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Federalismo: el caso espanol

Resumen: Desde su invencion. el «federalismos
ha experimentado cambios profundos. En Espaia,
tras el fracaso de la 1 Republica y de su proyecto
federal. el «federalismos= ha permanecido en la
memoria histdrica de los espafoles con connota-
ciones negativas. Sin embargo. la Constitucion de
1978 tiene una innegable orientacion «federali-
zante»; si bien. adolece de unos mecanismos
adecuados que posibiliten la cooperacidn y la
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Résumé: Depuis son invention. le «fédéralismes»
a subi des profonds changements. En Espagne.
aprés I'échec de la premiére République et de son
projet fédéral, le «fédéralisme» demeure dans le
souvenir historigque des espagnols avec des conno-
tations négatives. Cependant. la Constitution de
1978 posséde une irréfutable orientation fédera-
liste; par contre, elle n"établit pas les mécanismes
nécessaires qui fassent possible la coopération el

colaboracion entre las distintas unidades territo-
riales y permilan resolver las tensiones en la dis-
tribucidn del poder politico. dans la distribution du pouvoir politique.
Palabras clave: Federalismo. cooperacion, des- Mots clés: Fédéralisme. coopération. décentrali-
centralizacion. sation.

la collaboration entre les différentes unités territo-
riales et qui permettent de résoudre les tensions

Hace unos anos todo aparentaba apuntar que los tiempos modemnos iban, en gran medida. a abo-
lir feudos, localismos, tribus e incluso etnias. No obstante, la presencia de todas estas colectividades
y en especial de la nacién, no sélo no ha sufrido merma alguna, sino que en muchos casos se ha acre-
centado, convirtiéndose hasta en un fenémeno, a veces, perturbador.

De acuerdo con los principios de la concepcidn progresista del mundo, éste habia de evolucionar
hacia el universalismo, el humanismo, la igualdad, la democracia y la libertad para todos. No obs-
tante, los nuevos tiempos han traido asimismo consigo particularismos, nuevas desigualdades, tri-
balismos, localismos y maneras muy intensas, y hasta implacables, de militancia. Entre estas tiltimas
emergen NUIMerosos movimientos nacionalistas.

En la actualidad estamos presenciando el surgimiento de dindmicas y relaciones sociales objeti-
vas supraestatales y. al mismo tiempo, a la paulatina proliferacién de distintos conflictos sociales de
escala microsocial. Nos hallamos en un mundo gue, por un lado, camina atropelladamente hacia la
globalizacién y, por otro, comprueba cémo se acrecientan las inclinaciones nacionalistas y €tnicas.
La dimensién nacional-estatal se ve, por un lado, superada por una légica mundial (globalizadora) y,
por otro, cercenada internamente en una multiplicidad de nuevas l6gicas de escala menor. Todo ello
no entraiia la consuncién de la l6gica y de la escala estatal sino, mds bien, la superposicién de 16gi-

Fecha de recepcion: 3 junio 2002, Fecha de aceptacion: 26 septiembre 2002,
% Profesor Titular de Sociologia. Departamento de Sociologia v Politica Social de la Universidad de Murcia. Facultad de
Economia y Empresa. Campus de Espinardo. 30100 Murcia.



56 Juan José Gareia Escribano

cas y dindmicas en un mundo cada vez mas intrincado. La realidad apunta al desarrollo de nuevas
tensiones y lineas de conflicto. «Desde el final de la guerra fria vivimos en lo que se ha dado en lla-
mar un «nuevo orden mundial», en el gque convive lo nuevo con lo no tan nuevo, el orden con el
desorden vy lo mundial con lo local. Es decir, vivimos en un mundo cuyas dos caracteristicas funda-
mentales podria decirse que son la diversidad y el cambio; un mundo en el que convive la tradicion
con la innovacion sobre un sustrato de creciente heterogeneidad» (Bas, 1997: 247).

Estas tendencias actuales, que tienden a la creacion de unas entidades politicas mas amplias y, al
mismo tiempo, otras mds reducidas, han contribuido al auge de los sisternas federales, debido a la
posibilidad que éstos ofrecen de conciliar ambas inclinaciones y de amparar la pluralidad social den-
tro de una entidad politica.

Ya en 1603, Johannes Althusius, en una primera formulacion moderna del federalismo recogida
en su obra Politica methodice digesta, sefialé que éste es la antitesis del orden politico medieval esta-
blecido de arriba abajo, puesto que el federalismo pretende exactamente lo contrario, es decir, la
construccion del sistema politico de abajo arriba. Cada nivel superior resulta de la deliberada unién
de las asociaciones de nivel inferior y, a través de ellas, se llegaba al individuo. Esta perspectiva del
federalismo permanece aiin presente en el siglo XIX. en mayor o menor medida, siendo la misma el
modelo de los Estados federales que en ese siglo se instituyen por la union de Estados preexistentes.

Del analisis de los éxitos y fracasos de las federaciones durante la segunda mitad del siglo XX se
pueden extraer algunas notorias ensefianzas acerca de la capacidad de las federaciones y, en términos
mads amplios, de los sistemas federales, para armonizar y administrar la diversidad social.

Es un hecho conocido que el federalismo modemo surgié con Estados Unidos, cuyo sistema de
gobierno se significd por la integracion de un Estado nacional determinado y limitado en sus poderes por
el pueblo soberano, fuente constitutiva tanto de los Estados de la federacion como del Estado nacional.
todo lo cual se tradujo en un acuerdo formal. que quedé materializado en el documento constitucional.

La estructura del federalismo estd intrinsecamente ligada a un concepto y a una practica de no
concentracion del poder, en abierto antagonismo a lo que habia sido un rasgo tipico de los Estados
europeos centralistas. El federalismo consecuentemente es, desde esta perspectiva, una forma de
organizacion del poder politico cuyo cometido es distribuirlo; o dicho de otra manera, cuya tarea es
evitar su concentracién. Asi, con el surgimiento de Estados Unidos y de su version del federalismo,
se suscité una vasta reforma de las ideas politicas y del ejercicio del poder.

Entre las innovaciones conceptuales y politicas ligadas a la formacion de Estados Unidos se
encuentra la redefinicion del concepto de soberania, que de haber sido concebida hasta ese momento
como una atribucién de los Estados, fue transferida como atributo a los ciudadanos, al pueblo.
Cuando el pueblo es el soberano y asume su capacidad para determinar al Estado y a las leyes, lo que
estd aconteciendo es una radical transformacién de las relaciones entre el Estado y los individuos.
Para la historia de las ideas politicas el giro fue palmario, dada la concepcidn dominante en aquella
época que definia a la soberania como un poder indivisible y al mismo tiempo como una atribucion
ligada a la esencia del Estado. Desde esta concepcion, vigente entonces en Europa, nominalmente
era imposible la formacién de un Estado que presumiera una «cesién» de soberania a otros Estados
y que, al mismo tiempo, fragmentara el poder politico'. El federalismo solventa este conflicto con-

I Juan Bodino ( 1530-1596) definid el concepto de soberania como swmma fn cives ac subditos legibusque solute porestas
{poder supremo sobre los cindadanos y sibditos, no sometido a las leyes). No estd sometido a las leyves porgue el sobe-
rano es la fuente del derecho. lo que, en su tiempo, justificd el desarrollo del poder absolutista de las monarquias euro-
peas. El concepto se mantuvo hasta el surgimiento de las formas republicanas de gobiemno v, especialmente, hasta la
reubicacién del poder supremo, la soberania, que del soberano o del Estado pasé a ser una atribucion del pueblo,
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ceptual al hacer residir la soberania en el pueblo? y al determinar éste la organizacion del Estado y de
sus poderes. Exactamente, una innovacion del concepto de soberania que juridicamente establece
una relacién de subordinacién del Estado a los ciudadanos (soberanos en cuanto pueblo), lo que hace
evolucionar la propia idea de democracia y sus expresiones constitucionales. Asi. el federalismo
viene a ser pacto y solidaridad, colaboracidn, cooperacion y participacion desde una organizacion
territorial descentralizada del poder politico.

El propio término «federalismo» viene de pacto (foedus). Es el pacto que une los Estados pre-
viamente independientes (Estados Unidos), pero también el pacto que autonomiza las partes previa-
mente fundidas en un Estado centralista (Alemania). De esta forma, Estado federal no tiene porque
expresar «Estado compuesto de Estados». Una estructura federal puede alcanzarse desde la federa-
cién de Estados anteriormente existentes que resuelven articularse en un solo Estado, o por la fede-
ralizacion de un Estado centralista que hasta ese momento no hubiese tenido esa estructura. Sea de
una forma o de otra, la mezcla de centralizacién con descentralizacion no es, en modo alguno, pro-
ducto de un disefio o un modelo establecido a priori, sino la respuesta a un determinado desarrollo
histérico, econdémico, social y politico. Asi, el adjetivo «federal» no puede expresar lo mismo en el
articulo 20 de la Constitucién de Alemania. que en el | de la Constitucién de Suiza. No existe, pues,
un tnico modelo de Estado federal. En todo caso, de la observacion de los distintos Estados que se
autodenominan «federales» podriamos extraer una serie de rasgos generales o caracteristicas basicas
que se podrian sintetizar en los siguientes principios:

a) Principio de separacion: una Constitucion federal incluye disposiciones concretas mediante
las que se realiza un reparto de competencias legislativas entre los dos niveles de gobierno.

h) Principio de autonomia: cada nivel de gobierno es auténomo en su @mbito competencial.

¢) Principio de participacién: las unidades federadas deben estar representadas y intervenir en
las decisiones federales.

En el andlisis de estas caracteristicas para el caso de Espana, observamos la presencia de organi-
zaciones con un sustrato territorial inferior al antiguo Estado central y con competencias legislativas
y de direccién politica. La Constitucién de 1978 traté de poner fin a un problema histérico nunca
resuelto. referido a las 1lamadas comunidades historicas (Cataluiia, Pais Vasco y Galicia), que luego
se extendio al resto del Estado, no tratando sélo de solucionar el problema sino de elaborar un pro-
yecto politico de renovacién estructural del propio Estado. Con la generalizacién de las Comunida-
des Auténomas se cred un sistema de descentralizacion politica que venia definido en la propia
norma constitucional como un autogobiemo. Por tanto, no parece que exista duda alguna al asegu-
rar que se cumple escrupulosamente el principio de separacion.

En relacién con el principio de autonomia, los distintos Estatutos de Autonomia han ido reco-
giendo las competencias asumidas por cada Comunidad Auténoma dentro del marco establecido en
la propia Constitucién?, por lo que éstas cuentan con niveles de autonomia plena en relacion con sus
ambitos competenciales, asegurando, ademads, la norma constitucional 1a autonomia financiera para
el desarrollo y ejecucion de sus competencias®. Lo caracteristico del Estado federal consiste en que

=t

El federalismo promueve un concepto de soberania que se asocia con las formas mads desarrolladas de la democracia sin
excluir. logicamente, que ésta pueda tener otras fuenies que justifiquen su transformacion. tanto en Estados unitarios
como en sistemas federales.

3 Articulos 148 y 149 de la Constitucién Espaniola de 1978,

4 Aniculo 156.1 de la Constitucion Espanola de 1978,
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las facultades que se atribuyen tanto a los érganos de la federacién como las de los Estados miem-
bros se reparten de manera tal, que debe existir un dualismo en centros de poder, y ninguno debe de
tener la supremacia de competencias (Zippelius, 1999: 68).

Por tanto, si tuviéramos en cuenta Gnicamente los dos primeros principios enunciados, acabaria-
mos concluyendo que nuestro pais es un Estado tan federal como cualquier otro de los Estados fede-
rales que coexisten en el mundo. La Espaiia de las autonomias que delined el Titulo VIII de la
Constitucion se fue convirtiendo gradualmente, tras la aprobacion de todos los Estatutos de Autono-
mia y el consiguiente traspaso de competencias a todas la Comunidades Auténomas, en una organi-
zacion muy similar a la de cualquiera de los otros Estados federales. En Otros paises muy pocos
ponen en duda que el nuestro sea, de hecho, un Estado federal, Asi. por ejemplo, en la obra que la
Universidad La Sapienza de Roma edit6 hace unos afios con el expresivo titulo Quale, dei tanti fede-
ralismi?, el modelo federal espaiol se examina a continuacién del modelo de los Estados Unidos, y
antes del belga, el suizo, el alemin o el austriaco.

Sin embargo, cuando en Espania los politicos hablan de federalismo., a diferencia de lo que acon-
tece en el Aambito cientifico, lo hacen con una gran prevencion. Desde finales del siglo XIX, con el
hundimiento de la I Republica y de su proyecto federal, el federalismo quedo en la memoria histo-
rica del pueblo espafiol como sinénimo de caos, desgobierno, anarquia, cantonalismo y amenaza
para persistencia del propio Estado: siendo éste el principal motivo por el que los escasos politicos
que se deciden a pronunciarse sobre el tema lo hacen invariablemente con una notable circunspec-
cion y difiriendo sus propuestas a un futuro méds o menos alejado y problemitico. Ademads, el
recelo que muestran los partidos nacionalistas a que el federalismo pudiera ser utilizado como una
Justificaci6n para reclamar la homogeneidad de las Comunidades Auténomas no simplifica el pro-
blema. Con todo, cada dia m4s, se hace mas necesario reflexionar sobre el federalismo, y. al mismo
tiempo, buscar sus sentidos y nuevas acepciones en consonancia con las exigencias de los tiempos
actuales. La respuesta no puede ser el intentar uniformar la diversidad en un solo patron, pretension
ésta que llevd, durante buena parte del siglo XX, a la escisién entre los proyectos politicos y la
sociedad real.

Pero, qué sucede en el caso de Espaiia con el tercer principio al que mas arriba haciamos refe-
rencia: el «principio de participacién». El anélisis de este principio nos lleva a colegir que nuestro
«Estado federal», caso de que asi lo consideremos, no seria perfecto. Las federaciones utilizan una
amplia variedad de mecanismos para gestionar las relaciones entre los niveles de gobierno central,
regional y local. Estos mecanismos incluyen el poder ejecutivo, legislativo y judicial del gobierno
en cada nivel. La participacién del ejecutivo varfa considerablemente en el grado de formalidad:
desde la elaboracién de acuerdos intergubernamentales formales, hasta vinculos informales entre
funcionarios gubernamentales. El poder legislativo realiza un papel trascendental al otorgar fuerza
de ley a las politicas de cooperacién. Estos mecanismos legislativos abarcan esquemas reciprocos,
esquemas complementarios, una legislacién espejo y el traspaso o delegacion de poderes de un
nivel de gobierno a otro. Por iltimo, y aunque a menudo subestimado, el poder judicial es primor-
dial debido a su cometido respecto de la confeccion de un marco legal el cual los distintos gobier-
nos van a gestionar sus relaciones intergubernamentales, a través de la articulacién de poderes y
competencias.

En Espana no encontramos, con suficiente nitidez, los mecanismos institucionales adecuados que
den respuesta al principio de participacion y que, por tanto, posibiliten la cooperacién y colaboracién
entre las distintas unidades territoriales y favorezcan el desarrollo de 14 confianza entre los distintos
actores politicos, no cumpliéndose, asi, una de las condiciones esenciales del modelo federal: que la



Federalismo: el caso espaiof 59

voluntad de las partes se refleje en la integracion de la voluntad general nacional, de manera per-
RIanente,

En todo sistema federal convive una tensién de intensidad variable entre el gobierno nacional y
los gobiernos federados, que expresa una tensién en la distribucién del poder politico. Esta relativa
inestabilidad es inevitable en el federalismo v sus soluciones pricticas conducen a situaciones que
muestran dindmicas de centralizacién y de descentralizacién en la administracién piiblica, o a etapas
de coordinacién, negociacién o conflicto entre poderes nacionales y regionales. Estos escenarios son
una parte normal del sistema federal, lo extrafio seria que no existieran.

Es necesario precisar que la inestabilidad relativa no significa crisis, sino variables de interac-
cion, legitimas en la medida en que asumen los canales formales establecidos por el modelo. Exac-
tamente, como parte inherente al federalismo existe una instrumentacién formal que regula las
relaciones y sus formas, estableciendo limites a ese ambiente intemno de inestabilidad relativa, lo que
impide que el modelo desaparezca®.

En nuestro pais estas tensiones no pueden resolverse a través de los canales adecuados, debido,
en buena medida, a la inexistencia de una segunda cdmara de verdadera representacion territorial. El
Senado, tal como quedé disefiado en la Constituci6n de 1978, no se acomoda a las exigencias de un
Estado descentralizado. En el modelo de federalismo norteamericano, originalmente el poder legis-
lativo quedé integrado por dos cdmaras, la primera representando a los Estados en términos de
igualdad (el Senado), independientemente de sus dimensiones sociales o territoriales, y 1a segunda
representando a la poblacién (Cdmara de Representantes). La carencia en Espaiia de una indiscuti-
ble cdmara territorial es una destacada anomalia que hace necesaria una reforma constitucional. que
posibilite la existencia de una cdmara legislativa en la que concurran los representantes de las Comu-
nidades Auténomas; para que sea alli donde se disciernan y examinen, dentro del proceso legislativo,
los legitimos intereses que ellas significan y defienden. Es ésta una reforma necesaria, no sélo para
evitar el desmedido bilateralismo por el que discurre la politica autonémica, sino, principalmente,
para garantizar la presencia y la intervencién de las Comunidades Auténomas en la politica espanola,
en la formacion de la voluntad general nacional y en las distintas instituciones del Estado. Es inelu-
dible transformar el Senado en una genuina Camara de las Autonomias, en la que la presencia de los
Gobiernos Autonémicos fortaleceria la representaci6n territorial, trasladaria al proceso de elabora-
cion de las leyes las aspiraciones provenientes de las Autonomias, permitiria Ja participacién de éstas
en materias bdsicas, como son su financiacién, la politica fiscal o las politicas generales de grandes
servicios publicos cuya ejecucion les corresponde, y aseguraria el acuerdo con el Gobierno Central
en la programacion de los planes extraordinarios de infraestructuras, la participacion en la Unién
Europea, o los criterios para el reparto de los fondos europeos.

La incapacidad historica de las élites gobernantes para articular en nuestro pais una estrategia
coherente y omnicomprensiva de las especificidades territoriales estimulé primero al regionalismo,
luego al nacionalismo periférico y, eventualmente, al separatismo. La orientacién «federalizante»
que se desprende de la actual Constitucion Espaiiola ha dado lugar durante estos dltimos afios a una
oscilante dindmica centralizadora o descentralizadora que, con sus imperfecciones, ha permitido
avanzar en la resolucion de algunos conflictos. Sin embargo, como hemos examinado, el sistema

5 Estono excluye que la historia revele dramdticas historias de federalismos que nunca consiguieron administrar su ines-
tabilidad relativa, lo que se explica. en buena medida. porque su integracion federal no fue un proceso federalista (pacto,
acuerdo). sino un resultado de otros factores, como la guerra y las anexiones. Entre los ejemplos mads recientes de crisis
de federaciones se encuentra ¢l desplome de la ex URSS. (Vid. Randall y Gibbins, 1994).
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adolece de algunas carencias que podrian solventarse a través de una profundizacion en una direc-
cién federal que contribuyera al desarrollo de una lealtad politica compartida entre los distintos terri-
torios que conforman esta nacién de naciones que llamamos Espana y a la solucién definitiva del
problema nacional-regional espafiol.
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