EL FEDERALISMO FINISECULAR *

Por el Académico DR. PeprO J. Frias

“La variedad de sistemas federales conduce
a la imprecisién de su minimo comin deno-
minador y hace muy aleatorio el descubri-
miento de un criterio general” G. Burdeau.

- 1. Introduccién. El. mundo es hoy virtualmente fe-
deral, por la necesidad miiltiple de equilibrar lo uno y lo
diverso. En el pasado, el vinculo imperial, y hoy, la descen-
tralizacién territorial del poder, han extendido el derecho
federal o algunas de sus aplicaciones. En los Estados fe-
derales consolidados, es pertinente hablar de forma de
Estado. Pero cuando el Estado unitario profundiza su
descentralizacién o cuando se busca unidad, atin precaria,
para etnias diversas, o cuando la integracién crea los nue-
vos pueblos-continentes, el paradigma es federal mas que
la forma de Estado: proponemos describir estas situaciones
bajo el titulo comin de federalismo como estrategia.

Esta distincién, apta sélo para la explicacién del de-
recho federal actual, parece corresponder a la que ha solido
hacerse entre el federalismo como ‘“ideario” y como ‘“téc-
nica”,” Como sentimiento, es la conciencia autonémica
compatible con una alianza constitucional. Como técnica,
es la distribucién territorial del poder ®.

* Ponencia en el congreso sobre las tendencias del derecho en el siglo XXI
convocado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Umvers1dad Au-
ténoma de México (set. 1991). .

1 HORACIO ROSATTI, Congreso Nacional de Federahsmo, Santa Fe,
1986, p. 97.
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2. El federalismo como' forma de Estado. Describi-
remos el proceso federal en algunos de los Estados recono-
cidos como tales. Por proceso federal entendemos la
realidad nacida de la norma constituciorial y su expe-
riencia, a veces cruel pero también rica en matices, infle-
xiones y capacidad de recuperacién.

2.1. Argentina. En primer lugar, el federalismo dual
resisti6 menos. Ya la ley Lainez que permitié a la Nacién
mantener escuelas primarias en las Provincias que se
acogieran a su régimen, fue una excepcion realista y escru-
pulosa, frente a una centralizacién incipiente. En segundo
lugar, como en los Estados Unidos, la Gran Depresién
Mundial, que cambié duraderamente las reglas de juego
que habian sido favorables al crecimiento argentino, ins-
piré regulaciones que aceleraron la burocratizacién centra-
lizada del pais. En tercer término, la incorporacién al
Estado de una gran infraestructura éconémica de gestién
deficiente, descompenso el equilibrio. En cuarto lugar, la
primera experiencia de federalismo, concertado —la copar-
ticipacién federal impositiva— dej6é penetrar al Gobierno
central en la administracién provincial, con una profun-
didad desconocida; porque, en efecto, gracias a una parti-
cipacién irrisoria para el conjunto de las provincias, el
fisco nacional fue rico durante cuatro décadas; rico y
paternal: con los fondos con que las provincias hubieran
podido hacerlas por si mismas, el Gobierno federal cons-
truy6 carreteras, hidroelectricidad, hospltales y escuelas;
esta situacién se modificé en 1973 y se deterioré paulati-
namente hasta ser reemplazada por acuerdos de coyun-
tura que son una asignatura pendiente. En quinto lugar,
el federalismo cooperativo, a través de la actividad inter-
jurisdiccional, doblada en acuerdos y entes interprovinciales
y en relaciones intergubernamentales, ha sido un renova-
dor decisivo de la consideracién debida a la vida local.

Creemos que hay buenos auspicios para la recons-
truccién del federalismo. La “desfederalizacién” ha tocado
fondo y las tendencias se revierten. La comunidad acadé-
‘mica confirma su atencién a las autonomias. El Gobierno
central no “sucursaliza” a las provincias. La descentrali-
zaci6én territorial del poder no compromete la destinacién
nacional. El ciclo constituyente provincial manifiesta la
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misma energia autonémica, a través de once nuevos textos.
El Acta de Reafirmacién Federal (1990) habra coronado
la recuperacién del federalismo argentino, cuando una
mejor gestién pblica coincida con la politica actual de re-
forma del Estado y se supere la emergencia econémica ?

2.2. Brasil. En la Constitucién de 1988, la Repubhca
Federativa del Brasil es la unién indisoluble de Estados,
municipios —por controvertida inclusién— y Distrito Fe-
deral. En. otro estudio® hemos descripto ampliamente la
morfologia del federalismo brasilefio, su comportamiento
y las correcciones auspiciadas. Favorecian al gobierno fe-
deral los poderes politico-administrativos, la hegemonia
financiera, las hipé6tesis de intervencién de la Unién en los
Estados, aunque la autonomia local y estatal fuera' el prin-
cipio basico. Y se conservd, en efecto, la idea de que la
Unién s6lo debia ocuparse de las politicas generales. La
Ley de Reforma Administrativa, para referirnos a una
sola de las etapas legales analizadas, decia muy pragmati-
camente que “exceptuados los casos de manifiesta impracti-
cabilidad e inconveniencia, la ejecucién de los programas fe-
derales de caricter nitidamente local debera ser delegada,
en todo o .en parte, mediante convenio a los 6rganos esta-
tales o municipales concernidos por los SC!'VICIOS correspon-
dientes”. -

Pero si la Constitucién de 1967-1969 institucionalizé
un federalismo nominal, la de 1988 lo rescata, seglin el
ponderado juicio de José Alfonso da Silva*.

2.3. Estados Unidos. Como es sabido, el federalismo
nace en los Estados Unidos como una forma de Estado,
que asegura coordinacién e independencia de los dos cen-
tros de gobierno. Bernard Schwartz * lo caracteriza por
los siguientes elementos: I) “Se trata de una unién de un
nimero de entidades comunes; II) La divisién entre los

2 Ver del autor, principalmente, El Proceso federal argentino, Cérdoba,
1988. - ' .

3 Introduccién al derecho ptiblico provincial, Depalma, Bs. As., 1980, p. 63.

4 Curso de direito constitucional positivo, San Pablo, 1989, p. 90.

5 EI federalismo norteamericano actual, “Cuademo Civitas”, Madrid, 1984,
Scobre Canad4, nada podemos agregar a la sintesis .de AGUSTfN RUIZ RO-
BLEDO, en “Revista de Estudios Polmcos", Madnd n® 69, jul.-sept. 1990,
p. 201.
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poderes Legislativos del Gobierno Central y los Estados
componentes, estd presidida por el principio de que el
primero es un gobierno nacional con competencias taxati-
vamente enumeradas, mientras que los segundos, son go-
biernos de «competencias residualesy; III) La competencia
de cada uno de estos Centros de gobierno se ejerce direc-
tamente dentro de la esfera asignada a cada uno de ellos,
sobre todas las personas y propiedades que se encuentran
dentro de sus limites territoriales; IV) Cada Centro de
Gobierno esta provisto de un aparato legislativo, ejecutivo
y judicial, para poder exigir el cumplimiento de las leyes, y
V) La supremacia del Gobierno nacional, dentro de su es-
fera asignada, en caso de conflicto con el gobierno de los
Estados”.

La divisién de poderes entre el gobierno central y
los estatales —escribe Schwartz—, ha estado- durante un
siglo dominada por ‘la doctrina del federalismo dual. Se
bas6 en la concepcién de dos areas de poder mutuamente
excluyentes, que se limitan reciprocamente y cuyos titu-
lares se encuentran en pie de igualdad. Citando un ejemplo
muy conocido, el federalismo dual postulaba la‘ compe-
tencia del gobierno federal en el comercio interestatal
y de los Estados-miembros en el comercio intraestatal.
_En la practica, esta exclusién reciproca fue dificil aunque
asegurada con rigor por la Corte, como lo prueba la rehu-
sacién a que el gobierno central imponga a los Estados
sus normas sobre trabajo infantil.

Los hechos sociales llegaron a un punto que desalo-
jaron al federalismo dual. Ocurrié con el ya recordado
‘New Deal. El Estado, que habia actuado como soldado
o policia y juez, pasaba a ser —dice descriptivamente
Schwartz—, médico, enfermero, maestro, urbanista ... El
gobierno federal se atribuia autoridad para regular poco
menos que todo el sistema econémico americano. No se
allan6 a esta politica la Corte en 1935 en el caso Schecter,
pero fue el Gltimo de aplicacién del federalismo dual.

A partir de 1937 y sobre todo de 1941, la Corte aceptd
por ejemplo que la regulacién del comercio por el Congreso
no recaija s6lo sobre el interestatal, sino “también sobre
aquellas actividades intraestatales que afectan de tal modo
al comercio interestatal o al ejercicio del poder del Con-
greso sobre éste, que su regulacion resulta indispensable
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para un fin legitimo”. Acepté asimismo la posibilidad de
usar el poder impositivo con fines regulatorios. La gran
Depresién habia alterado el antiguo equlhbno a favor del
gobierno central.

El reequilibrio se encontré a partir de 1976 en el caso
“National League of Citis vs. Usery”, evidenciando que
aqui y alli las tendencias centripetas y centrifugas han pro-
ducido movimientos pendulares en el federalismo. Se inter-
preté que el gobierno central no podia afectar a los Esta-
dos en cuanto tales, en asuntos referidos a la soberania .
estatal y que perjudiquen en forma directa la capacidad
de los Estados para estructurar operaciones 1ntegrales en’
areas de funciones tradicionales.

Si se sigue la evolucién de la jurisprudencia, se advierte
que perdura esa tentacién de absorber, por parte del go-
bierno. central, las competencias que no fueron tradicio-
nales en el Estado-miembro, aunque por un principio de
division territorial pudieran corresponderle. Asi ha ocu-
rrido en 1980 respecto de la circulacién de vehiculos que
no respetaran los estandares federales sobre la contamina-
cién atmosférica.

'El prondéstico de Schwartz es favorable -al federalismo-
norteamericano actual. Puede que no sean los entes sobe-
ranos de la época de la fundacién, pero su 1ndependenc:a
esta asegurada. -

2.4. México. El pormenorizado estudio de Jorge Car-
pizo se remonta a 1961, pero tiene vigencia si lo conju-
gamos con las innovaciones comentadas por el mismo sobre
el pre31denc1ahsmo mexicano °,

He aqui su propia sintesis: “El sistema federal mexi-
cano ha cambiado por los factores enunciados y que po-
demos concretar: a) La paulatina centralizacién de facul-
- tades que en varias ocasiones ha sido benéfica. b). La crea-
cién de organismos y empresas nacionales poderosos que
influyen en las entidades federativas. ¢) La centraliza-
. cién politica, que no es factor nuevo en la vida del pais, y

6 El Federalismo en México, en “Sistemas federales del continente ame-
ricano”, UNAM, México, 1972, pag. 463; Sistema Federal Mexicano en “Estu-
dios constitucionales”, UNAM, Meéxico, 1980, p. 87; La Constitucién mexicana
de 1917, UNAM, México, 1973 y Algunas reflexiones sobre los cambios en el
Presidencialismo Mexicano ( 1978-1990), en “La Ley-Actualidad”, Bs. As., 7 de
marzo de 1991.
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d) La conciencia de que México es una nacién y como
tal tenemos.una sola proyeccién hacia el futuro, segun
frase de Ortega y Gasset.

Existe la conviccién de que el 31stema federal es im-
portante y tiene una funcién que cumplir: ser un deténte
a una mayor centralizacién que pueda ser perjudicial y
que no se desea, y especialmente, que los gobernantes
locales sean realmente elegidos por el pueblo de cada en-
tidad federativa, para que resplandezca su autonomia. .

Este es un reto a la centralizacién politica existente
y en €l esta el futuro de nuestro sistema federal.”

Pero en los afios Gltimos, la ‘“‘descentralizacién” de
la presidencia y el incipiente pero firme pluralismo politico,
han restablecido el equilibrio entre los poderes del go-
bierno federal y con los Estados federados. El federalismo
sirvié, en efecto, como ltima barrera respecto a una cen-
tralizacién castradora. Es licito hablar de una recuperacién.’

'2.5. Venezuela. El estudio de Humberto J. La Roche,
como el nuestro. 7, son escépticos sobre el federalismo resi-
dual de Venezuela. Del federalismo histérico, identificado
con la promocién de las masas, del exergo “Dios y Fede-
racién” de la papeleria oficial, del articulo 1° de la Consti-
tucién que lo declara Estado federal, en los términos consa-
grados por esta Constitucién, quedan en realidad el
gobierno federal y los municipios. La Roche limita sus
aspiraciones a una descentralizacién progresiva y a las
asignaciones para los Estados. Por nuestra parte, conforme
al movimiento actual de las ideas, deseariamos ver de
vuelta en los Estados la libertad de elegir sus gobernadores.
Excluida esa autonomia, reducida la competencia legis-
lativa, desapoderados de sus recursos naturales, depen-
dientes financieramente a un grado extremo, centralizado
el gasto improductivo en el Distrito Federal (triplicado al
resto del pais), Venezuela es un Estado post federal. Es
posible que se haya adaptado asi a su condicién de mono-
‘exportador. Pero no faltan datos sobre una centralizacién
creciente, sobre una urbanizacién irracional en el 4rea me-
tropolitana que merecen correccion.

\

7 LA ROCHE El federalismo en Venezuela, en “Sistemas Federales del
Ccentinente Americano”, UNAM, México, 1972, p. 549 y PEDRO ]J. FRIAS,
El federahsmo Argentino, Depalma, Bs. As., p. 68.
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2.6. La unificacién Alemana. La Constitucién de Bonn
era previsora. La unificacién de las dos se hizo a su amparo
por la urgencia de Alemania Oriental de disolverse en el
seno de Alemania Federal. La entente’ confederal parecxa
la- mas razonable para dar tiempo.

Jacques Delors, desde el vértice de la Comunidad, la
mencionaba como escenario posible. Henry Kissinger y
pocos més la auspiciaban. Pero la historia fue mas rapida
que las predicciones. La reunificacién se consolidé con
quebrantos previsibles. Serd un ejercicio de curiosidad el
examinar dentro de un tiempo la configuracién de las
autonomias en Alemama Oriental.

. 2.7. Decadencia y recuperacién del federalismo. El
proceso federal nos ilustra que en dos etapas y hasta en
una sola se produce la dependencia de los Estados particu- -
lares al Gobierno central y el de éste al Ejecutivo.

El Poder Ejecutivo crece a partir de toda interrelacién
que pueda preverse o reglarse porque se convierte en adm1-
nistracién, y la administracién es area ejecutiva.

A su vez, la dependencia de los Estados particulares
crece, en relacién con el gobierno central, en todos estos
supuestos: Recursos naturales que deben sujetarse a ex-
plotacién que concentra capital y tecnologia: empresas de
Estado. Ingresos fiscales menos susceptibles de legislacién
y recaudacién jurisdiccional: regimenes de participacién.
Prioridades por igual imperativas para el ‘sector pubhco
del Estado central, estados particulares y -municipios:
planeamiento. Desequilibrios financieros- por repercusién
preponderante de las politicas nacionales (cambiaria, sa-
larial, etc.): aportes del Tesoro Nacional. Areas politicas,
econémicas y sociales que requieren innovacién legislativa,
coordinacién de régimen o improvisacién de soluciones.
Instrumentos de gobierno para las miiltiples emergenmas
del Estado actual.

Dentro de esta tendencia, se presume que todo lo que
importe innovacién —hechos nuevos, nuevo régimen, coor-
dinacién y emergencia—, es competenma del ejecutivo
central. ,

Y es 'més: Cuatro son las funciones de todo buen go-
bierno: promover, ayudar, coordinar, controlar. Las asume
en su orden propio toda gestién p(blica. Pero han tomado
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caracter nacional sus principales connotaciones: La pro-
mocién es desarrollo, la ayuda se llama Tesoro Nacional, el
control, seguridad del Estado, la coordinacién reconoce ge-
neralmente instancia nacional o interregional. No agota-
mos esas funciones con una descripcién tan parcial. Pero
la realidad suele ser mas irreverente. "
' La conclusién factica que no queremos formular como
tesis, es que toda materia de gobierno que por su origina-
lidad, dimensién o vinculacién operativa con facultades
del gobierno central, requiere en alguna etapa su asistencia
técnica o econémica o su concertacién_interjurisdiccional,
tiende a estar dominada o integrada entre los poderes del
gobierno central.

2.8. Federalismo como sistema. La superacién del
federalismo dual o competitivo por un federalismo coope-
rativo de concertacién quizds explica la recuperacién del
federalismo. Las competencias no quedan solitarias en su
ejercicio insular. Los acuerdos interjurisdiccionales y las
leyes-convenios, permiten ganar en uniformidad o en es-
cala y evitar la marginacién del méas débil.

~ El aislamiento del federalismo dual tuvo a lo menos
tres efectos: 1. El ejercicio de las competencias estaduales
fue deficiente cuando no abandonado; 2. La falta de expe-
- riencia anterior de concertacién incliné a la administracién
central a prescindir de los Estados; 3. La doctrina se in-
cliné muchas veces ante los hechos consumados.

Y ‘la concertacién lleva a un federalismo como siste-
ma. Un sistema.es mas que una coordinacién de com-
petencias, pero esa.coordinacién es como la imagen del
sistema, en- cuanto relaciona sus componentes para la pro-
duccién de un resultado.

Las conclusiones son significativas: 1. La primera es
que es esencial al sistema tanto la asignacién de compe-
tencias como la interrelacién de ellas, y por eso se frustra
un federalismo disociado. :

2. La segunda, que un sistema federal se expresa me-
jor por la convergcncié de todos al bien comin de la Cons-
titucién, que por la subordinacién de los Estados al gobier-
no central. Los cientificos de sistemas suelen identificar
esta intencionalidad comiin hacia el resultado. Podriamos

~ elegir una frase de Nicolas Sombart: “La dependencia en
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que se hallan las autoridades ‘inferiores no ‘es la de una
cadena de 6rdenes jerarquicas, sino la dependencia de un
dispositivo comin, semejante quizad a la que existe entre
una estacién de T.V. local y el satélite «Telestar»” (“Plani-
ficacion y planetarizacién”, en «kHumboldt» n°® 21, Hambur-
go, 1965, p. 6).

3. La tercera, que segin la teoria general de sistemas
hay relacién isomoérfica cuando dadas dos estructuras, se
corresponden uno a uno sus componentes y sus respectivas
relaciones. Y no es necesario para que exista relacién iso-
mérfica que haya comunidad o conexién ontolégica entre
las disciplinas. Entonces, podemos sugerir sin tratar de
demostrar ahora, que el federalismo puede tener relacién
isomérfica con todas las estructuras de corresponsabilidad
y de interdependencia y que en la medida en que esto
fuera cierto, pueden aplicarse bajo prueba al federalismo,
métodos, modelos y conceptos empleados para esclarecer
otra estructura. La teoria de la divisién y equilibric de
poderes de Montesquieu, significa entre otros aspectos
—escribe Garcia Pelayo— una traslacién al campo de la
teoria constitucional de la estructura del equilibrio fisico
formulada por Newton, es decir, fuerzas igualmente po-
derosas generan una situacién de equilibrio que mantiene
a cada una en su lugar. Cierto que isomorfismo tan pres-
tigioso no ha impedido a la divisién de poderes, y por las
mismas razones, seguir la suerte del federalismo.

3. El federalismo como estrategia. Hasta hace unas
décadas, el nimero de Estados federales no era significa-
tivo, aunque fueren los mas poblados. Pero la historia
reciente ha ofrecido muchas oportunidades a la descentra-
lizacién politica territorial. Los antiguos Estados unitarios
de Europa Occidental, son ahora  fédero-regionales. Y
cuando la conmocién del Estado paréce probar la univer-
salizaciéon del modelo del Estado constitucional, también
el federalismo ofrece soluciones transitorias o permanentes
para la reorganizacién estatal.

Ocurre que, por una parte, un minimo de descentra-
lizacién parece hoy indispensable para la eficiente asigna-
cién de funciones en el Estado; y ocurre, por otra, que las
etnias y los dialectos estan activos y buscan autonomla
pero también expansion. :
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Si las minorias étnicas o lingliisticas fueran acotadas
por fronteras definidas, la.descentralizacién federal seria
una solucién. Pero las fronteras culturales de las minorias
no siempre coinciden con las fisicas o las histéricas. De
alli que la autonomia no sea soluc1on definitiva en todos
los casos.

El federalismo provee todas las estrategias utxles para
las soluciones regionales, para las federaciones en dificul-
tad o en disolucién, para la integracién regional.

3.1. La estrategia fédero-regional. Bélgica, Italia, Es-
pafia y ahora también Francia, son Estados Regionales.
inicialmente unitarios.. Un Estado regional es el que reco-
noce autonomia para ciertas competencias a areas con ho-
mogeneidad ambiental, social o econémica.

¢Podemos enumerar al Estado regional entre las for-
mas federativas contemporaneas? Aunque nuestra res-
puesta es afirmativa, mantenemos la interrogacién frente
a las vacilaciones de la doctrina.

Estas dudas se justifican no conceptualmente sino his-
téricamente: es duro confesar que se ha cambiado la for-
ma de Estado. Es polémico poner en cuestién la unidad
del Estado. Duelen las motivaciones: en Bélgica, los con-
flictos de las comunidades lingiiisticas; en Italia, las rivales
hegemonias politicas del centro y la izquierda; en Espafia,
el irredentismo de ciertos separatistas.

Estas tensiones presionan sobre la doctrina, que pare-
ce inclinarse a considerar el Estado regional como un tipo
intermedio entre el unitario y el federal, caracterizado por
la autonomia regional. A la férmula la impuso temprana-
mente Gaspare Ambrosini, inolvidable presidente de la
Corte Constitucional italiana, y tiene seguidores.

Satisface inicialmente esta explicacién, si se tiene en
cuenta la comodidad de esclarecer las formas de Estado
segin combinaciones de principios opuestos. K Asi, decian
los primeros comentaristas de la Constitucién norteame-
ricana que el Estado federal era el equilibrio del unita-
rismo y la confederacién, como la confederacién puede ser
definida como un cruzamiento entre una liga o una alian-
za'y la federacién. Es pues, aceptable, més respecto de la
génesis que del contenido, que el Estado regional sea en-
tendido como el equilibrio entre unitarismo y federalismo.
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“Se trata siempre —escribe Antonio La-Pérgola—, de una
mediacién entre dos polos extremos -entre los-que puede
fluctuar el variado juego de las fuerzas centnfugas y cen-’
tripetas”. : !

-En un nivel de analisis mas profundo —y sobre todo
si consideramos las regiones de estatuto especial—, es
perceptible que tanto en el estado regional como en el fe-
deral, se instalan autonomias particulares que convergen
a una Unica soberania. Esto es lo decisivo. Las estructu-
ras que La Pérgola dice ser “anédlogas pero no idénticas”
son casi idénticas. No es necesario recurrir a la prueba
de isomorfismo de la.teoria de sistemas para identificar al
Estado regional como-una forma federativa. . , »

Las diferencias no alcanzan a impresionarnos sobre:
todo en cuanto a su representacién en el Senado que es
la més importante: que las regiones no la tengan en Italia
o que sea débil en Espafia, donde sin embargo la- Consti-
tucién califica al Senado de “Camara de representacién
territorial”, significa que falta una nota tipica de los pai-
ses federales, pero no la sustancial de la autonomia bajo
un solo Estado soberano.

Sin duda por esta. conviccién, -Gumersmdo Trujillo
ha preferido un titulo. més explicito para el Estado regio-.
nal: le llama Estado fédero-regional, acentuando el pac-
tum foederis originario, un pacto de alianza que compro-
mete la confianza y la lealtad, hasta el punto de rechazar
un pretendido derecho de autodeterminacién de los pue- -
blos de Espafia.

Esta breve reflexién, ¢autoriza a supnmlr el -interro-
gante? ¢Es el Estado regional una nueva forma federati-
va? Creemos que si, pero en todo caso la prueba seré la
forma en que cada pais vive, en federal o unitario, la des-
centralizacién inevitable. De todos modos, en el cuarto
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, hu-
bo consenso en que el federalismo es el paradigma para
explicar las relaciones internas de los Estados regionales.

3.2. La estrategia posfederal. Desde los intentos de
secesiéon a la asuncién de autonomias antes meramente
nominales, todo estd pasando en la Unién Soviética. Su
Constitucion la declara federal: ya dijimos que es un ré-
tulo. Pero ha llegado el momento de hacerla efectiva. .
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Todos los que escriben sobre. la actualidad soviética
invocan la instancia federal, lo que supone operar la doble
'subordinacién. Lunev le concedia la importancia que real-
mente tiene a esta doble subordinacién: todo 6rgano local
depende horizontalmente de otro local superior y depende
verticalmente de los 6rganos de gobierno general 8,

¢Pero qué son estas quince Reptblicas federadas? En
1918 se proclamé que “la Replblica Soviética de Rusia
se funda en la libre unién de naciones libres en forma de
federacién de repiablicas soviéticas nacionales”. La doctri-
na les atribuye soberania, con un matiz distinto de los
que hablamos sélo de autonomia. Creen combinar el prin-
cipio de autodeterminacién con la unién fraternal de los
pueblos. .. Pero no parecen sentxrlo asi Lituania, Letonia,
Estonia, Ucrania. .. :

- Cada Repiiblica federada posee sus propios 6rganos
de administracién con un Consejo de Ministros de la Re-
piblica, que garantizan una combinacién armoniosa entre
centralizacién y descentralxzacmn seglin la optimista ver-
siéon de Lunev.

Despues del referéndum soviético de 1991, el Tratado
de unién en cierne quizés recogera modalidades del fede-
ralismo, de la confederacién, y afin més all4, de las alian-
zas internacionales.

Serd una confederacién, laxa en las relaciones inter-
nacionales de los estados-miembros, celosa en pocas com-
petencias esenciales. Los Estados rusos y asimilados serén
el nicleo. Los no rusos que porfien por su independencia
constituirdn el complemento confederal: satélites, pero no
tanto, porque podrin conducir una evolucién cualitativa-
~mente diversa. Esta fragilidad del imperio soviético es
" fruto de la represién con que fue construido®. Ya no
es ni Unién ni las Replblicas quieren ser socialistas y
soviéticas. La actualidad se muestra todavia més cruel
con la mancomunidad.

8 A. E. LUNEV, Las relaciones entre centralizacién y descentralizacién
en las condiciones de la democracia socialista soviética, en “Revista del Ins-
tituto de Ciencias Sociales”, Diputacién Provincial de Barcelona, n® 5, 1965
p. 64.

9 Hemos tratado més amplxamente la transxc:én del despotismo imperial
a la Confederacién multiétnica de la Unién Soviética, en diversas publicaciones
y en “El Derecho y los problemas contemporéneos”, Academxa Nacional de De-
recho y Ciencias Sociales de Cérdoba, 1989.
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Imposible no prestar atencién a Yugoslavia. Después’
de Tito, Yugoslavia ha podido sobrevivir gracias a.su or-
ganizacién federal por sobre las etnias y gracias al turismo
que ha permitido pagar los déficits de la autogestién eco-
némica. Pero adolece de una cuestién nacional que separa
al Norte, predominantemente cat6lico, centro europeo ¥
ex Habsburgo del Sur ortodoxo y musulmén ex otomano.

La diferencia étnica o cultural se dobla en'distancia
econémico social. El malestar conduce a tensiones dificil-
mente imaginables entre nosotros.

Dennison Rusinow describe asi €l mosaico étnico yu-
goslavo '°: “Las reptblicas (salvo la oficialmente tridi-.
mensional Bosnia, Herzegovina) son, en teoria, estados
deracién. Sin embargo, y a excepcwn de Eslovenia y de
nacionales de sus respectivas naciones, unidos en una fe-
la «estrecha» Serbia sin sus provmcxas auténomas, todas
contienen grandes y numerosas minorias nacionales y
constituyen verdaderos estados multinacionales, un con-
junto de Yugoslavias en letra pequefia. Incluso Eslovenia,
que viene afiadiendo un ejército cada vez méas numeroso
de emigrantes de otras replblicas menos desarrolladas a
sus pequefias minorias italiana y magiar, ya existentes, se
estd volviendo multinacional. El potencial perturbador
que puede originar el defecto de una teoria que equivocéd
las fronteras histéricas con las étnicas, no por ignorancia
sino porque las fronteras de los estados étnicos no pueden
trazarse como un mosaico nitido, se hace mas evidente en
el caso de Croacia y su amplia’ mmona serbia (el 159, de
la poblacién)”.

Las seis Reptblicas y las dos regiones auténomas es-
tdn agitadas por una creciente autonomia. El Consejo
Ejecutivo Federal ha dicho: “Es facil emponzofiar a los
pueblos con el nacionalismo”. A partir de Eslovenia, que
incluyé en su Constitucién de 1989 el derecho de secesién,
las declaraciones de independencia son la respuesta al ma-
lestar profundo de una unién ficticia. Si Yugoslavia fuera
una casa, la puerta méas grande es la de salida. La Con-
federacién puede proveer los vinculos tenues sugendos por’,
la razén. Pero no ha sido asi.

10 La cuestién nacional yugoslava, en “Revista de Occidente”, jul.-set.
1981, p. 98. . ) -
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3.3. La estrategia internacional. El 9 de diciembre
de 1989 puede ser considerado como el fin de la postgue-
rra, pues la caida del muro de Berlin deshace el universo
de Yalta y parece consagrar la universalizacién de .la de-,
mocracia constitucional occidental como forma final del
gobierno humano. - L : :

Si nos detenemos -en Europa €s Seguro que unos-y.
otros . golpearan las puertas del Mercado Comiin o para
entrar o para establecer relaciones econémicas preferen-
ciales. A los que acaban de sacudir el yugo se sumarin.
Noruega, Suecia, Austria y Finlandia que habian vacilado
por el conflicto Este-Oeste. La Comunidad pasard a ser
una zona de libre cambio, agotada por las nuevas negocia-
ciones e impbtente para poner orden.

Este escenario sugiere una respuesta a algunos ana-
listas: considerar prioritaria la unién politica de los Esta-
dos s1gnatanos del Tratado de Roma. O sea, no esperar
que esta unién politica sea madurada por el gran mercado
de 1993 y luego por la unidad econémica y monetaria, sino
quemar etapas y formular un nuevo Tratado. ¢Entonces?
Entonces los Estados Unidos de Europa podrin conservar
su identidad, sin perjuicio de que en circulos concéntricos,
los del Este, los del Norte y los del Sur, constituyan con
Europa Occidental un espacio integrado pero diferenciado.
¢Y cémo habrian de hacerse los Estados Unidos de Euro-
pa sin estrechar sus vinculos en federacién? :

Por ahora, la esencia de las comunidades europeas es
la supranacionalidad més que el federalismo clésico, pero
supranacionalidad es una dinamica procesal hacia un fe-
deralismo de Estados en la perspectiva de 1992. Solda-
tos ! ha profundizado las diferencias de las comunidades
con un federalismo tipico: gran asimetria y desequilibrio
en la reparticién de las competencias entre el sistema
comunitario y los Estados miembros; una autonomia ins-
titucional-decisional limitada de las autoridades comuni-
tarias; un esquema de Estados embrionario y sin coer-
cién; recursos demasiados escasos respecto a los Estados
~miembros; muy limitados campos sistémicos de accién
comunitaria.

Esta profundizacién de la unién politica entre las Co-

11 PANAYOTIS SOLDATOS, Le systeme institutionel et politique des
Communautés européenes dans un monde en mutation, Bruselas, 1989, p. 214,
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munidades actuales, mantiene desveladas a las Cancillerias.
Pero hay perspectivas més globales. El Presidente de
Francia. habla de una confederacién del Atlantico a los.
Urales; Gorvachov y Juan Pablo II, de la ‘“‘casa comn”.

4. El pactum foederis. Se habrd comprobado que
ninguna operacién estatal, ni siquiera la descentralizacién
del poder en el federalismo, es solucién para la agitacién
de una minoria, si no puede acotarse en una frontera fisica
o si tiene alglin carAicter antisistema, sobre todo si qulere_
constituirse en Estado independiente.

El discurso tiene que ser otro: debe ser moral: dm-

_girse a la vez a la magnammldad y a la utilidad. Los de-
rechos de las minorias no prevalecen sobre sus deberes: el
cooperar con el bien comin, el de respetar la libertad de
los miembros que se pasan a la cultura mayoritaria y el
juzgar sus reivindicaciones a la luz de la evolucién hist6--

- rica para no quedar prisioneros del pasado. Lo ha dicho
asi Juan Pablo II en su Mensaje de- Navxdad 1989 sobre
las minorias.

El tenor de un d1scurso utilitario que no por eso ca-
rece de grandeza, es el razonamiento de Rusinow sobre la
cuestién nacional yugoslava, semejante al que hace posi-
ble la unidad de Bélgica. Escribe Rusinow: ‘“Paradéjica-
mente, no obstante, la multinacionalidad de las repiblicas-
puede ser también una fuerza capaz de alentar al menos
una reconciliacién renuente faute de mieux, entre las na-
cionalidades y la unidad del pais. Para seguir con el mismo
ejemplo, la preocupacién por el destino de los conciuda-
danos serbios que viven como minorias en Croacia,- asi’
como en Bosnia-Herzegovina, Montenegro, Kosovo y de--
mas, puede hacer —y hace a menudo—, de los serbios
los méas auténticamente yugoslavos de los yugoslavos.’
Quiza preferirian una Yugoslavia dominada por los ser-
bios como en otros tiempos, dado que es'la nacionalidad
maés numerosa; pero si esto no es posible, entonces es pre-
ferible, antes que una desintegracién, una Yugoslavia tal
como existe actualmente. La conclusién es que una Yu-
goslavia disuelta en pequefios estados nacionales, supues-
tamente soberanos, se veria condenada a una plétora de-
minorias discriminadas y a una plaga de irredentismo mu-
tuo, aumentando las suspicacias de todas ellas sobre una
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dominacién y explotacién exterior, asi como la certeza de
que habria querellas y riesgos permanentes de guérra entre
si. En este sentido, la imposibilidad de trazar fronteras
étnicas en el mosaico étnico de los Balcanes, razén funda-
mental de la invencién de la original ‘“idea yugoslava” °
como competidora de una Gran Serbia, una Gran Croacia
y demés conceptos unitarios o separatistas, sigue siendo
un argumento que obliga a optar por una Yugoslavia de
“fraternidad y unidad”. Pero la realidad se ha mostrado
implacable. '

Nuestra experiencia en Bélgica nos permite sefialar
un “modelo” para los contenciosos que perturban la forma
de Estado: hacerse méis cosmopolitas y més provmc1anos
al mismo tiempo, més fieles al continente y a su propia
regién. Bajo esta condicién, Europa podra servirse de un
federalismo “a la carta”: hacia el federalismo a partir de
la regionalizacién; hacia la confederacién para reemplazar
a los antiguos imperios que articulaban las diferencias ét-
nicas y lingiiisticas; hacia los pueblos-continentes con la
integracién de filosofia federal 2.

5. Recapitulacién. Los invesﬁgadores del futuro afir-

'man que el Estado-Nacién es demasiado grande para cier-

tas tareas y demasiado pequefio para otras. En el primer ca-
so hay que recurrir a la descentralizacién. En el segundo a
la integracién. Ambas estrategias recorreran el siglo xxI.

En los Estados federales, la vigencia del derecho fe-
deral se recupera. Su decadencia ha llegado en general a
un punto de inflexién. La actividad interjurisdiccional, en
el marco de un federalismo cooperativo o de concertacién,
rescata la competencia local, al integrarla por la coordi-.
nacién con las funciones del Gobierno. central o de .otras
autoridades locales. Las formas federativas son las Gnicas
que tienen la flexibilidad necesaria para uniones de Esta-
dos o naciones con identidad cultural propia en conjuntos
multiétnicos que le den viabilidad dentro de la interde-
pendencia mundial.

El mundo es hoy virtualmente federal.

12 Cfr. ANTONIO ROVIRA VIﬁAS, Retlexiones sobre la estructura del
Estado y las dificultades de operar con modelos de derecho comparado, en “Re-
vista de Estudios Politicos”, Madrid, n°® 65, jul.-sept. 1989, p. 57; J. M. COR-
DERO TORRES, Del federalismo al -regionalismo, Real Academia de Cien-
cias Morales y Politicas, Madrid, 1970.
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