesta a la seguida
por Ordeshook y Ferejohn: el estudio del federalismo como causa de
otros fenémenos politicos.

Los efectos del federalismo: c6mo afecta el federalismo
a otras instituciones, o el federalismo
como variable independiente

La que deberfa ser la mayor preocupaci6n de los estudiosos del federa-
lismo ha sido con frecuencia uno de los temas menos tratados: los efectos
reales que tiene el federalismo en la vida politica de los pafses que han
adoptado este sistema de gobierno. Es ya famosa la aseveracién de
Riker en este sentido: federalism does not matter, el federalismo no
importa. Riker defiende la tesis de que el federalismo no tiene ninguna
influencia en términos de resultados polfticos, solamente en estilo de

3 mbid., p. 44.
33 Ibid., p. 43.
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gobiernd. Su importancia como institucién politica es s6lo accidental y
tiene que ver con las formas en que se lleva a cabo la politica piiblica.
En este sentido, el sistema federal dnicamente retrasa la aprobacién
de leyes nacionales a las que se oponen minorfas nacionales que logran
ser mayoria en las legislaturas estatales. Siguiendo esta idea, también
es famoso su ejemplo sobre el racismo en los Estados Unidos: “Si uno
aprueba las metas y valores de la minorfa privilegiada, uno deberfa
aprobar el federalismo. Asf, si en los Estados Unidos uno aprueba a los
racistas blancos del sur, entonces uno deberfa aprobar al federalismo
norteamericano”.® .

Pero es en estas ideas donde encontramos las mayores contradic-
ciones del autor. Si el federalismo es capaz de proteger los privilegios
de ciertas minorfas territoriales a costa de los intereses nacionales,
entonces los efectos del sistema federal no son despreciables. Si bien
dichos efectos tampoco serian deseables, lo cierto es que el federalismo
cobrarfa importancia por el simple hecho de discriminar territorial-
mente la aprobacién de leyes de interés nacional.®® Riker observé
agudamente este hecho, aunque no se ocupb de contrastarlo légica-
mente con su propuesta anterior acerca de la inutilidad que representa
el adoptar un sistema federal para la vida politica de un pafs. Aunque
Riker concede poca importancia al papel que pudiese jugar el federa-
lismo en el desempeifio de otras instituciones, ha habido otros autores
que le dan mayor relieve a este sistema de gobierno, en especial en
relacién con la democracia y las instituciones que fomentan el desarro-
1lo econ6mico. Veamos a continuacién c6mo ha sido tratado el papel del
sistema federal en relacion con estos dos aspectos.

Robert Dahl, en su ensayo “Federalism and the Democratic Pro-
cess”,® analiza el papel que juega el federalismo en el desempeiio
democrético. Su articulo cobra gran relevancia cuando observamos el
escaso y en ocasiones insuficiente andlisis que se ha llevado a cabo sobre
este tema. Daniel J. Elazar, por ejemplo, sostiene que el federalismo
debe ser considerado como una forma “madre” de la democracia, y que

M william H. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance, Boston, Little
p- 166.

Diversos autores han criticado los argumentos de Riker. Susan Rose-Ackerman, por
¢ejemplo, demuestra que el federalismo sf importa en un sistema politico donde el capital se puede
mover pero las personas no. Su modelo muestra cémo cuando la autoridad se encuentra dividida
“las elecciones tomadas por los gobiernos en los niveles inferiores pueden tener consecuencias
importantes para las decisiones de los gobierncs en los niveles superiores”. Véase Susan
Rose-Ackerman, “Does Federalism Matter? Political Choice in a Federal Republic®, Journal of
Poll-tmg Economy, vol. 89, nim. 1, 1981, p. 162.

Robert A. Dahl, “Federalism and the Demacratic Process®, Nomaos, vol. 25, 1983.
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los sistemas federales tienen “una fuerte predisposicién hacia la demo-
cracia”.¥ Ademsés de la enorme evidencia histérica que existe contra
estos argumentos, Elazar con frecuencia se queda en un plano mera-
mente argumentativo e ideolégico, lo cual contribuye poco a entender
la relacién que podrian guardar federalismo y democracia.

Dahl, por el contrario, realiza un andlisis detallado y riguroso
sobre esta relacién. El autor aclara desde un principio que el hecho de
que un pafs sea federal no significa que automédticamente serd demo-
critico. Su argumento principal es que la democracia puede darse en
un sistema federal tal como puede darse en cualquier otro sistema
politico, siempre y cuando se cumplan ciertas condiciones respecto del
proceso democrético. Siendo éste el caso, hay tres asuntos que todo
sistema federal deberia resolver para ser considerado una democracia.
En primer término, Dahl considera que una caracteristica primordial
de toda democracia es el control de la agenda por parte de los ciudada-
nos. En el caso de los gobiernos unitarios, donde la autoridad la ejerce
un solo gobierno y no varios, no se presenta el problema de que distintos
grupos de ciudadanos puedan ejercer el control de la agenda, como
sucederia en el caso de un gobierno federal. Sin embargo, Dahl argu-
menta que el federalismo no es menos capaz que los gobiernos unitarios
de proveer un gobierno democrético siempre y cuando en algdn nivel de
gobierno cada ciudadano tenga acceso a lo que él ha llamado una agen-
da cuasi abierta.’® En este sentido, una federacién serd democrética si
los asuntos que no puedan colocarse en la agenda local pueden colocarse
en la agenda nacional, y viceversa.®

En segundo término, Dahl piensa que una federacién presenta una
anomalia de origen, ya que por su estructura misma restringe injusta-
mente el principio de la regla de mayoria, caracterfstica primordial de
todo sistema democratico. Al igual que Riker, Dahl menciona que en
un sistema federal una “mayoria nacional no puede prevalecer sobre
una minoria que logra constituirse en mayoria en alguna de las unida-
des locales constitucionalmente privilegiadas”.® Sin embargo, este
simple hecho no debe orillarnos a concluir que una federacién es menos
democrética que un sistema unitario, “excepto bgjo la premisa de que
la unidad propia en la que las mayorias deberfan prevalecer es la nacién

3 Daniel J. Elazer, “Federalism”, en Seymour Martin Lipeet (ed.), The Encyclopedia of
Democggcy, vol. 2, Washington, Congressional Quarterly Inc., 1995, pp. 476-477.
Dahl, op. cit., p. 107.
 Ibid., p. 100,
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o el pafs”.4 De acuerdo con el autor, no podemos dar una mejor solucién
a dicha anomalfa, ya que ésta depende del tratamiento que se dé al
tercer asunto: jcuél es la unidad propia en la que una demos deberfa
ejercer un control final sobre la agenda?2 Dahl considera que no existe
una respuesta tefrica a esta pregunta, s6lo meras especulaciones
basadas en experiencias histéricas y juicios de valor. En efecto, no hay
un balance 6ptimo entre el tamaiio del sistema y la capacidad demo-
critica de éste. Con ello serfa entonces estéril afirmar a priori que el
federalismo estd naturalmente emparentado con la democracia. Dahl
nos aclara que esto no es necesariamente cierto, y el problema de fondo
lo constituye la imposibilidad de asegurar cu4l es el tamaifio 6ptimo en
el que debe operar una democracia.

Arend Lijphart es otro de los autores que revisa la influencia que
pudiera tener el sistema federal para el desarrollo de la democracia. De
acuerdo con su tesis, el federalismo favorece el mantenimiento de la
democracia debido principalmente a que fomenta la descentralizacién
de las funciones administrativas.®® Scbre esta misma linca y con el
objeto de poner a prueba si en verdad el federalismo tiene diversos
efectos positivos sobre la democracia, Axel Hadenius realiza un anélisis
comparativo con més de 30 pafses federales y no federales. Su conclu-
sifn es que no existe evidencia para sostener que el federalismo
contribuye al sostenimiento de la democracia, ya que estados tanto
federales como no federales muestran en promedio “registros casi
idénticos de durabilidad democrética™ A diferencia de la mayorfa de
los autores que estudian la relacién entre federalismo y democracia,
Hadenius es uno de los pocos que investiga dicha relacién de manera
formal. Su estudio constituye un buen ejemplo de cémo verificar lo que
muchas veces se dice con ligereza y cierto 4nimo ideolégico sobre las
federaciones.

Ademds de la democracia, un segundo tema de interés entre los
estudiosos del federalismo es la relacién que este sistema de gobierno
pudiera tener con el desarrollo econémico de un pafs. Utilizando las
herramientas de la eleccién racional, Barry R. Weingast elaboré recien-

! nbid., p. 107.
:: Ibid., p. 96.
Arend Lijphart, “The Southern European Examples of Democratization: Six Lessons
for Lntax America”, Government and Opposition, vol. 25, 1890, p. 79.
Axel Hadenius, “The Duration of Democracy: Inatitutional vs. Socio-economic Factors®,
en David Beetham (ed.), Defining and Measuring Democracy, Londres, Thousand Oaks y Nueva
Delhi, Sage Publications, 1994, p. 78.
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temente un articulo donde analiza parte de esta relacién. El interés
principal de Weingast es conocer cuéles son las causas que promueven
la reforma econémica. Su primera respuesta es un gobierno limitado (a
limited government). Segtin Weingast, todo sistema econémico enfrenta
un dilema polftico: “un gobierno lo suficientemente fuerte como para
proteger los derechos de propiedad y hacer valer los contratos también
es lo suficientemente fuerte como para confiscar el bienestar de sus
ciudadanos”.*s El problema consiste entonces en c6mo limitar al gobier-
no, es decir, c6mo lograr que éste mantenga un sistema adecuado de
derechos de propiedad y leyes de contratos (ambos necesarios para el
buen funcionamiento de los mercados econémicos) sin que confisque
el bienestar de los ciudadanos. De acuerdo con el autor, esto se consigue
cuando los ciudadanos han desarrollado cierto “deber ciudadano” (citi-
zen duty) y han logrado cierto consenso sobre lo que constituye una
transgresién a los limites que deberfa tener la acci6én gubernamental.
La manera de plasmar este consenso en un mecanismo institucional
consiste en elaborar una constitucién, ya que ésta “sirve como un
mecanismo de coordinacién, lo cual ayuda a los ciudadanos a coordinar
sus estrategias de tal forma que puedan reaccionar en concierto [i.e.
cooperar] y vigilar el comportamiento del estado”.* En efecto, Weingast
considera que una constitucién no es m#fs que un mecanismo que
resuelve un problema de coordinacién, ya que “logra que cada ciudada-
no juzgue y reaccione de manera similar ante la accién del Estado”.¢
Weingast argumenta que cierto tipo de federalismo, al que élllama
“federalismo preservador de mercado” (market-preserving federalism),
proporciona una forma particular de gobierno limitado. En efecto, el
federalismo no sélo institucionaliza la descentralizacién politica, sino
que plantea restricciones constitucienales a las funciones de gobierno.
Weingast sostiene que estos mecanismos propios del federalismo sur-
gen a través del consenso popular sobre los limites de accién que deben
imponerse al Estado. Para probar su teoria, Weingast analiza el desa-
rrollo econémico que experimentaron la Inglaterra del siglo xvm, los
Estados Unidos del siglo x1x, y China durante el presente siglo. En todos
los casos, el autor argumenta que el éxito econémico de estos paises
tuvo que ver no sélo con el desarrollo de los mercados, sino con la

“BarryRWeingut,'lbsEmmmicRoleofPoﬁﬁulhsﬁtuﬁmn:Maﬁat—Pmuﬁng
Federahsm and Economic Growth™, Journal of Law, Economics, and Organization, vol. 11,
‘gndelm p. 1
Ibid., p. 16.
47 Idem.

240

Definiciones y teortas sobre el federalismo

existencia de instituciones que podemos caracterizar como federales:
“T'anto para Inglaterra como para los Estados Unidos, la descentrali-
zacién de la autoridad polftica que implica el federalismo preservador
de mercado fue el producto de un proceso histérico que derivé en un
fuerte consenso que apoyaba los limites [de gobierno]”. En el caso de
China, “el gobierno central se limit6 a sf mismo mediante la transfe-
rencia de poder a las autoridades locales de una forma tal que fuera
dificil de recuperar”.«

Conclusién: qué tan deseable es una federacion

Investigar el origen y la estabilidad del federalismo presupone, en
muchos casos, que las federaciones son sistemas de gobierno deseables
en s{ mismos. Este supuesto se deriva de discusiones normativas que
colocan al federalismo como una institucién cuyos efectos vale la pena
procurar.® Hadenius es quien mejor ha resumido las supuestas venta-
jas de las federaciones:

El federalismo provee mayores posiciones politicas para distribuir: ade-
mis de la escena nacional existe un gran nimero de arenas polfticas de
importancia. Los grupos polfticos que no puedan reivindicar su posicién
enlaeompetenaanauonalpuedenverseeompensadosporlasposmﬂx
dades de éxito a nivel regional (estatal). En sociedades donde las posicio-
nes en el aparato ptblico son vistas como cruciales para determinados
actores polfticos clave, una estructura federal podrfa servir para mitigar

“tb.d pp. 26-27.

Alensda'l‘oequwﬂle a propbsito del sistema foderal estadounidense, argumenta que
hdmnﬂndslpodummqueluuohmlocﬂueﬂénmﬁseemdemgobmdmy
atiendan de mejor forma sus necesidades (véase Alexis de Tocqueville, Democracy in America,
Nueva York, Harper Perennial, 1988, pp. 161-162). Su discusién forma parte del debate sobre
las ventajas de las repiblicas pequefias de Montesquieu, que fomentan la virtud pdblica y
protegen los derechos individuales contra la tirania de 1a mayorfa. Sin embargo, esta visién de
uobimosewdnptamisaloquenomnlmenteleenhmdepor “confederacién”, y que fue tan
atacada por los eltadmmldmmqueﬁmdamelsmamnﬁdamlmodemoen
1787. Es curioso observar cémo para ellos “federalismo” tenfa un significado similar a lo que hoy
nosotros entendemos por “confederalismo”, y por ello consideraban que la constitucién que se
establecia no era enteramente foderal ni enteramente nacional, sino “una composicién de ambas”
(véase James Madison, The Federalist Papers, Nueva York, Penguin Books, 1961, p. 246). Hoy,
como argumenta Martin Diamond, reservamos la palabra “federal’ para referirnos “a los
sistemas que los fundadores [de la constitucién estadounidense] consideraban que tenfan
caracterfsticas tanto federales como nacionales. Esto quiere decir que nosotros consideramos
como un solo principio 1o que ellos vefan como un compuesto”, Véase Martin Diamond, “What
the Framers Meant by Federalism”™, en Lawrence J. O'Toole Jr. (ed.), American Intergovernment-
ol Relations: Foundations, Perapectum and Issues, Washington, CQ Press, 1985, p. 29.
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la tendencia del ganador-se-lo-lleva-todo y la fuerte polarizacién resul-
tante, que de otra manera podria surgir. También en otros dmbitos, se
sostiene que el federalismo contribuye a la moderacién de los conflictos
politicos. Debido a que fomenta la toma de decisiones descentralizada, el
federalismo proporciona un enfoque de discrecién en distintas cuestiones.
Los diferentes segmentos de la sociedad pueden entonces contar con auto-
nomia en algunos asuntos de importancia (por ejemplo, en las dreas de
educacién, cultura e ingresos). De esta manera, el proceso polftico nacional
se librarfa de un niimero de asuntos potencialmente controversiales. Como
apoyo al federalismo, también se ha sostenido que ofrece mayores oportu-
nidades para la préctica polftica. Bajo este gistema, aun los grupos minori-
tarios cuentan con la posibilidad de controlar oficinas de importancia y de
ejercer el poder politico, lo cual se toma como una forma de aumentar su
socializacién dentro de la cultura polftica democrdtica. Debido a que provee
una arena de influencia relativamente cercana en términos geogréficos,
también puede esperarse que el federalismo facilite la organizacién de
partidos y grupos de interés a nivel local. Ademés, por su propia naturaleza,
el sistema denota una difusién del poder politico, lo cual era una preocupa-
cién de gran importancia para los fundadores del orden federalista y
padres de la Constitucién norteamericana. Segiin su propio entendimien-
to, asf como el de sus sucesores, el federalismo contribuye a un orden de
pesos y contrapesos que sirve para restringir el abuso del poder y
salvaguardar el mantenimiento del gobierno popular.®

Sin embargo, mé4s arriba cuestiondbamos la pertinencia de estu-
diar el federalismo tinicamente como efecto politico relevante y no como
posible causa de otros fen6menos politicos. Para empezar, el federalis-
mo siempre ha generado controversias como sistema de gobierno. No
seria exagerado decir que existen otras instituciones y fenémenos que
han sido mayormente aceptados como formas de gobierno deseables,
como es el caso de la democracia. Incluso si analizamos con cuidado
estudios como los de Ordeshook y Ferejohn sobre la estabilidad del
federalismo, nos daremos cuenta que la principal preocupacién de estos
dos autores es no tanto la supervivencia del sistema federal como tal,
sino la disminucién de los efectos probleméticos que pudieran tener las
federaciones. Asf, Ferejohn y otros argumentan que su objetivo princi-
pal es “tomar en cuenta qué disefios institucionales podrfan aminorar
los problemas de durabilidad inherentes en las estructuras institucio-
nales federales”.® ;No seria entonces prudente preguntarse, al revés

5 Hadenius, op. cit., p. 73.
51 Bednar, Eskridge y Ferejohn, op. cit., p. 7.
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de como lo hacen Ordeshook y Ferejohn, en qué medida ha contribuido
el federalismo a la desestabilizacién (o solidificacién) de algunas insti-
tuciones politicas y a la creacién de intereses regionales?

Esta es la perspectiva teérica adoptada por autores como Riker,
Dahl, Lijphart, Hadenius y Weingast. Su propésito es ubicar el sistema
federal no como objeto de estudio, sino como un factor més que contri-
buya al entendimiento de diversos fenémenos politicos y econémicos.
Por ejemplo, para el desarrollo de la democracia vimos c6mo Dahl
sostiene que el federalismo plantea problemas de origen, mientras que
Hadenius lo encuentra, en el mejor de los casos, irrelevante. Weingast,
por el contrario, defiende los efectos positivos del sistema federal para
¢l desarrollo econémico. De cualquier forma, todos estos autores evitan
apologizar al federalismo desde un inicio, y a cambio lo someten a
planteamientos analiticos de rigor. Con ello lo liberan de los estudios
ideolégicos y en ocasiones romdnticos que se han hecho sobre él. En este
sentido, si se quiere conocer cuén deseable es contar con las institucio-
nes propias del sistema federal, convendria estudiarlo a partir de un
disefio de investigacién donde la federacién fuese una variable més que
nos ayudara a entender el comportamiento de asuntos tan importantes
como la democracia, el desarrollo social y econémico, y otros asuntos
propios de las disciplinas politicas y econémicas.

Teorias econémicas sobre el federalismo

A diferéncia de la mayoria de las teorfas politicas sobre el federalismo,
la economia sf se ha preocupado por estudiar a fondo cusdles son los
efectos del sistema federal en términos de la asignaci6n de responsabi-
lidades en la provisién y distribucién de bienes piblicos. Para ello se
han elaborado teorfas de corte tanto normativo como positivo. Como
veremos més adelante, la capacidad de explicacién de estas teorfas se
ve limitada por la falta de inclusién de factores de tipo politico, asf como’
por la concepcién un tanto simplista que se hace del sistema federal y
que tiene que ver con el entendimiento de éste bajo un esquema de
descentralizacién.

La mayor parte de las teorias econémicas sobre el federalismo®

5’Lnbibliogmﬁmsobreesl'.ostata.mimesenm'lma.I-"nmumu‘evisidnmtsexhlusl:i\m,véase

Robert P. Inman y Daniel L. Rubinfeld, “The Political Economy of Federalism”, en Dennis C.

Mueller 9(se(l.), Perspectives on Public Choice. A Handbook, Cambridge, Cambridge University
E I!l 1 7-
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tienen su origen en la teoria normativa del gobierno local de Charles
M. Tiebout, desarrollada en su articulo “A Pure Theory of Local Expen-
ditures”.® El interés principal de Tiebout es encontrar la manera
6ptima de asignar bienes piblicos dentro de distintas comunidades.
Esto se logra de una manera simple: si asumimos que los ciudadanos
son completamente movibles* y por ende pueden escoger la comunidad
que més les parezca para residir (i.e. pueden “votar con los pies”),
entonces la asignacién de bienes piblicos en el dmbito local serd
eficiente. Tiebout argumenta que ésta es la mejor manera de que los
ciudadanos revelen sus preferencias sobre bienes piblicos. Aquellas

comunidades que no presenten un tamaiio 6ptimo buscardn atraer o

expulsar residentes, segin sea el caso, mediante la oferta de diversos
servicios a distintos “precios” (impuestos). Asf, “el movimiento [de
ciudadanos] tendrd lugar de las comunidades mayores al tamaifio
6ptimo a las comunidades menores al tamaifio 6ptimo. El votante-con-
sumidor se muda a la comunidad que satisfaga su orden de preferen-
cias”.® Al igual que como pasa con los mercados de bienes privados,
Tiebout propone un modelo de asignacién de bienes piblicos basado en
un mercado de comunidades donde los “consumidores” pueden escoger
aquella comunidad que mejor se apegue a sus gustos. En sus palabras:

Tal y como el consumidor puede ser visualizado caminando al mercado
privado para comprar sus bienes, los precios de los cuales est4n dados,
asf nosotros lo colocamos en la posicién de caminar a la comunidad donde
los precios (impuestos) de los servicios comunitarios estén dados. Ambos
vigjes llevan al consumidor al mercado. No hay forma en que el consu-
midor pueda evitar revelar sus preferencias en una economfa espacial.
La movilidad espacial /spatial mobility] provee la contraparte de los
bienes piiblicos locales al vigje de compras al mercado privado.s

saClmrlesM.'l‘:ebout.'APum'I'hooryofIamnlExpemiitunl" Journal of Political Eco-
nomy,vol 64, 1966, pp. 416-424.

54 1.a teoria de Tiebout realiza muchos otros supuestos ademés de la movilidad. Entre
ellos, se asume que los consumidores-votantes “tienen pleno conocimiento delas diferencias entre
lupatmnesdemgtuocymm y reaccionan ante estas diferencias; que existe un niimero
mndedeeomumdades que no existen restricciones respecto de oportunidades lahorales; que
“los servicios piblicos proveidos no presentan externalidades o diseconomias entre comunida-
des”; que existe un tamafio “6ptimo” de comunidad; y que aquellas comunidades que sean
menores al tarhafio 6ptimo buscarén atraer residentes para reducir los costos promedio. Las que
sean mayores al tamafio 6ptimo harén lo contrario, y las que estén en el éptimo “tratarén de
man sus poblaciones constantes”. Véase ibid., p. 419.

Ibid., p. 420.

% Ihid,, p. 422.
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Wallace E. Oates, tomando como base esta idea,’” propone una
perspectiva enteramente econémica para estudiar al federalismo, co-
nocida como la teorfa del federalismo fiscal. De acuerdo con Oates, el
sector puiblico realiza tres funciones especfficas: “asegurar un uso
eficiente de los recursos, establecer una distribucién equitativa del
ingreso, y mantener la economia en niveles altos de empleo con una
estabilidad razonable de precios”.’ Cada una de estas tres funciones es
conocida, respectivamente, como de asignaci6n, distribucién y estabili-
zacién. Para Oates, las funciones de distribucién y estabilizacién debe
realizarlas el gobierno central, mientras que los gobiernos locales
desempefiarfan de manera m4s eficiente 1a funcién de asignacién. Estos
no estdn bien equipados para realizar las dos primeras funciones. En
el caso del problema de distribucién, el gobierno central puede empren-
der acciones redistributivas que comprendan la totalidad del territorio
nacional y que minimicen los problemas de movilidad de ciudadanos
que un gobieno local sin duda enfrentaria. En los problemas de estabi-
lizaci6n, los gobiernos locales carecen de la capacidad para controlar
las politicas fiscales y monetarias, ya que no cuentan con la posibilidad
de crear o destruir dinero. Pero para el caso de las funciones de
asignaci6n, Oates argumenta que los gobiernos locales estdn en mejores
condiciones de llevarlas a cabo que un gobierno central. De acuerdo con
el autor, el gobierno central es insensible “a las variaciones de prefe-
rencias entre los residentes de distintas comunidades”.® Por esta razén,
existe un argumento econémico para la provisién local de bienes pagbli-
cos que no sean estrictamente nacionales, y con ello Oates se acoge a
las ideas vertidas previamente por Tiebout.

Para Oates ésta es la razén por la cual el federalismo es atractivo.
Como se dijo arriba, Oates considera que un gobierno federal consiste
simplemente en un sector piiblico con niveles “tanto centralizados como
descentralizados para la toma de decisiones”,® y por ello es el sistema
ideal para que distintos niveles de gobierno lleven a cabo las diferentes

57 Qates no acepta del todo el argumento de Tiebout. De acuerdo con el primero, Tiebout
olvidé considerar ciertos aspectos que los consumidores tomarfan muy en cuenta antes de
mudarse de comunidad, como el apego que éstos pudiesen tener hacia la familia o los amigos
locales. Esto limitarfa de alguna manera el supuesto de movilidad completa que propone Tiebout.
Véase Wallace E. Oates, “An Economist’s Perspective on Fiscal Federalism”, en Wallace E. Oates
(ed.), The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington, Mmachuaem Lexington
Books, 5}977 pp. 6-7.

Oates, Fiscal Federalism, op. cit., p. 3.

sa oo id., p. 11.

8 fid. , p. 17.
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funciones propias del sector piblico. En su “teorema de la descentrali-
zacién”, Oates resume sus conclusiones respecto de qué nivel de gobier-
no debe realizar la funcién de asignacién:

Para los gobiernos locales siempre serd més eficiente (o al menos tan
eficiente) proveer, para sus respectivas jurisdicciones, los niveles Pareto
—eficientes de produccién de un bien péblico— cuyo consumo se define
a través de subconjuntos geogréficos de la poblaci6n total, y para el cual
los costos de proveer cada nivel de produccién del bien en cada jurisdic-
ci6n son los mismos para el gobierno central o local respectivo —que para
el gobierno central proveer cualquier nivel especificado y uniforme de
produccién a lo largo de todas las jurisdicciones.®!

En efecto, desde el punto de vista del teorema resulta ineficiente
que el gobierno central provea la misma cantidad de un bien ptblico
para dos comunidades, “ya que si las demandas del servicio piiblico di-
fieren en las dos comunidades (y si no hay economias de escala deriva-
das de la provisién centralizada del servicio), entonces podemos incre-
mentar el bienestar diversificando la produccién en ambas comu-
nidades de acuerdo con las demandas locales”.®® Las teorfas de Tiebout
y Oates ejemplifican los modelos normativos ofrecidos por la economfa
para explicar los problemas que debe resolver un sistema de gobierno.
En particular, a Oates le resulta interesante el sistema federal, no tanto
por razones politicas, sino por razones de eficiencia econémica, puesto
que permite “la provisién descentralizada de servicios piublicos en
respuesta a las demandas locales”.®

Existe, sin embargo, otro grupo de teorfas econémicas, de corte
més positivo, que intenta enfocar al federalismo desde un dngulo
diferente. Mientras la tradicién normativa de Tiebout y Oates est4 més
interesada en decirnos cémo disponer de un sistema de gobierno con
caracteristicas federales, la tradicién positiva se preocupa més por la
forma en que se toman las decisiones en el interior de los gobiernos
locales. Asf, “la competencia entre gobiernos locales y la movilidad de
los contribuyentes entran dentro de las teorfas positivas s6lo como
preferencias exégenas de los ciudadanos, cuyas demandas agregadas
influyen en las decisiones locales, y son 1a materia del anélisis positivo”.®

% mbid., p. 35.
: Oates, “An Economist’s Perspective...”, op. cit., p. 6.
Idem.
64 John E. Chubb, “The Political Economy of Federelism”, American Political Science
Review, vol. 79, 1985, p. 995.
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Con esta légica, el federalismo sigue viéndose como un sistema de
gobierno donde las decisiones se toman en distintos niveles, s6lo que
ahora el énfasis se encuentra en determinar el comportamiento de los
gobiernos locales en particular. El andlisis més tipico utiliza un modelo
econémico de transferencias intergubernamentales, las cuales son pie-
za clave de las teorfas positivas sobre federalismo fiscal. John E. Chubb
explica esquemdticamente la forma mds sencilla de dichos modelos
utilizando la grafica 1.

De acuerdo con este modelo, 1as preferencias de los votantes o ciudadanos
se encuentran ya agregadas, y las curvas de indiferencia representan las
preferencias (convexas) de un gobierno local sobre un bien privado y un
bien piblico, cuya produccién se pretende influir mediante una transfe-
rencia intergubernamental. La transferencia puede tomar una de dos
formas posibles: una transferencia lump sum o un pago condicional a un
gasto local, es decir, una transferencia igualitaria /match].%

En el modelo, se asume que el gobierno local es un actor unitario
cuya funcién de preferencia equivale a la del votante mediano (median
voter), que intenta maximizar su utilidad mediante la combinacién de
los bienes piblico y privado. Antes de la transferencia,’ el gobierno
local (receptor) produce una cantidad X; del bien publico, sujeto a la
restriccién inicial de presupuesto MO. Si introducimos una transferen-
cia igualitaria (matching fund) tenemos dos efectos sobre MO. Primero,
aumenta el ingreso del gobierno local (efecto ingreso) y por tanto MO
se mueve hacia la derecha hasta MF. Y segundo, se reduce el precio del
bien piblico en relacién con el bien privado, lo cual se puede observar
a través de la menor pendiente de MF comparada con MO: “Gréfica-
mente, una transferencia igualitaria ocasiona que la linea de presu-
puesto se mueva a la derecha alrededor de M, produciendo la nueva
linea de presupuesto, MF”.®” En el punto 2, donde una nueva curva de
indiferencia es tangente al presupuesto MF, se produce una nueva

o bid., p. 998. :

. Una transferencia lump sum es un pago directo que el gobierno federal otorga al
qulernoloenlpmqueﬁtelleveacabounservicio.Encnmbio,hntmnlﬁemnciu categdricas
0 igualitarias son cantidades de dinero que el gobierno federal da al gobierno local en la misma
Proporcién que el nivel de gasto que éste realice para llevar a cabo un servicio en particular.
Véase Craig Volden, “State Federal Responses to Grants-in-Aid: An Analysis of APDC", Harris
School !sfPubhc Policy, The University of Chicago, octubre de 1996, pp. 3-4 (manuscrito).

Chubb, op. cit., p. 997.
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Gréfica 1
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publico
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cantidad del bien pdblico, X, adquirido con 1a transferencia igualitaria,
de tamario 1-2,

Por otro lado, si introducimos una transferencia lump sum (también
conocida como block grant o transferencia “total”) de la misma magnitud
que la transferencia igualitaria, obtenemos un resultado distinto. En este
caso los precios relativos de los bienes ptiblico y privado no cambian, y el
efecto de la transferencia se refleja s6lo en el ingreso del gobierno local.
Esto puede verse en el movimiento de la linea de presupuesto de MO a
BG, sin que exista en esta tltima un cambio de pendiente. La produccién
del bien piblico se da ahora donde una nueva curva de indiferencia es
tangente a BG, en el punto 3, y se produce asf una cantidad X3 del bien
priblico. En otras palabras, el modelo “predice que la transferencia Tump
sum’ tendré un efecto menos estimulante en el gasto del bien piblico que
la transferencia igualitaria, ya que s6lo afecta el ingreso del gobierno
receptor, mientras que la transferencia igualitaria afecta tanto el ingreso
como el precio del bien piblico”.®® En efecto, desde el punto de vista del
gobierno local, el modelo nos muestra c6mo éste prefiere una transferen-
cia lump sum a una igualitaria (BG alcanza una curva de indiferencia

88 Idem.
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mayor a MF), a pesar de que con la primera se produce una menor
cantidad del bien piblico (X3) que con la segunda (X,).

Las teorfas econémicas del federalismo han despertado un gran
ntmero de criticas. La principal ha sido su falta de conexién con el
mundo politico.® Como afirma Susan Rose-Ackerman, “el mundo de
Tiebout es tanto eficiente como apolftico”.™ Para Rose-Ackerman, Jos
modelos econémicos son bastante vulnerables una vez que se relajan
sus supuestos: “La polftica no puede eliminarse de los modelos de
gobierno local sin realizar supuestos extremadamente fuertes acerca
de las preferencias y oportunidades que enfrentan los ciudadanos™.”
Chubb, de manera similar, afirma que 1as teorias normativas que ofrece
1a economia para el estudio del federalismo son inadecuadas, ya que no
torhan en cuenta “la complicada jerarqufa de factores politicos y admi-
nistrativos que la investigacién politica nos ha dicho son tan crucia-
les”.™ Asimismo, respecto de las teorfas positivas Chubb sostiene que
los modelos ofrecidos por la economia son también deficientes,” ya
que no consideran los conflictos que surgen entre niveles de gobierno
como resultado de las transferencias: “El ingreso y los incentivos
caracterfsticos de la transferencia sélo establecen lo que hay de por

% Como remedio a las deficiencias de las teorfas econémicas, la economfa polftica ofrece
mmnmdouhxdwquemmrpounlgmuelemmtupohhmmmﬁmdﬂrdfedonﬂsmo
preocupa no sélo por el problema de la asignacién de responsabilidades en la
provisién de bienes pablicos (nacionales y locales), sino que también toma en cuenta la repre-
sentacitn polftica de los gobiernos locales en el gobierno central. El hallazgo méa interesante nos
revela la existencia de una tensién entre los problemas de asignacién y los de representacién en
todo sistema federal. Como sostienen Robert P. Inman y Daniel L. Rubinfeld, cuando 1a repre-
sentacién local en el centro es elevada y fodas las responsabilidades se asignan en escala local,
se fomentan los derechos democraticos pero se incurre en ineficiencias del sector piblico. Por el
contrerio, si la representacién local en el centrono es elevada y todas 1as responsabilidades recaen
en el gobierno central, se aumenta la eficiencia pero disminuye la repreeentacién ciudadana en
la toma de decisiones gubernamentales. Estas dos posturas son extremas. En medio existen
distintas combinaciones de bienes piblicos que se asignan a cada gobierno dependiendo de su
condicién (local o nacional). Véase Inman y Rubinfeld, op. cit., p. 108. De acuerdo con estos dos
autores, mupusdedatammwﬂuhmormhmdﬁnmmelgmdodemmhubn
localylnangnmdnde de polftica, ya que existe un trade-off entre amhas
caracteristicas federales: al aumentar la representatividad local en el centro y con ello los
dsreldludgmocréhms, disminuye la eficiencia econémica de la federacién, y viceversa (ibid.,
PP. T4, 106
%SusanRoso-Ackemnn,'haboutModsllmdthaCompehmIdeal An Essay on the
Political Economy of Local Government”, en John Quigley (ed.), Perspectives on Local Public
Finamﬁandl’ubhcl’olu:y Greenwich, Connecticut, JAI Press, 1983, p. 25.
Ibld p. 28.
,’aChuhb op. cit., p. 995.
Chubbmponeunmodelodeprmupd—agmhpammmedmrestudeﬁumuy
ﬁnl;gl:hlmtermonumtenhsmmgohmudmmdeunmmmvmwld
PP 1015
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medio en una contienda entre intereses dispares con ideas diferentes
acerca de c6mo deberia usarse la transferencia”.™

Sin embargo, un problema atn més serio de estas teorfas es 1a for-
ma un tanto simplista con la que algunos economistas entienden el
federalismo. Para ellos, la existencia de distintas comunidades en
el interior de un Estado es suficiente para dar pie a la clasificacién
de éste como una federacién. Como se recordars, el federalismo de los
economistas es muy similar a un sistema descentralizado, donde dos o
més niveles de gobierno se encargan de realizar diversas funciones
administrativas. Por ello, al existir distintas comunidades dentro de un
mismo territorio se posibilita la descentralizacién de las tareas guber-
namentales. Esta concepcién del federalismo, ademés de ser errénea,”™
tergiversa las conclusiones que se podrfan sacar de la investigacién
econémica sobre las federaciones.

Entender el federalismo como un sistema de gobierno descentra-
lizado ignora por completo los efectos polfticos y econémicos que las
instituciones (como los congresos locales) y leyes (como las constitucio-
nes regionales) propiamente federales pudieran tener sobre la asigna-
cién y distribucién de bienes ptblicos. Nétese que esto va mds alld de
la critica de Rose-Ackerman y Chubb sobre la falta de consideraci6n de
factores politicos. Por “factores politicos” se puede entender cualquier
tipo de proceso o institucién de tipo politico, federal o no, que impacte
las relaciones intergubernamentales. Sin embargo, confundir al fede-
ralismo con la descentralizacién nos impide conocer el efecto que tienen
aquellos factores politicos que son especfficamente federales sobre las
variables que interesan a la economfa. Por ello convendria no poner
bajo un mismo rubro concepciones que, en esencia, son de naturaleza
distinta.

Conclusiones

¢{Cudles son las repercusiones de las anteriores discusiones para el
estudio del federalismo? Retomando las conclusiones vertidas con
anterioridad, en esta 1ltima seccién se analizan algunos de los asuntos
de interés que empezaron a perfilarse més arriba. Primeramente, la

™ Ibid., p. 997.
75 Véase Ia discusion de la definicion econémica del federalismo en la primera seccién de

este ensayo.
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seccién sobre los problemas de la definicién del federalismo mostré la
importancia de la autonomia regional para distinguir o no a una
federaci6n de otros sistemas de gobierno. Dicha autonomia no s6lo debe
estar constitucionalmente protegida, sino que debe ejercerse en la
préctica. Este dltimo punto es de especial importancia, ya que supone
la existencia de garantfas extraconstitucionales para que la autonomia
pueda existir en escala regional. En este sentido, no basta que la
constitucién (nacionsl o regional) garantice la autonomia local, ya que
hay diversas maneras de que ésta no pueda llevarse a la préctica. Por
ejemplo, con frecuencia se ha destacado la importancia de contar con
mecanismos de recaudacién propios para poder ejercer un gobierno
independiente. Sin ellos, de poco sirve contar con garantfas constitu-
cionales en favor de la autonomia regional.

Ahora bien, la existencia de diversos gobiernos con capacidad de
decisién propia plantea tensiones y problemas dentro de toda federa-
cién. Como apuntaban Riker y Dahl, el sistema federal abre la posibi-
lidad de que existan ciertas minorfas nacionales que pueden prevalecer
como mayorias en distintas regiones. Esto genera una tensién exclusiva
del federalismo, que fue anticipada por los revolucionarios franceses:
icémo puede promoverse la existencia de metas nacionales en un
sistema de gobierno donde las unidades territoriales constitucional-
mente privilegiadas tienen la autoridad para desecharlas y/o la capa-
cidad para legislar en asuntos que tienen que ver con dichas metas? O
como lo plantea Vivien A. Schmidt, “;hasta qué punto son compatibles
los requerimientos de unidad nacional y los dictados de los principios
de igualdad ante la ley con la libertad local?”” Cuando se le mira desde
la 6ptica democrdtica, este planteamiento de unidad nacional vs. auto-
nomia regional representa una anomalia del sistema federal. Es cierto
que la autonomia regional genera la posibilidad de innovar en distintos
asuntos de interés local. Pero bajo un sistema democréatico, una legis-
latura nacional legftimamente constituida no tendria por qué enfrentar
obstéculos para legislar sobre diversos asuntos de interés nacional. Por
ello puede decirse que en toda federacién, sea ésta democritica o no,
surgen problemas entre gobiernos cuyo origen es inherente a la concep-
cién institucional misma de este sistema de gobierno.

Por otro lado, en la segunda seccién se analizaron diversas teorias
politicas sobre el federalismo, que responden a inquietudes particulares

78 Vivien A. Schmidt, Democratizing France: The Political and Administrative History of
Decentralization, Cambridge y Nueva York, Cambridge University Press, 1990, p. 4.
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en el estudio de este tema. Asf, podriamos destacar tres preguntas de
interés: por qué surgen las federaciones, por qué algunas federaciones
son m4s estables que otras, y cudles son los efectos de las federacio-
nes en otro tipo de instituciones. Las dos primeras preguntas tratan el
federalismo como variable dependiente (efecto), mientras que la Gltima
lo trata como variable independiente (causa). Quiz4 el punto que més
deba subrayarse dentro de este grupo de teorias es la conveniencia de
estudiar el federalismo no sélo como efecto, sino como causa de otros
fen6menos polfticos. Esto por varias razones. Primero, no resulta
evidente que el federalismo promueva instituciones “deseables” desde
el punto de vista polftico. Ademés de la anomalia implicita discutida
més arriba, habria que cuestionarse seriamente la viabilidad de un
sistema de gobierno que fomente la autonomfa local sin que ésta se haga
acompafiar por instituciones democréticas. La autonomia sin democra-
cia corre el riesgo de promover un régimen de caciquismos locales m4s
que un régimen de libertades. Con ello resultaria m#s conveniente
estudiar otro tipo de instituciones cuyos efectos seria deseable conocer,
como es el caso de 1as instituciones democraticas.

Asimismo, la evidencia empfrica que existe actualmente no nos
permite determinar a priori si las federaciones constituyen formas de
gobierno interesantes de explicar per se. La verdad es que se pueden
observar todo tipo de fenémenos politicos y econémicos (deseables o no)
en sistemas federales y no federales. Tanto Francia, un sistema no
federal, como la federaci6n alemana gozan de sistemas democréticos
estables con altos niveles de desarrollo econémico. En América Latina
existen gobiernos federales al lado de gobiernos no federales, y no por
ello se observan distintos grados de desarrollo econémico o politico, o
distintos niveles de pobreza. Y tampoco parece claro que las federacio-
nes enfrenten de mejor forma que los paises no federales problemas de
tipo interracial o intercomunitario. Al igual que Espafia o Bélgica,
ambos pafses no federales, la federacién canadiense enfrenta de mane-
ra permanente problemas de secesién por parte de Quebec. En fin, ni
normativa ni empfricamente tendriamos por qué pensar que el estudio
del federalismo aportaria hallazgos importantes en otros campos de la
teoria politica.

Segundo, estudiar al federalismo no como efecto sino como causa
de otros fenémenos implica evaluar si este sistema de gobierno en
verdad fomenta las ventajas que le atribuyen sus defensores. Debido a
que el federalismo plantea tensiones y problemas de origen, estudiarlo
como factor explicativo del desarrollo econémico o la democracia, por
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ejemplo, constituye una mejor forma de evaluar si en verdad vale la
pena o no conservar y expandir las instituciones que promueve este
sistema de gobierno. Ahora bien, esto no quiere decir que cambiar el
enfoque del an4lisis e incluir al federalismo como posible causa de otros
fenémenos vaya a redituar en argumentos para su defensa: el federa-
lismo no necesariamente es una variable relevante para explicar el
comportamiento de otros fenémenos politicos.

Por ejemplo, Dahl sélo se atrevi6 a formular las condiciones en las
cuales la democracia podria darse en un sistema federal. Mucho més
distante estuvo de afirmar que el federalismo es una causa natural de
la democracia, como desatinadamente han afirmado diversos autores.”
Todo lo contrario: si algo se obtiene del anélisis de Dahl es que el
federalismo, lejos de fomentar los procesos democréticos, les impone
ciertas limitaciones de origen que ya hemos discutido. Por otro lado,
Weingast es m4s optimista, al considerar que el federalismo sf tiene
importancia como factor de cambio en el desarrollo econémico de los
pafses. Pero en este punto habrfa que detenerse un poco y aclarar que
el federalismo de Weingast representa un sistema de gobierno muy
similar al que proponen los economistas, en el sentido de que sélo se le
identifica como un sistema descentralizado.

Es aquf donde resulta conveniente repasar lo analizado en la
tercera y tltima seccién del ensayo. En ella se estudiaron los funda-
mentos principales de las teorias econémicas sobre el federalismo.
Como se observd, la bibliografia econémica resalta la importancia de
descentralizar las funciones de gobierno que tengan que ver con los
problemas de asignacién de bienes pablicos. Ello fomenta la competen-
cia entre gobiernos locales por atraer al mayor niimero de residentes,
lo cual redunda en una asignacién eficiente de bienes piblicos. Como
también se apunté arriba, la falta de visién del 4mbito polftico ha sido
la principal crftica que se ha hecho a esta literatura.

Sin embargo, el problema con estas teorfas econémicas es no sélo
la falta de consideracién de lo politico, sino la tergiversacién que se hace
del término “federalismo”, al equipararlo con un sistema descentrali-
zado cuya caracteristica principal es 1a divisién de la toma de decisiones
en distintos niveles de gobierno. Es en esta confusién entre federalismo
y descentralizacién donde se genera un gran nimero de problemas.
Quiz4 descentralizar tenga sentido desde un punto de vista econémico.
Pero al confundir los procesos de descentralizacién con la existencia de

™ Véase Elazar, Exploring Federalism, op. cit.
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un sistema federal se malinterpreta el peso verdadero del federalismo
como institucién politica. Como se mencion6 anteriormente, contar con
un sistema descentralizado de gobierno no implica que dicho sistema
sea federal. En efecto, cualquier pafs puede descentralizar funciones,
sea éste federal o no. Por ello, cuando Weingast utiliza el término
“federalismo” para referirse a un sistema descentralizado de gobierno,
incurre en errores de apreciacién que sélo sirven para imposibilitar el
avance de las investigaciones que intentan precisar cudles son los
verdaderos efectos del sistema federal.

En suma, se puede decir entonces lo siguiente. Sin intentar definir
propiamente al federalismo, primeramente podemos afirmar que un
elemento distintivo de este sistema de gobierno lo constituye la auto-
nomia regional protegida constitucionalmente y llevada a la préctica
en los quehaceres propios de gobierno. Segundo, para contribuir al
mejor entendimiento del sistema federal seria conveniente estudiarlo
no s6lo como efecto sino como posible causa de otros fen6menos politicos
de mayor relevancia (como la democracia). Y por dltimo, debe distin-
guirse al federalismo de la descentralizacién administrativa. Confun-
dirlos como sistemas de gobierno andlogos contribuye a enredar los
resultados de las investigaciones que se hacen sobre estos temas.

Apéndice. Interpretaciones
sobre el modelo federal estadounidense

El sistema federal de los Estados Unidos ha sido, por mucho, el m4s
estudiado dentro de las federaciones existentes en el mundo;™ se han
utilizando para ello teorfas tanto politicas como econémicas. Por esta
razén es conveniente llevar a cabo un breve recorrido de las interpre-
taciones m4s importantes que se han escrito con respecto a su sistema
de gobierno. Consciente de la imposibilidad de analizar la enorme
gama de teorias que se han realizado sobre el tema, en este apartado
sé6lo se revisan cinco versiones que, a mi juicio, son de las més destaca-
das: el federalismo centralizado de John E. Chubb, el federalismo
competitivo de Thomas Dye, el federalismo cooperativo de Morton

"8 El libro de Daniel J. Elazar (ed.), Federal Systems of the World: A Handbook of Federal,
Confederal and Autonomy Arrangements, Longman Current Affairs, 1991, constituye una buena
referencia para empezar a conocer las caracterfsticas de los principales sistemas federales en
otras partes del mundo.
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Grodzins y Daniel Elazar, el federalismo dual de David B. Walker, y la
teoria sobre el federalismo funcional vs. el federalismo legislativo de
Paul E. Peterson. El desarrollo de esta seccién es de cardcter descrip-
tivo, y se incluye con el objeto de proporcionar al lector un panorama
mis aplicado de algunas de las teorias que se discutieron arriba.

Chubb argumenta que la principal caracteristica del sistema
federal norteamericano a partir del New Deal y hasta los afios setenta
ba sido la centralizacién. En la actualidad esta situacién ha sido dificil
de revertir, debido principalmente a que los miembros del Congreso de
ambos partidos politicos encuentran iitil a la centralizacién desde
un punto de vista electoral.” Chubb sostiene que la centralizacién se
ha institucionalizado especialmente a partir de la “institucién” de las
transferencias categbricas. Estas tienen fines asistenciales con propé6-
sitos limitados, y permiten que los miembros del Congreso reclamen el
crédito “por producir beneficios discretos para sus distritos”, lo cual
los beneficia electoralmente.® Normalmente son administradas en los
distintos estados por burocracias intergubernamentales que dependen
del Congreso y que, segin el autor, han contribuido a que el centro haya
podido minimizar la importancia de los polfticos locales.8!

Dye defiende una tesis distinta de la de Chubb. De acuerdo con
aquél, el federalismo norteamericano consiste no en la centralizacién
de funciones sino en “la creaci6n de intereses ‘opuestos y rivales’ entre
gobiernos™.# Su teorfa parte de la econémica sobre el federalismo
iniciada por Tiebout.® En efecto, Dye argumenta que el sistema federal
norteamericano no es de corte centralista sino de corte competitivo, ya
que existe un mercado de gobiernos “donde los consumidores-contribu-
yentes pueden escoger voluntariamente los bienes piiblicos y servicios
que ellos prefieran, al costo que deseen pagar, por medio de la seleccién
de las jurisdicciones gubernamentales que mejor se ajusten a sus
preferencias de politica”* En este sentido, los gobiernos locales y

™ John E. Chubb, “Federalism and the Bias for Centralization”, en John E. Chubb y Paul
E. Peterson (eds.), The New Direction in American Politics, Washington, The Brookings Institu-
tion, 1295, p- 302.
Ibid., p. 282,
8! pid., p. 298.
8 Thomas Dye, American Federalism: Competition Among Governments, Lexington,
Mamguaetts, Lexington Books, 1990, p. 3.

A diferencia de Tiebout, Dye nos advierte que la incorp racién de intereses “opuestos y
rivales” en su teorfa explica de mejor manera por gué en el federalismo estadounidense se ha
logrado controlar al gobierno central, cuestién que no explica la literatura econémica sobre el
federalalfmo Véase ibid., p. 12.

Ibid., p. 14.
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estatales compiten entre sf para ofrecer a los consumidores-contribu-
yentes “el mejor paquete de bienes priblicos y servicios a los menores
costos posibles” %

Grodzins y Elazar, a través de su teorfa sobre el federalismo
cooperativo, nos ofrecen una visién completamente opuesta a la de Dye.
De Grodzins es el famoso argumento de que el sistema federal estadou-
nidense no debe verse como un “pastel de tres capas” (haciendo clara
referencia a la creencia generalizada de que los gobiernos locales,
estatales y nacional se ocupaban de sus propios asuntos y mantenfan
una relacién jerdrquica entre ellos), sino como un “pastel de mérmol”
(a marble cake):

En efecto, la manera como opera el sistema de gobierno norteamericano
no es en lo mds minimo un pastel de capas. No consiste en tres capas de
gobierno, separadas por alguna sustancia peggjosa o algo que se le
parezca. Operativamente, es un pastel de mérmol, o lo que los britdnicos
Ilaman un pastel arcoiris. Ninguna actividad de gobierno en los Estados
Unidos es la provincia exclusiva de alguno de los niveles, ni siquiera la
que pudiese considerarse como la més nacional de las funciones naciona-
les, tal como las relaciones exteriores; ni siquiera la més local de las
funciones locales, tales como la proteccién policiaca y el mantenimiento
de los parques.®

De acuerdo con Grodzins, todas las unidades del gobierno estadou-
nidense, lejos de competir entre si funcionan bajo un sistema de
compartimiento (a sharing system), donde comparten o cooperan en la
produccién de todos los servicios piblicos: “Es dificil encontrar alguna
actividad de gobierno que no involucre a los lamados tres ‘niveles’ del
sistema federal”.#’ Discipulo de Grodzins, Elazar no hizo sino extender
esta teoria, describiéndola en los siguientes términos: “El federalismo
cooperativo o colaboracionista puede definirse como el compartimiento
de responsabilidades de funciones dadas entre los gobiernos federal y
estatal”.®® Es importante destacar que tanto Grodzins como Elazar
buscaban desacreditar la teorfa del federalismo dual, hasta la fecha una

85 fdem.
% Morton Grodzins, The American System: A New View of Government in the United
Sma,a?hxugn BnnndNully, 1968, p. 8.
Ibid., pp. 9-10.
m'Danml.! Elazar, The American Partnership: Intergovernmental Competition in the
Nineteenth-Century Umud States, Chicago, The University of Chicago Press, 1962, p. 305.
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de 1as més aceptadas para explicar el funcionamiento del sistema
federal de los Estados Unidos. _

Uno de los mejores exponentes del federalismo dual es Walker. La
tesis es simple: en una federacién existe la divisién de poderes, y por
ello cada gobierno es soberano® dentro de la esfera de accién que le
corresponde.® Walker argumenta que esto genera tensi6n, més que
colaboraci6én entre gobiernos. Para Walker esta teoria explica mejor lo
acontecido en los Estados Unidos desde la fundaci6n del sistema federal
hasta la década de 1930. Siguiendo a Chubb, Walker sostiene que es a
partir de estos afios cuando el sistema federal estadounidense empieza
a cargarse notablemente hacia el centro. De cualquier forma, Walker
piensa que el comportamiento de la federacién estadounidense pasada
y presente puede entenderse a partir de la doctrina de la separacién de
poderes, y no a partir del federalismo cooperativo que defienden Grod-
zins y Elazar,

Paul E. Peterson, a propésito de qué teoria es 1a que mejor explica
el comportamiento del sistema federal estadounidense; es quien ha
realizado el esfuerzo més reciente en este sentido. Peterson considera
que, en general, podemos resumir la amplia gama de interpretaciones
sobre el sistema federal en dos grandes teorfas: la teorfa funcional
(similar a las teorfas sobre el federalismo competitivo de Dye y el
federalismo dual de Walker) y la teorfa legislativa (similar a la teoria
centralista de Chubb). En palabras del autor,

La teorfa funcional identifica diversas fireas de competencia para el
gobierno nacional como distintas de las de los gobiernos estatales y

8 %1 federaliamo dual tiene su fundamento teérico en la nocién sobre soberanta dual, la
mdmdd-wumdem'dpmbb’ummhmh&dmmmﬂum
regionales. El problema con este argumento es que generalmente la soberanfa implica que la
nubndndpdlhmumenuncucrpopoﬂﬁmnngulnreindividble Al hablar de soberanfa dual
se puede caer entonces en una contradiccién. Como ha afirmado Elazar, “;c6mo puede uno tener
dos soberan{as ‘exclusivas’ compartiendo el mismo territorio?” (véase Elazar, Exploring Federal-
ism, op. cit., p. 41). La dnica forma de evadir esta contradiccién légica es afirmar que la nocién
duobernnfndualnoumﬁqueummeufonumnupemmmmndn, que sélo existe un
soberano, elpueblo,elcuddelegapodmnduhntoshpudegoherm,monaluonpmalu
Esta es la idea detrés de la nocién de “soberanfa popular” de Samuel H. Beer. Como este autor
argumenta, “Una vez que se garantiza que el pueblo puede establecer y alterar la forma de
gobierno, se prepara el terrenc para que esta autoridad funde un sistema federal. Actuando en
su capacidad constitutiva, el pueblo realiza la asignacién territorial del poder, autorizando
gobiernos tanto para las partes como para el todo”. Véase Samuel H. Beer, To Make a Nation:
The Rediscovery of American Federalism, Cambridge, Mamchusetts,ylandres The Belknap
Prus%HmardUmvmtmeu,lm,p 137.

David B. Walker, The Rebirth of Federalism: Slouching Toward Washington, Chatham,
Nueva Jersey, ChnthanousePublmhm 1995, pp. 67-88.
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locales. Predice que cada nivel de gobierno se expandiré en su arena de
competencia pero permanecerd limitado o se contraerd en sus arenas
menos competentes. La teorfa legislativa dice que el sistema federal
moderno estd moldeado por las necesidades politicas de los legisladores
responsables de su disefio. Los legisladores en todos los niveles de
gobierno buscarén distribuir beneficios gubernamentales por los cuales
puedan reclamar crédito y, de ser posible, trasladar las cargas guberna-
mentales a otros niveles del sistema federal.®

De acuerdo con Peterson, y basando su argumento en las ideas
provenientes del federalismo fiscal,” un supuesto de la teorfa funcional
es que todos los gobiernos que forman parte de una federacién respetan
las ventajas comparativas que tiene cada nivel de gobierno. En este
sentido, el gobierno nacional deberia ser responsable de funciones
redistributivas, mientras los gobiernos estatales y locales deberian
responsabilizarse de las funciones de desarrollo. La l6gica detrds de
este argumento es que los gobiernos locales obedecen més a fuerzas del
mercado que a fuerzas polfticas, mientras el gobierno nacional se
comporta de manera contraria. Los argumentos no estén totalmente
privados de la légica politica. Peterson sostiene que los votantes toman
en cuenta la prosperidad econémica de su estado a la hora de evaluar
a los candidatos a puestos de eleccién popular. Esto genera incentivos
para que los politicos busquen informacién que les permita tomar las
decisiones més eficientes desde el punto de vista de las funciones
propias de cada nivel de gobierno. En términos generales, la teorfa
funcional es normativa y optimista.

La teorfa legislativa es menos optimista. Sostiene que los incenti-
vos politicos que rigen las decisiones de los politicos ocasionan que éstos
tomen las decisiones equivocadas. Asume que “las polfticas piblicas son
moldeadas por las necesidades politicas de aquellos que tienen la
autoridad de escribir las leyes del pafs”.® En términos de las funciones
de desarrollo, la teoria sostiene que los legisladores apoyarén proyec-
tos de desarrollo para sus distritos independientemente de su eficiencia
econémica, ya que dichos proyectos son muy ttiles desde el punto de
vista electoral.* En relacién con el aspecto redistributivo, la teorfa dice

81 Paul E. Peterson, “Functional and Legislative Theories of Federalism®, ensayo presen-
tado en la reunién de 1995 de la American Political Science Association, Chicago, septiem-
bre de A995, p.2

Vénse Oates, Fiscal Federalism, op. cit.
93 peterson, ap. cit., p. 24.
% 1.5 teorfa asume que el principal interés de los polfticos es la reeleccién.
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que los legisladores aprobardn o no polfticas redistributivas de acuerdo
con la presién que ejerzan sus representados. En general, los legisla-
dores que vienen de distritos pobres apoyarén proyectos redistributi-
vos, mientras los que vienen de distritos ricos, no. En este caso, “evitar
la culpa” (blame avoidance) es atn m4s importante que “reclamar el
crédito” (credit claiming).

Peterson sostiene que las propuestas de la teoria funcional signi-
ficarfan que el “precio” del federalismo en los Estados Unidos estarfa
bajando, ya que los gobiernos se estarfan enfocando en aquellas respon-
sabilidades para las que estdn mejor adaptados. Por el contrario, las
repercusiones de la teorfa legislativa indicarfan que el precio del fede-
ralismo estarfa subiendo, ya que los incentivos que enfrentan los
legisladores los inducen a actuar de forma tal que la asignacién de
recursos para proyectos de politica piblica obedecerfa m4s a intereses
politicos que a criterios de eficiencia econémica. }Cuél de las dos teorias
explica mejor lo que actualmente sucede en los Estados Unidos? Peter-
son aporta evidencia para sostener la teorfa funcional: “Encuentro la
direccién del cambio m4s acorde con la teorfa funcional. Cada nivel de
gobierno estd cada vez més enfocado en 1a arena politica en la que tiene
la mayor competencia”.® Es decir, el gobierno nacional en asuntos
redistributivos, y los gobiernos estatales y locales en asuntos de desa-
rrollo. En este sentido, Peterson concluye que el precio que los estadou-
nidenses pagan por tener un sistema federal es més bajo de lo que antes
se pensaba.

1995 wsll’)aul E. Peterson, The Price of Federalism, Washington, The Brookings Institution,
» P. 00,

259



