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Federalismo y derecho cosmopolita en el marco de la crisis global
de la soberania

Resumen: En este articulo. tras analizarse los
fundamentos filoséficos y politicos de la idea
federal. se defiende que solo una formulacién
extensiva del federalismo. capaz de reconocer
tanto a las nuevas entidades infraestatales como
supraestatales. estd en condiciones de contrarmes-
tar los efectos negativos producidos por la andr-
quica. fragmentaria y antidemocritica sociedad
global. Asimismo se defiende que el estableci-
miento de un derecho democratico cosmopolita
depende de la globalizacion de la idea federal.
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Abstract: In this article an analyses of the
philosophical and political foundations of the idea
of federalism is offered. | argue that a broad
formulation of federalism provides the only
means by which the anarchical. fragmeniary and
antidemocratic global society can be countered.
In addition, 1 shall contend that the consolidation
of a democratic and cosmopolitan law depends of
the globalization of the federalism,
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En los inicios del tercer milenio, innumerables problemas y conflictos. como la inmigracion, los
particularismos étnicos, los desequilibrios ecoldgicos, la asimetria en la distribucion internacional
del poder y la riqueza, la proliferacién de armas nucleares o la misma crisis de las instituciones
democriticas occidentales, parecen cuestionar los valores y los principios del Estado moderno. En
este nuevo contexto, la globalizacion. fundamentalmente econémica y financiera pero también social
y cultural, erosiona las bases del derecho internacional cldsico, esto es, la soberania de los Estados-
nacion y la clara delimitacién entre politica interior y exterior. Algunos autores son de la opinion de
que para evitar las desigualdades y los efectos perversos de la globalizacién, a esta unificacion pla-
netaria o a esta disolucién de las fronteras internacionales deberia seguir un andlogo proceso global
de unificacién del derecho. Organizaciones juridicas de cardcter supranacional debieran ser capaces
de suministrar a los ciudadanos de cualquier pais proteccion juridica contra los muiltiples centros de
decision politica que se han originado en los dltimos tiempos. La crisis internacional de la soberania
estatal, mds conocida como globalizacién. obliga, por tanto, a reflexionar sobre la posibilidad de
establecer un derecho cosmopolita; o en otras palabras. obliga a tomarse en serio el principio uni-
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versal kantiano de la unidad mundial del género humano. Ahora bien, si todavia la Organizacion de
las Naciones Unidas aparece como un simple congreso permanente de Estados, y no como un Par-
lamento de los pueblos, se debe ante todo a que no existe una homogénea sociedad civil mundial
parecida a la sociedad civil sobre la cual se asienta el Estado-nacién democratico y constitucional.
La identidad colectiva de la sociedad civil se consigue gracias a la existencia de ciertos vinculos pre-
Juridicos entre sus componentes; vinculos que son mds dificiles de establecer cuanto mayor es el
ambito geopolitico de un Estado'. Razén por la que el derecho cosmopolita siempre ha de limitarse,
s1 quiere tener alguna efectividad, a establecer unos pocos e incontrovertibles principios de convi-
vencia.

En mi opinidn, sélo la idea federal o la «unidad en la pluralidad», interpretada siempre en un sen-
tido amplio o extensivo, puede responder a los retos que plantea la globalizacién y la crisis interna-
cional de la soberania de los Estados. Por un lado, esta idea federal no es contradictoria con las
aspiraciones cosmopolitas, ya que se trata de un principio capaz de suturar o englobar innumerables
centros de decision politica; y, por otro, puede adaptarse a la complejidad de la época de la globali-
zaclon porque su primera caracteristica consiste en la coordinacidn y respeto de una pluralidad de
entidades politicas auténomas. Para demostrarlo, comenzaré exponiendo sus fundamentos filosdficos
(¢l ideal normativo de una humanidad integrada y el realista o histérico reconocimiento de infinidad
de identidades particulares) y politicos (el contrato y la division de poderes). Después, intentaré
argumentar que un nuevo federalismo a la altura de su enemigo, la andrquica sociedad global, debe
acercarse mas a sus formas primitivas o pre-modernas, capaces de reconocer a entidades infraesta-
lales o subnacionales, que al federalismo dual norteamericano, siempre coherente con el principio de
la soberania estatal o westfaliana.

1. Realismo de la teoria federal: combinacion de ratio y natura

La clave del federalismo radica en el equilibrio alcanzado entre ratio y natura, idealismo y rea-
lismo, entre el discurso normativo y el conocimiento de la naturaleza de las cosas, entre el telos
racional cosmopolita y el realismo natural de los medios para conseguir este objetivo. La politica
normativa del republicanismo lederal —pues no hay federalismo sin republicanismo o sin democra-
cia— respeta, conoce y usa favorablemente la realidad natural, social e historica, asi como las tradi-
ciones de los pueblos. Me gustaria poner de relieve en las paginas siguientes que la teoria normativa
mads abstracta, que las filosofias mds puras y alejadas de la realidad historica, han conducido en los
dos alumos siglos, bien al Estado-nacidén, como es el caso del idealista Fichte, uno de los padres del
nacionalismo moderno; bien a la utdpica civiras maxima que pretende disolver las diferencias juri-
dico-politicas entre los Estados y las naciones. En ambos casos, ya se trate del Estado-nacion o de
una organizacion juridico-politica centralizada y mundial, siempre triunfa ¢l principio unitario sobre
el federal. El federalismo también es contrario a una concepeién sublimada, absolutista o teoldgica
de la soberania. La afirmacion de la soberania de los entes territoriales es un indice de su indepen-
dencia o autonomia, pero si queremos hacer compatible este concepto con la idea federal, tal inde-
pendencia no debe ser ilimitada, no ha de extenderse sobre todas las esferas de poder.

Probablemente sean un alemdn del siglo XVIII, Kant, y un espafiol del siglo XIX, Pi y Margall,
quienes mejor hayan comprendido estos fundamentos filoséficos de la idea federal, quienes hayan
visto con mayor lucidez que es necesario combinar ratio y natura, y una concepcion no teolégica de

I Edoardo Greblo: «Globalizzazione e dintti umani». Filosofia Politica (Bolonia), X1V, n® 3, 2000, pp. 427-428.
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la soberania, para crear una unidn federal, o para poner fin a los conflictos politicos que plantean las
nacionalidades que carecen del grado de autonomia suficiente o deseado.

Cuando pienso en los fundamentos de la idea federal todavia no distingo entre federacitn y con-
federacién: distincion que, como es sabido. se encuentra en el centro de los debates constitucionales
americanos. En el fondo, este par de concepios alude a diversos grados de intensidad en la union de
los miembros: mientras en la confederacion, y por eso Althusius la denominaba confederatio non
plena, la unidad entre las sociedades publicas asociadas es de intensidad menor, hasta el punto de
que la wnidn de entes territoriales soberanos. basada casi siempre en contratos internacionales, no
tiene un poder directo sobre los ciudadanos particulares de los Estados: en la federacion. por el con-
trario, la unidad entre las partes es mayor o plena, hasta el punto de que la union o Estado federal,
regida al igual que el Estado unitario por una Constitucion, puede obligar direcramente a los ciuda-
danos de cualquier ente territorial asociado. Pero, como la idea federal abarca estos diversos grados
de asociacién. en el kantiano proyecto de confederacidn europea lambién podemos encontrar los
fundamentos del federalismo. Lo importante a este respecto consisie en que a su proyecto normativo
(ratio) unié un buen conocimiento del ius gentium, de la realidad internacional, del siglo XVIIL Y
fue, precisamente, este conocimiento de la naturaleza de los Estados lo que le permitié describir el
camino o los medios necesarios para llevar a término su proyecto; cuya puesta en marcha, no obs-
tante, hubo de esperar cerca de dos siglos. cuando la extension de la democracia por todo el conti-
nente europeo hizo ya posible ¢l nacimiento de la Union Europea.

Brevemente intentaré mostrar como el federalismo kantiano parte de un acertado analisis de la
realidad internacional, cémo la politica mds racional se sirve de la realidad politica. Igualmente
podria demostrar esta tesis con un autor del siglo XVII, Althusius, o con otro del XIX, Pi y Margall®,
Todos ellos, como buenos federalistas, nunca incurrieron en excesos utdpicos y trataron de armoni-
zar las exigencias de la politica normativa con la reflexidn sobre la tradicion y la histona. Y es que,
mas alld de las diversas plasmaciones de la idea federal, el buen federalista siempre ha partido de las
limitaciones impuestas por la realidad histérica estatal e internacional. Pues bien, en la Europa del
siglo XVIII, en la Europa de Kant, no existia, a diferencia de los siglos anteriores y de la Europa sur-
gida tras la Revolucidn francesa, el riesgo de guerras totales. Esto era debido fundamentalmente a
que los conflictos bélicos estaban sujetos a determinados limites juridicos y econdémicos; limites que
—a juicio del Kant mas realista— habian de ser aprovechados para construir la confederacién euro-
pea.

Desde un punto de vista juridico, la guerra, aun siendo un estado excepcional, estaba sometida a
reglas formales que prohibian la discriminacién moral entre Estados justos e injustos. Las guerras
legitimas ya no precisaban en este contexto de una causa iusta, y el enemigo siempre adquiria el
rango de un iustus hostis, esto es, era reconocido con 1al de que fuera un Estado; todo lo cual siem-
pre facilitaba la conclusién de la guerra con un tratado, y no con la aniquilacién o rendicién incon-
dicional del enemigo. Este ius gentium europeeum, que implicaba la desaparicion de las guerras
punitivas y la condena de un derecho penal internacional capaz de castigar a los Estados o a los pue-
blos, era una buen marco para iniciar el proyecto de confederacién, Ahora bien, la ausencia de injus-
ticia moral en este campo no significaba que no existiera una especie de injusticia cosmopolita. El
conocido pardgrafo 60 de la Metafisica de las costumbres nos habla de un enemigo injusto cuya acti-

2 El federalismo de Althusius lo he tratado en mi libro Republicanisne calvinista (Res publica, Murcia. 1999), y el de Fi
y Margall en el articulo «La idea federal en Pi y Margalls, Arancaria (Sevilla), n® 4, 2000, pp. 113-141, Sobre el federa-
lismo kantiano, sigo el andlisis realizado por J. L, Villacaias en La nacidn v la guerra. Res publica, Murcia, 1999,
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tud hace imposible la futura paz. La guerra contra este enemigo. aun estando sujeta a limites, aun no
siendo una guerra de aniquilacion, debia seguirse hasta que el Estado injusto aceptara una constitu-
c10n republicana. Pues el derecho racional hacia inconcebible la confederacion de Estados republi-
canos y despdticos.

Desde una dptica economica, el Estado del siglo XVIII no exageraba los particulares y contin-
genles intereses, hasta el punto de que para su defensa debieran emplearse todas las fuerzas. La esca-
lada bélica. los preparativos para la guerra, tenian en el Antiguo Régimen un limite: el del crédito
bancario merecido por tal Estado. La deuda publica internacional se convertia asi en un limite de la
soberania estatal’, Asimismo, al estar tan entrelazadas las actividades comerciales europeas, la quie-
bra, la bancarrota, de cualquier Estado tenia forzosamente repercusiones sobre los demds. Kant
aconsejaba en Ideas para una historia universal en clave cosmopolita (1784} aprovechar este esce-
nario europeo, ya que la interdependencia econémica, al impedir la soberania de la teologia politica,
favoreceria la formacion de un macrocuerpo politico. Casi un siglo después, Pi y Margall también
reconocera en los siguientes términos que los intereses econdomicos ayudan a la unién federal o poli-
tica de las naciones: «Abate el comercio las fronteras y une el ferrocarril lo que separan los odios de
nacion a nacion y las prevenciones de raza [...] Unen los intereses hasta lo que la guerra desune [...]
No olvido que los intereses han sido una de las principales y mads poderosas causas de la guerra; no
por esto dejo de creer que puedan impedir manana lo que ayer promovieron y fomentarons*. El espa-
nol tenia razdn, pues la historia ha demostrado que los primeros pasos hacia la unién federal casi
siempre son economicos.

Después de 1789, tras la emergencia de un Estado republicano en Francia, Kant decide, por fin,
formular su proyecto de una confederacion de Estados®. A su juicio, la unién de Estados libres sélo
podia triunfar —y éste es uno de los puntos esenciales para comprender el fundamento de la idea
federal— en una Europa homogénea desde el punto de vista politico, esto es, en una Europa inte-
grada por Estados republicanos o democrdticos: razén por la que tardaria tanto tiempo en iniciarse
este proyecto de confederacién. Dicha exigencia de homogeneidad, que era entonces y sigue siendo
en la actualidad una condicién imprescindible para que se produzca la sutura constitucional, juridica,
entre los miembros de la confederacidn, no significaba que el pacto federal fuera andlogo al proceso
constituyente interno o al contrato social, y que la unién acabara con las peculiaridades estatales. El
objetivo de Kant no era, como tampoco debe serlo para nosotros, la constitucion de un dnico sobe-
rano o de un Estado de pueblos (civiras gentium), sino la creacién de una sociedad cooperativa entre
los Estados. Recordemos que ¢l principio de la cooperacion —en cuyo extremo opuesto se encuen-
tra la hegemonia— es la esencia de una repuiblica o democracia federal®. Como todo buen pensador
federal, el filésofo alemadn era realista. y. por ello. respetaba las diferencias histéricas y naturales que
separan a los diversos pueblos: aunque. desde luego, no acentuaba estas diferencias, pues la norma-

3 En esta linea también se expresa a comienzos del siglo XX Coudenhove-Kalergi, quien denuncia los perversos efectos
gue se derivan de una concepeion sublimada de la soberania estatal, y de poner toda la economia al servicio del interés
militar o de la victoria en la guerra: «Cuanto mayor sea en Europa la ruina v la miseria, mds cuenta se dardn los pueblos
de la necesidad de una politica inspirada en la economia. Entonces querrdn renunciar a una parte de su soberania para
escapar del hambre. de la bancarrota y de la guerra.» (R. N. Coudenhove-Kalergi: Paneuropa. Dedicado a la juvensud de
Ewropa, Madnd, Tecnos, 2002, p, 1023,

4 F Piy Margall: Las Nacionalidades. Madiid, CEC. 1986, pp. 91-92,

5  Elcosmopolitismo de Kant es més federalismo que otra cosa. Sobre el cosmopolitismeo actal. ¢f, 1. L. Villacaias: «Cos-
mopolitismos, Res pubfica (Murcia), n® 4. pp. 61-83.

6 «El principio de cooperacion es democritico. mientras que el de hegemonia es de naturaleza autocritica.» (R. N, Cou-
denhove-Kalergi: 0. ¢., p. §3).
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tividad republicana, el derecho racional que universaliza los principios de igualdad y libertad, obliga
a reconocer que todos los pueblos o naciones son formalmente iguales. En suma, su federalismo
implicaba la defensa de la unidad en la variedad, como diria un siglo después el mas reconocido de
los federalistas espanoles, Pi y Margall.

Esta formula., «unidad en la variedad», constituye la mejor expresion de la combinacién de ratio
y natura que se encuentra en la raiz de la idea federal. Federacion «es un sistema —leemos en Las
Nacionalidades— por el cual los diversos grupos humanos, sin perder su autonomia en lo que les es
peculiar y propio, se asocian y subordinan al conjunto de los de su especie para todos los fines que
les son comunes». Por tanto, la idea federal se caracteriza porque «establece la unidad sin destruir la
variedad, y puede llegar a reunir en un cuerpo la humanidad toda sin que se menoscabe la indepen-
dencia ni se altere el caracter de naciones, provincias ni pueblos»’, Esta claro que en este fragmento
tan exageradamente cosmopolita, tlampoco Pi y Margall distingue inicialmente entre la amplia con-
federacidn y la mas limitada federacion, que —como ya puso de relieve Jellinek— se encuentra mas
cerca del Estado centralizado moderno, del Estado unitario, que de la confederacion.

La esencia de la idea federal se halla, por tanto, en el establecimiento de la unidad en la variedad.
Este concepto —insisto— es el resultado de unir la idea de que la humanidad deberia tender a la uni-
dad con el reconocimiento histérico de la heterogeneidad insalvable que existe entre los diversos
grupos humanos. Desde luego, un federalista nunca puede ver en la identidad de sangre, en la homo-
geneidad racial o natural, el origen de las asociaciones humanas. Pero también sabe que el principio
federal extrae su fuerza del respeto a las diferencias histéricas y naturales exisientes entre los pue-
blos®. Los hechos y la historia misma impiden hacer efectivo el «bello ideal» de una sola nacion y de
un solo Estado que englobe a toda la humanidad, la civitas maxima®. Por eso, el federalismo mds
genuino siempre propone modelos federales asimétricos capaces de reflejar la heterogeneidad exis-
tente entre los miembros que integran el cuerpo politico federal. En esta linea, Pi y Margall escribia
que «las diversas condiciones de vida de cada provincia exigen no la uniformidad, sino la variedad
de instituciones provincialess !,

La federacidn, como todo verdadero concepto republicano, concilia, por tanto, la tendencia nor-
mativa, el ideal juridico de una especie humana homogénea e integrada, compuesta por ciudadanos
libres e iguales, con la tendencia real o historica que lleva a afirmar la existencia de distintos pueblos
o naciones. El principio federal es profundamente republicano porque mantiene la tensién entre la
unidad y la pluralidad, entre lo homogéneo vy lo heterogéneo, entre el ideal vy lo real, entre la norma
y la historia, entre lo juridico y lo sociolégico; tension sin la cual no podriamos entender otros con-
ceptos politicos tan fundamentales como el de pueblo y soberania. Asi que la mejor solucién en
nuestro mundo imperfecto es la unidad en la variedad, el federalismo.

En coniraste con el realismo y la apertura universal de la idea federal, que es capaz de reunir en
un cuerpo a toda la humanidad, el nacionalismo desarrollado por la filosofia idealista de Fichte o

e |

E Pi y Margall: 0. c., p. 107

8 Sobre la necesidad de respetar las tradiciones, Proudhon eseribia que la histona de Francia no era contraria a la reforma
federal: «quitad de la antigua monarquia la distincion de castas v los derechos feudales. Francia, con sus asambleas pro-
vinciales, sus diversos derechos consuetudinarios v sus burguesias provinciales, no ¢s mds que una vasta confederacion:
el rey de Francia. un presidente federals (Ef principio federaiivo, Madrid, Aguilar, 1971, p. 123); v Pi v Margall senalaba
gue su libro Las Nacionaliduades salia «directamente de una reflexion sobre la tradicion y la historia y no de la reflexion
abstractar (cit. en 1. Solé Tura: Mrvaduccion o «Las Nacionalidades», en F. Pi y Margall: 0. c.. p. XIX).

9  FE PiyMargall: 0. c..p. 77.

|0 Ibidem, p. 245.
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Hegel!!, se caracteriza, en primer lugar, por el cardcter utdpico de sus propuestas', ya que es una
utopia, propia de un filésofo incapaz de apreciar la realidad estatal dentro de la cual deben aplicarse
sus leorias, pensar en un pueblo absolutamente homogéneo. En segundo lugar, tal nacionalismo se
caracteriza por la idea de cierre, por definir a la nacién como una mdnada cerrada sobre si misma,
heterogénea con respecto a las demds naciones. e incapaz de participar en un proceso de confedera-
cion.

Esta idea de nacion se encuentra indudablemente en la base de la desaparicion de las guerras del
Antiguo Régimen. en las que se enfrentaban Estados considerados reciprocamente como fusti hostes;
pero, en lugar de favorecer un orden cosmopolita como hace el proyecto kantiano o federal, impulsa
un tipo de guerra nacional que lleva de nuevo al orden interestatal el pathos religioso de las guerras
civiles de los siglos XVI y XVII, cuyo tinico desenlace posible era la aniguilacion del enemigo'. El
nuevo sujeto de este derecho interestatal es una nacion sublimada, cerrada y esencialmente hetero-
eénea, en cuya definicién Fichte ha desempenado un papel basico. pues ha sido quien ha llevado por
primera vez la idea de una nacion cerrada a todos las esferas, a la economia, la cultura, la defensa, el
derecho o la politica.

Las diferencias entre el nacionalista Fichte y los pensadores federales son especialmente llama-
tivas en el plano econémico y cultural. Asi El Estado comercial cerrado (1800), obra que contiene
las bases del cierre econémico y comercial, se aparta de la tesis federal anteriormente expuesta,
segtin la cual los intercambios comerciales debian ser aprovechados para acercar a las naciones. El
republicanismo fichteano criticaba duramente la teoria librecambista por considerarla un resto del
pasado medieval, de una época feudal durante la cual la economia era una esfera supraestatal con-
trolada por el individuo. La receta del aleman era radical: el Estado debe tomar las riendas de esta
esfera de accitn social; lo cual supone que ha de regular todas las relaciones comerciales y prohibir
el comercio exterior, pues sélo una politica autdrquica podra acabar con la anarquia de los mercados
y subordinar la economia a la politica, a los fines republicanos de justicia social. Fichte, no obstante,
incurria en una grave paradoja: el Estado comercial, cerrado dentro de sus limites naturales o de su
espacio vital necesario, acababa generando una imprevista e imparable politica expansionista. El
filosofo no advertia, tras legitimar las guerras emprendidas para redondear los Estados o completar
sus limites naturales, los necesarios para que el pueblo alcance su bienestar, que tales limites son
imposibles de fijar. que en cada periodo histérico pueden ser interpretados de forma ampliada, pues
la actividad econdmica estd marcada, como expresaba Goethe en el final del Fausro. por el veneno
de infinito.

En cuanto al cierre cultural, en los Discursos a la nacién alemana, Fichte expone ese nuevo con-
cepto de nacion ideal basada en una cultura heterogénea u ontoldgicamente diferente a las demas

Sobre el nacionalismo de Fichie, también sigo el libro anteriormente citado de Villacafias La nacidn v la guerra.

12 Este cardcter wtdpico se puede apreciar en el primer Fichte, en su obra Fundamento del derecho natwral segiin los prin-
cipios de la docirina de la ciencia. E] filosofo aleman ve en los Estados realmente existentes meros entes abstractos y
suprime la diferencia entre el derecho nacional e internacional. Por eso, porque los vinculados son siempre ciudadanos
reales v no personas artificiales, los tratados internacionales son idénticos a los contratos civiles. Mas con este peculiar
cosmopolitismo, Fichie llega a una consecuencia intolerable. a la aniquilacion del enemigo: ya que. si se admite que la
violacion del contrato civil genera una coaccidn infinita en el plano interno. la violacién del tratado interestatal ha de
generar tambin en buena légica un derecho de guerra infinito,

13 Esta es la guerra que teme Coudenhove-Kalergi en los afios 20: «la guerra futura no se terminard con un tratadoe de paz
sino con el exterminio de los vencidos [...] En efecto. cualguier otra solucidn pondria en peligro al pais victorioso, que
seria amenazado dos generaciones mds tarde por una guerra de venganza por un vecino lieno de odio v hostilidad » {o.
e p. 9l
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naciones europeas. En contraste con el nacionalismo de Herder, para quien todas las culluras eran
igualmente dignas, el nacionalismo de Fichte es mucho mas peligroso porque se asienta sobre la filo-
sofia ilustrada de la historia, la cual reconoce que sélo algunas naciones han alcanzado la cispide del
progreso moral y cultural. El Fichte de los Discursos atribuye la cima de este progreso a Alemania,
y contribuye de esta manera a animar la polémica entre la Kultur alemana y la civilizacion francesa:
debate que tendrda consecuencias perjudiciales para el proyecto de una federacion europea, pues
estaba claro que, mientras Francia y Alemania no estuvieran unidas por el mismo ideal republicano,
seria imposible iniciar el proceso de unién europea'. En suma. el concepto fichteano de nacién no
resultaba adecuado para una politica federal de cooperacidn, sino para una Europa compuesta por
naciones heterogéneas, sordas a las propuestas de confederacion y entregadas a una politica expan-
sionista de lucha por la hegemonia.

2. Conceptos politicos inherentes al pensamiento federal: contrato y division de poder

Pero dejemos el principio unitario, y volvamos al pensamiento federal. En su base siempre
encontramos dos conceptos politicos fundamentales: contrato (foedus) y division de poderes. Para
esta compleja tradicion republicano-federal, que abarca obras tan diversas como las de Althusius y
Spinoza, las de los federalistas y antifederalistas norteamericanos. o las de Proudhon y Pi y Margall.
la unidad federal se ha de formar, mediante el libre consentimiento o pacto de los afectados. de abajo
arriba por la escala gradual de los intereses familiares, locales, provinciales, nacionales, continenta-
les, europeos y humanos. La idea federal es, por tanto, un principio universal o racional que puede
ser aplicado a todos los grupos y esferas sociales, asi como a todas las formas de gobierno'?,

Si nos limitamos al &mbito politico. hemos de reconocer que el pacto o contrato federal, a través
del cual las sociedades publicas de la federacion (la ciudad, la provincia o el Estado) se vinculan
para crear una entidad corporativa superior, no debe confundirse con ¢l contrato social. Este ddltimo
es anterior, desde un punto de vista racional, a los pactos federales entre sociedades ya constituidas.
La confusion de ambos contratos, el social y el federal, daria lugar a que la disolucién de la federa-
cion supusiera la vuelta al estado de naturaleza, y no, como implica realmente, la disgregacion del
Estado federal en repiblicas mads pequenas. Los mas grandes federalistas europeos del siglo XIX,
Proudhon y Pi y Margall, establecian dos grandes diferencias entre el pacto social y el federal: en
primer lugar, el contrato social tiene un caracter hipotético o ideal, es decir, constituye una «ficcion
de legista», una ficcion juridica, mientras que el federal «es un pacto real y efectivo, que ha sido ver-
daderamente propuesto, discutido, votado, aprobado, y es susceptible de modificaciones regulares a
voluntad de los contrayentes»'"; modificaciones que contrastan, no obstante, con la indisolubilidad
de las federaciones modernas. En segundo lugar, el contrato federal, frente al caracter ilimitado del

14 «Una unién —escribe Kalergi en 1923— entre Alemania v Francia era imposible mieniras que a su cabeza se enconira-
ran dinastias rivales, como fue imposible mientras Francia era repablica v Alemania monarquia. v se ha hecho factible
desde el dia en que el ideal republicano ha unido a los dos Estados. Desde este punto de vista. la republicanizacion de
Alemania constituye una etapa importante en el camino del ideal paneuropeo. La vuelta de Alemania a la monarquia
haria dificil o, al menos. retrasaria la union Europea.» (Ibidem. p. 111).

15 «Lo mismo sirve para reunir ciudades que para enlazar naciones. Lo mismo se adapta a las menarguias que a las repii-
blicas. Lo mismo la podemos emplear para la organizacion social que para la politica. Dentro de cada federacion politica
pueden, por ejemplo, confederarse sin dificultad las diversas categorias del rabajo: la agricultura. la industria. el comer-
cio. las ciencias. las artes » (F. Pi y Margall: 0. c.. p. 91).

16 F-J. Proudhon: o, c.. p. 64.
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rousseauniano, es un pacto esencialmente restringido. Por esta causa, los contrayentes (jefes de
familia, municipios, cantones, provincias o Estados) se reservan al celebrar el pacto mas derechos de
los cedidos. En una federacion, los limites de las libertades individuales y municipales o provincia-
les no pueden ser franqueados por el nuevo poder resultante de la unién. Proudhon. siempre contra-
rio al unitarismo o centralismo jacobino, decia que «el contrato social por excelencia es un contrato
de federacién», «cuya condicion esencial es que los contratantes se reserven siempre una parte de
soberania y de accién mayor de la que ceden»!’.

El federalismo. propio de una constitucion republicana, tampoco existe sin divisién de pode-
res, sin la que es indudablemente la mejor de las férmulas para combatir el despotismo. El reparto
del poder. e incluso de la soberania si la entendemos desde el realismo republicano y no desde la
teologia politica, entre muchos gobernantes y entre instituciones locales, estatales y federales
siempre ha favorecido la libertad piblica, y ha sido una de las bases imprescindibles del republi-
canismo federal. El principio contrario a la divisién de poderes, el unitario, la concentracién de
poder en manos de un solo 6rgano politico, impide, en cambio, el mantenimiento de la autonomfa
politica.

A este respecto, me gustaria recordar la leccién republicana y federal que Spinoza nos da en su
breve Tratado Politico. El fildsofo de Amsterdam era un gran defensor de la estratificacién federal
de las Provincias Unidas, en donde el poder era repartido entre las diversas instituciones de las ciu-
dades, provincias y repiblica. El principal problema, y a su juicio el origen de las guerras civiles
holandesas del siglo XVII, radicaba en el mantenimiento, en el seno de la republica, de una insti-
luci6n de origen mondrquico, el estatdder; o en otras palabras, la causa mds profunda de la revolu-
cién de 1672 fue la lucha entre el principio unitario, representado por el estatider Guillermo de
Orange, y el federal, representado por las instituciones aristocraticas y federales de la repiiblica.
Con este diagnéstico, Spinoza pretendia decir que un Estado s6lo podia durar si el poder se dividia
entre muchos gobernantes, y ninguno de ellos sobresalia. El filésofo holandés no veia, desde luego,
en el estatider, a diferencia de lo que opinard mds tarde el Federalist pensando en el presidente de
los Estados Unidos, una autoridad capaz de moderar y unir a las ciudades y provincias.

3. Federalismo primitivo y dual, confederacion y federacion

3.1. Federalismo primitivo. El federalismo defendido por Spinoza, el de las Provincias Unidas.
difiere significativamente del federalismo moderno que se ha impuesto en los dos tltimos siglos,
Este primer federalismo, que podriamos calificar de primitivo, es mucho mis complejo, pues en ¢l
juega un papel muy importante las libertades locales, municipales o infraestatales. Sin duda, estaba
destinado a desaparecer y ser sustituido por un régimen federal entre cuyas unidades o miembros ya
no encontramos a las ciudades, a entidades infraestatales, sino tan s6lo a Estados o provincias. El
problema de este federalismo primitivo, el del Reich alemdn o el de las Provincias Unidas. el de los
filésofos Althusius o Spinoza, radica en que las instituciones federales o centrales son muy débiles.
Se trata de un federalismo cuyo dmbito natural de desarrollo es la ciudad. el municipio. En las Pro-
vincias Unidas, por ejemplo. la ciudad era la verdadera soberana en las instituciones provinciales,
pues los acuerdos adoptados por estas tltimas sélo tenian efecto en la medida que eran reconocidos
por los drganos locales. Por otra parte, se trataba de un federalismo asimétrico: aungue en teoria las

17 Ibidem. p. 71.
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Provincias Unidas gozaban de un régimen federal simétrico, ya que las 18 principales ciudades de
Holanda tenian la misma representacion, en la prictica no todas las ciudades tenian ¢l mismo peso
politico: los representantes de las ciudades solian aceptar el liderazgo de Amsterdam. pues no tenia
sentido que la ciudad con mayor peso econdmico, y a este respecto contribuia con el 25% de los
impuestos de toda la nacion, no tuviera un equivalente peso politico'®.

Pero con el tiempo, el federalismo triunfante serd el norteamericano, el dual o basado en el
equilibrio entre el Estado federal y los Estados miembros. Este federalismo suponia el reforza-
miento del poder central y la desaparicion del papel constitucional de las ciudades, en las cuales,
como sabemos, cifraba Tocqueville el triunfo de la democracia norteamericana, En cierta forma,
en los dltimos siglos hemos asistido al transito desde ese federalismo municipal de los primeros
tiempos al federalismo dual norteamericano. No obstante, la crisis del Estado-nacion ha sido con-
siderada por algunos como una oportunidad inmejorable para lograr el fortalecimiento de estruc-
turas politicas y econémicas infraestarales, o como el momento idéneo para dar una nueva
oportunidad a las ciudades. A veces, lo mas moderno coincide con lo mas antiguo, ya que la rei-
vindicacion de un nuevo Estado donde las entidades corporativas territoriales infraestatales tengan
un espacio politico, guarda una cierta semejanza con este primer federalismo vinculado a las ciu-
dades.

En el pensamiento de Althusius o de Spinoza podemos ver un buen ejemplo de aquel federalismo
primigenio. Ciertamente, como cualquier otra version de la idea federal, parte de los conceptos de
pacto federativo y separacion de los poderes piblicos: ademds, concilia la racionalidad republicana
(ratio) con la realidad politica de su época (natura). En Althusius'®, el idealismo lo encontramos en
su 1dea de simbiosis, en su descripcion de la politica en general como una relaciéon horizontal o una
comunicacion entre hombres iguales y soberanos (libres) que permitiria incluso llegar a una civitas
maxima o universal: y, en cambio, el realismo se presenta cuando el alemdn constata la division de
los hombres de su €poca en infinidad de asociaciones, desde la ciudad libre hasta el Reich. De
manera que solo el método compositivo, federal, le permite suturar ese universo estallado en multi-
ples organizaciones piiblicas en que consiste la Alemania de su tiempo. Ahora bien, para Althusius
o Spinoza, la ciudad sigue siendo la comunidad mds perfecta, mientras que el poder de las estructu-
ras centrales, provinciales o estatales estd muy restringido por la autonomia de los érganos munici-
pales.

Por esta razon, por el escaso poder de los Estados Generales o del poder ejecutivo central (empe-
rador en Alemania, estatider en las Provincias Unidas), Publius. el autor colectivo del Federalist,
consideraba que el régimen de la Alemania imperial o el de los calvinistas Paises Bajos fue, en rea-
lidad, una confederacién de repiblicas o aristocracias antes que una federacion®. Los poderes cen-
trales de tales confederaciones, si querian adoptar alguna decision, necesitaban siempre de la
unanimidad no sélo de las provincias, sino también de las ciudades libres. Para los autores del Fede-
ralist, partidarios de una Union dotada de un fuerte poder nacional, las confederaciones, aparte de
establecer fragiles vinculos entre sus miembros, carecian de instituciones centrales dotadas de la

18 P Burke: Venecia v Amsterdam, Estudio sobre las élites del siglo XVII, Barcelona, Gedisa, 1996, pp. 78-79.

19 Althusius expone claramente ¢n su Polirica la tesis de que la idea federal no puede entenderse sin el pacto. el contrato
(fredus) o la idea simbidtica. La constitucidn federal de las sociedades se produce de abajo arriba; las unidades mds
pequeias acuerdan asociarse para crear unidades mds amplias. De manera similar al federalismo de los anarquistas deci-
mondnicos. distingue entre el contrato social, la ficcidn del legislador, v el federal, CFL A, Rivera: Republicanisme cafvi-
mista, cit., cap. 3.

200 A Hamicros, 1. Mamson vy 1 Jay: B federalista, México, FCE. 1994 ¢, XX, pp. 7T8-81.
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suficiente autoridad y poder. De ahi que, si la anarquia suponia un peligro latente en toda federacion,
atn resultaba mayor este peligro en una confederacion. Una buena prueba de ello, en opinidn del
Federalist, eran los Paises Bajos, en donde con frecuencia imperaba la discordia entre las provincias,
la estupidez en el gobierno y una defectuosa politica contributiva, ya que ni siquiera se podia esta-
blecer un impuesto general administrado por las autoridades federales. Desde este punto de vista, las
confederaciones suponfan una incongruencia tedrica: el poder politico de las partes o de los miem-
bros superaba al del todo, al de la autoridad central, lo cual implicaba finalmente la existencia de una
legislacion para comunidades y no para ciudadanos®.

3.2. Federalismo dual: el resultado de los debates entre unionistas (federalistas) v confederados
(antifederalistas). A diferencia de Publius, los antifederalistas pretendian impedir que el paso de la
Confederacion a la Unién tuviera como consecuencia la disolucion de los Estados o su conversidn en
meros rganos del gobierno central®. La concentracion excesiva de poder en el Gobierno federal fue
la principal preocupacion de los antifederalistas. Para ellos, los Estados debian seguir siendo entes
soberanos, independientes y con poderes plenos, salvo en aquellas materias comunicadas o transfe-
ridas a la federacion. Al final de los debates entre federalistas y antifederalistas, incluso el unionista
Hamilton, quien llegé a defender en 1787 la abolicién de los Estados, terminé rindiéndose ante el
federalismo dual y acept6 la imposibilidad de reducir politicamente la diversidad de Estados norte-
americanos.

La division de poderes entre el Gobierno nacional y el de los Estados quedé consagrada por la
Décima Enmienda de 1791. Este precepto hace del poder federal un gobierno con poderes taxati-
vamente enumerados, por cuanto «los poderes que no se hayan delegado a los Estados Unidos por
la Constitucién y no se hayan prohibido por ella a los Estados, seridn reservados, respectivamente,
a los Estados o al pueblo». Aqui radica una de las principales diferencias entre un sistema federal
y un sistema funcional de competencias repartidas. En un sistema federal como el norteamericano
la principal preocupacion reside, al menos tedricamente. en limitar el poder del Gobierno federal o
central. Por el contrario, en un sistema descentralizado o de simple divisién funcional de compe-
tencias hay una mayor preocupacidn por evitar la disgregacidon, de forma que la competencia sobre
malerias que no hayan sido atribuidas expresamente a las regiones o provincias suele corresponder
al Estado central®'. No obstante, el federalismo norteamericano se diferencia del federalismo pri-
mitivo o de la anterior confederacion porque, en primer lugar, instituye la indisolubilidad y perpe-
tuidad de la Unidn; pues, si bien en el origen politico de la federacidn se encuentra un pacto entre
Estados (un tratado internacional), la federacion se va regir juridicamente por una Constitucidn,
cuyo sujeto es el pueblo y no los Estados. Y, en segundo lugar, se distingue del primer federalismo
porque los organos federales estan capacitados para extender directamente su poder hasta los ciu-

T
[0

Ibidem, c. XX, p. 81,

Las objeciones de los antifederalistas contra los federalistas o unionistas se centraban en cuatro puntos: «la creacion de
un ejército permanente, las premogativas fiscales del nuevo gobierno, el distanciamiento entre los representantes v el pue-
blo, y la ausencia de una carta de derechos en la Constitucion que protegiera a los individuos frente a posibles abusos por
parte del gobiemno.» (1. Sdanchez-Cuenca y P. Lledd (selec. e introd.): Articulos federalistas v antifederalistas. El debate
sabre la Constirucicn americana, Madnd, Alianza, 2002, p. 13).

23 La Décima Enmienda contrasta nitidamente con el anticulo 150.3 de nuestra Constitucién de 1978, en virtud del cual «la
competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Amonomia corresponder:d al Estado. cuyas
nermas prevalecerdn. en caso de conflicto. sobre las de las Comunidades Autdnomas en todo lo que no esté atribuido a
la exclusiva competencia de éstass.
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dadanos de cada Estado miembro®, sin necesidad de contar con la aprobacidn previa de los érzanos
politicos de los Estados.

Una Constitucion auténticamente federal ha de conciliar. como ya sabemos, ratio y natura.
Frente a la Constitucidn de los revolucionarios franceses cuyo unico sujeto o poder constituyente era
la abstracta voluntad general de la nacién, la Constitucién norteamericana reconoce la realidad poli-
tica anterior. Asi. en el origen histérico de la federacion norteamericana encontramos los restos de
una fracasada Confederacion y trece Estados soberanos e independientes, los cuales deciden esta-
blecer entre ellos un pacto —realizado de abajo arriba— que desemboca en la elaboracién de una
Constitucién federal en 1787, Sin embargo, el preambulo de esta ley fundamental se refiere al pue-
blo, y no a los Estados, como creador de la Constitucion®; declaracién que no impide que la ley fun-
damental, como admitié el Tribunal Supremo en el afio 1976, siga contemplando la existencia
separada e independiente de los Estados?. Cabe preguntarse entonces si no resulta contradictorio
atribuir la paternidad de la Constitucién simultaneamente al pueblo y a los Estados miembros. Desde
el enfoque republicano, capaz de armonizar la abstracta perspectiva juridica y la mas realista pers-
pectiva politica, no existe ninguna dificultad: por un lado, pueblo es una nocion juridica homogénea
que sdlo surge cuando existe una colectividad sometida al mismo derecho. El dmbito juridico, al cual
pertenece este concepto de pueblo, es el de la voluntad general que no conoce ni la diferencia ni la
pluralidad. En cambio, la politica es el terreno de la voluntad de todos, de la diferencia y de la diver-
sidad de opiniones. Por tanto, mientras el pueblo norteamericano aparece como el sujeto juridico
creador de la Constitucion, los pre-existentes Estados miembros y el nuevo Estado federal se con-
vierten en los sujetos politicos reales.

El federalismo cldsico norteamericano suele conocerse bajo el apelativo de federalismo dual.
Con esie nombre se alude a la doctrina que afirma la separacion y equilibrio entre los poderes de los
Estados miembros y del Estado federal. esto es, a la doctrina que admite la exisiencia de dos dreas de
poder mutuamente excluyentes y que se limitan reciprocamente?. Tal rivalidad entre los Estados v la
nacién se convierte a menudo en un mecanismo de control horizontal o defensa constitucional que
favorece el mantenimiento de las libertades. Lo mads relevante es que, a pesar de esta dualidad o equi-
librio, la historia del federalismo americano —la cual se confunde con la historia del federalismo
moderno— estd marcada por el paulatino aumento del poder central o federal, por su lenta aproxi-
macion a la realidad juridica y politica de un Estado unitario. Tal como habian previsto los antifede-
ralistas, la seccion 8 del articulo | y el articulo 6 contenian en potencia una ilimitada extension del
poder federal en detrimento de los poderes estatales®.

24 Enesta linea. el miembro del Tribunal Supremo J. O Connor expresaba lo siguiente en 1982: «el principal defecto de los
articulos de la Confederacion de 1781 [..] fue que ¢l Gobierno nacional carecia de poder para exigir el cumplimiento de
sus normas a los individuos en panicular, precisando de la cooperacidn de las Asambleas legislativas de los Estados
miembros [...] no era satisfactorio ¢l Gobiemo de un soberano que no puede obligar a sus sibditos directamente, sino
indirectamente a través de un Grzano secundario. esto es. del Gobierno de cada Estado.» (Cit. en B, Schwartz: El federa-
lisme norteamericano getieal, Madrnid, Civitas, 1993, p. 98),

25 «Mosotros, el Pueblo de los Estados Unidos. a fin de formar una Unidn mds perfecta |...| estatuimos y sancionamos esta
Constitucidn para los Estados Unidos de Aménca.»

26 B. Schwartz: 0. c.. p. 16.

27 Ibidem. p. 40.

28 «Esie gobierno tendrd unos poderes legislativo, ¢jecutivo v judicial absolutos ¢ incontrolables respecto a todos los abje-
tos a los que se extienda, pues, conforme al dliime pdrralo de la seccidn 8 del aniculo 1, el Congreso estard facultado para
“elaborar todas las leyes necesarias v oponunas para llevar a efecto las competencias anteriores y todas las demds que
esta Constitucion confiere al gobierno de los Estados Unidos o a cualquiera de sus instituciones o funcionarios™. Y el
articulo 6 dispone gue “ésta Constitucidn y las leyes de los Estados que s¢ adopten con arreglo a sus disposiciones, v
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El articulo 1. en su seccién octava, autorizaba al Estado federal a emitir todas las leyes necesarias
y convenientes para poner en vigor los poderes expresamente concedidos. A los antifederalistas y
jeffersornianos no les faltaba razon cuando lemian que este articulo sirviera para extender desmesu-
radamente las atribuciones del poder central. Asi, el unionista Hamilton interpretaba el articulo en ¢l
sentido de gue los poderes otorgados al Congreso de los Estados Unidos incluian el derecho de
emplear «todos los medios necesarios y justamente aplicables para alcanzar los fines de semejante
poder», salvo que estuvieran expresamente prohibidos o fueran contrarios «a los fines esenciales de
la sociedad politica». Esta teoria de Hamilton fue confirmada en 1819, y desde entonces se conoce
con el nombre de teoria de los poderes implicitos, por el juez del Tribunal Supremo John Marshall
con ocasién del caso McCulloch vs. Maryland. El juez Marshall exponia, en la sentencia de esie
caso. que la Constitucion permite implicitamente atribuir al gobierno central todas las competencias
necesarias para poder llevar a cabo los poderes expresamente conferidos™’. De esta manera se Supe-
raba el peligro que, para la operatividad del gobierno federal, implicaba una interpretacion dema-
siado literal de ese precepto constitucional, la Décima Enmienda. que reservaba a los Estados los
poderes no otorgados expresamente al Gobierno central.

La seccion & del articulo 1 también incluye una clausula, conocida como cldusula del bienestar
general, que permite al Congreso establecer los impuestos y realizar los gastos publicos necesarios
para lograr el fin del bicnestar general y de la defensa comun. En realidad, esta cldusula no alcanzo
su méxima expresion hasta el New Deal de Roosevell, ya que durante su presidencia no s6lo se uti-
lizé con fines recaudatorios, sino como base, a través de las subvenciones federales condicionadas.
para la regulacion gubernativa®. Desde luego, seria un error extraer de este hecho historico, el New

todos los Tratados celebrados. o que se celebren, bajo la autoridad de los Estados Unidos. seran la ley suprema del pais.
que vinculard a todos los jueces de cada Estado, con independencia de cualquier otra dis posicicn en sentido contrario de
las constituciones o leyes estatales™. De esios articulos s¢ deduce que no €5 necesaria ninguna intervencion de los gobier-
nos estatales. entre ¢l Congreso y el pueblo, para llevar a efecto ninguna competencia conferida al gobierno general, v que
la constitucion y las leyes de cada Estado quedan anuladas ¢ invalidadas en la medida en que resulten o puedan resultar
incompatibles con esta Constitucion o con las leyes adoptadas conforme a sus disposiciones o con los tratados celebra-
dos bajo la autoridad de los Estados Unidos.» (Brutus ntinero 1. en 1. Snchez-Cuenca y P. Lledo: o.c.. pp. 217-218).

29 Cit. en D. J. Boorstin (comp. y: Compendio histirico de los Estados Unidos. México. FCE. 1997, p. 9.

30 «Reconocemos —sedalaba el juez Marshall— que los poderes del Gobierno central son limitados v que estos limites no
deben ser rebasados. Sin embargo. eslimamos que una correcta interpretacion de la Constitucion exige que se reconozca
al legislativo nacional la facultad para seleccionar los medios a emplear para ejercitar de la manera mids provechosa para
el pueblo los poderes que le han sido conferidos. Si el fin que se persigue es legitimo y conforme a los objetivos previs-
tos por la Constitucidn y las medidas son adecuadas y apropiadas para tal fin. debemos concluir que son constituciona-
les. siempre que no estén expresamente prohibidas o vayan contra la letra o ¢l espiritu de la Constitucion.» (Cit. en B.
Schwarnz: o. ¢.. p. 23).

3] Hasta 1862 las subvenciones de Washington a los Estados solian tener un cardcter incondicional. de manera gue el
gobierno federal no sélo no regulaba la ejecucion del gasto. sino que ni siquiera expresaba nada acerca del campo en el
cual debian emplearse. Mas el afo 1862 marca el nacimiento de las subvenciones condicionadas en los Estados Unidos.
En este aiio «se promulgé una ley federal medianic la cual se concedian tierras piblicas a los Estados con la condicién
de que levantaran ¢n ellas Universidades en las que se impartieran estudios agricolas y de mecanica» (B. Schwartz: o. ¢..
p. 62). A partir de este momento. la concesion de las ayudas siempre estard sometida a unos ciertos requisitos. Especial
relevancia tiene en esta historia el extenso sistema de subvenciones federales condicionadas que se crea a raiz de la depre-
sion del 29, Un claro ejemplo es la Social Security Acr de 1935 por la cual se concedian a los Estados ayudas para la asis-
tencia social y para remediar en lo posible las consecuencias del paro. El control de las subvenciones a través de una
Agencia federal. creada con el proposito de ejecutar la ley. generd una demanda de inconstitucionalidad de los BEstados
por estimar que ¢ Gobierno federal s excedia del dmbito de poderes concedidos por la Constitucion. Sin embargo. el
Tribunal Supremo ratifico la ley por considerarla respetuosa con la cliusula constitucional de bienestar general. Los par-
tidarios de las asistencias federales a los Estados sefialan que con cllas se logra una mayor redistnbucion de la renta: y.
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Deal, la tesis de que el principio federal favorece el liberalismo economico y el unitario politicas de
corte mds social. Tanto el principio federal como el unitario son neutrales desde el punto de vista
economico. No debemos olvidar a este respecto que. durante la etapa constituyente, el unitarismo era
defendido por la minoria acadaulada y comercial del pafs, mientras que la confederacion lo era prin-
cipalmente por pequefios propietarios agricolas.

El articulo 6 contiene la cldusula de Supremacia del gobierno federal dentro de su esfera as; g-
nada. Con este articulo, objeto de intenso debate porque parecia contradecir 1a soberania de los
Estados miembros, los padres de la Constitucién trataban de remediar los conflictos de competencia
que necesariamente habian de surgir alli donde rigen dos gobiernos independientes. En la practica,
implica que las cortes federales habran de anular las leyes estatales cuando €stas se opongan a la
Constitucion y a las leyes de los Estados Unidos. y que podrén revisar el juicio emitido por los tri-
bunales estatales™,

De esta tendencia expansiva del gobierno federal, el cual interpreta a su favor los articulos
comentados de la Constitucién, debemos concluir que a lo largo de este siglo se ha roto el equilibrio
o igualdad entre Estado federal y Estados miembros que caracterizaba a federalismo dual nortea-
mericano. En la actualidad serfa mas correcto hablar de un Estado federal soberano que de una sobe-
rania compartida por los Estados y la nacién. El analisis juridico que Georg Jellinek realizara de la
federacion en su Teoria general del Estado parece ser el mas adecuado para comprender esta nueva
realidad. Segiin el jurista alemdn, los Estados miembros, considerados en su sometimiento ala
nacion o al Estado federal (¥ en esta linea debe interpretarse la cldusula de la supremacia nacional),
estan desprovistos de cardcter estatista; pero tienen también una esfera libre de la soberania del poder
federal, la esfera relativa a sus competencias reconocidas, en la que muestran su condicion de Esta-
dos con sus propios érganos politicos (legislativo, ejecutivo y judicial). Asimismo, por su condicién
de Estados, tienen derecho a exigir prestaciones del Estado federal. y aexigir la situacién de 6rganos
del poder federal, pero no como Estados particulares, sino como organos de la nacién. esto es. como
integrantes del Senado norteamericano™.

4. Crisis internacional de la soberania y modelo cosmopolita de democracia

La filosofia juridico-politica de los dos dltimos siglos se ha mostrado hostil a una interpretacion
extensiva de la idea federal, a anteponer la variedad sobre la unidad. Buena prueba de ello es, como
acabamos de observar, el federalismo clasico o dual norteamericano. La historia del federalismo
estadounidense demuestra que el poder federal o central ha adquirido cada vez mayor poder en
detrimento de los Estados miembros: Y que, en comparacion con el federalismo primitivo. se carac.
teriza por una disminucién de la pluralidad y complejidad politicas. Por esta razén, se trata de un
federalismo inadecuado para una €poca, como la nuestra, en la que junto al Estado han aparecido
multiples actores politicos infra Y supra-estatales. Si queremos que el nuevo federalismo no sea una
utopia hemos de partir de un realista anlisis de la esfera internacional, y reconocer que el actual
debilitamiento, en el plano internacional, de la soberania de los Estados estd generando una andr-

en cambio. sus detractores alegan que las subvenciones han disminuido la independencia de la legislacién y de la admi-
nistracion estatal. Por otro lado. la importancia de las subvenciones en Norteamérica queda demostrada cuando compro-
bamos que en 1980 el 25% de los fondos gastados por los gobiernos locales de los Estados procedian de 1ales
subvenciones. Cf. Ibidem, p. 66

2 D.J. Boorstin: 0. c., p. 129,

33 G. Jellinek: Teoriu veneral del Estudo. Buenos Aires, Albatros. pp. 585-586.
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quica, fragmentaria y antidemocrética sociedad global. Pero también es preciso reconocer que el
remedio contra estas consecuencias negativas producidas por la andrquica proliferacién de centros de
decision politica se halla en una formulacién lo suficientemente compleja de la idea federal: y no en
la vuelta al homogéneo Estado-nacién y a la concepcién sublimada o teoldgica de la soberania. que
siempre pone en peligro la libertad y la pluralidad de valores, ni a posiciones impoliticas como las
recientemente defendidas por los libros de Hardt-Negri y Bolaffi-Marramao®. El federalismo con-
tempordneo, al mismo tiempo que reconoce a los nuevos actores politicos surgidos en la esfera
local, nacional, regional y global, debiera establecer, con el objeto de impedir que determinadas
organizaciones y agencias transnacionales distorsionen los procesos y resultados democréticos, un
efectivo y realista derecho democratico cosmopolita, integrado por un conjunto de sencillas y bdsi-
cas reglas ordenadoras.

En relacion con la crisis de la soberania estatal, y desde el punto de vista de la sociologia del
Estado y de la politica internacional. Stephen D. Krasner nos ha advertido sobre las implicaciones de
la soberania legal internacional y de la soberania westfaliana. En su opinién, el andlisis de las rela-
ciones internacionales prueba que los principios en los que se basan estos dos tipos de soberania son
constantemente incumplidos; lo cual da lugar a un sistema internacional incoherente en el que la
«hipocresia organizada» es la norma*. Desde luego, este sistema interestatal, contradictorio porque
carece de una jerarquizada distribucion de la autoridad, resulta inadecuado para corregir los defectos
de la globalizacion econémica, cultural o social.

Segun el profesor de Stanford, un Estado goza de soberania legal internacional cuando es reco-
nocido como un igual por los restantes Estados o sujetos internacionales. Por eso, «la norma bdsica
de la soberania legal internacional consiste en que el reconocimiento se extiende a entidades. a Esta-
dos, con territorio y autonomia juridica formal»*. Generalmente. los Estados mds débiles defienden
que sea automdtico el reconocimiento de los gobiernos, mientras que los mds poderosos suelen opo-
nerse a ello porque utilizan a veces el reconocimiento como un instrumento politico?’. Sin embargo,
Krasner habla de un concepto hipéerita de soberania porque a lo lareo de la historia se ha reconocido
en incontables ocasiones a gobiernos o entidades que no se ajustan a la anterior norma bdsica. Asf se
ha reconocido, cuando lo dictan los mutables intereses estatales, a entidades carentes de autonomia
juridica formal, como son las colonias y las entidades dependientes de otros Estados. o carentes
incluso de territorio, como la Orden de los caballeros de Malta®. Evidentemente, esta contradiccion

34 A Bolaffi. G. Marramao: Frammento e sistema. Il conflitto-mondo da Sarajevo 4 Manhanan, Donzelli, Roma. 2001 :
M. Hardt, A. Negri: Empire. Cambridge (Mass.), Harvard University Press, 2000. Sobre estos libros véase la nota critica
de R. Gasparotti: «L'impero e le sue altiematives, Filosofia Politica (Bolonia). XV1. n® 1. 2002, pp. 145-154,

35 8. D. Krasner: Soberaniu, hipocresia organizada, Barcelona, Paidds, 2001. p. 66.

36 Ibidem, p. 29,

37 Los Estados Unidos han abusado a menudo de la doctring Wilson, en virtud de la cual se reconocia dnicamente a los
gobiernos justos, legales o democriticos. El ministro de asuntos exteriores mexicano Genaro Estrada, el padre de la doc-
trina Estradu. condend la férmula de Wilson por ser contraria al concepto de soberania legal internacional. El texto de la
famosa doctrina Monroe si se ajustaba, en cambio, a la esencia de esta soberania, pues reconocia a todo Estado en donde
existiera un poder capaz de asegurar la obediencia a un ordenamiento coactivo: «nuestra politica con respecio a Europa
[...] permanece sicndo no interferir en los asuntos intemos de dichas potencias: considerar al gobierno de fucto como el
legitimo para nosotros.» (J. Monroe: «La doctrina Monroes, en D). ). Boorstin: 0. c.. p. 213). El mismo Tribunal Supremo
estadounidense declard en 1808 la priondad de la soberania de hecho sobre los tratados de reconocimiento. Cf. H.
Heller: La soberaniu, México. FCE, 1995, p. 272,

38 Segin Krasner. ha sido frecuente a lo largo de la historia que se rechaze ¢l reconocimiento «de gobiemos que han
demostrado estar en posesion de soberania internas, y. sin embargo. se ha reconocido «a otros gobiernos que no han ejer-
cido un control efectivo sobre su propio territorios (S. D. Krasner: o. ¢.. p. 64). Por esta razén. «las caracteristicas rela-
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puede ser salvada por la concepcion extensiva del federalismo, ya que un organismo federal admite
por definicién la autonomia juridico-politica de entidades que. desde el punto de vista clasico de
Jellinek, podrian ser consideradas simples fragmentos de Estado®.

En segundo lugar, un Estado goza de soberania westfaliana cuando ningiin actor externo deter-
mina o influye sobre las estructuras de autoridad internas. Wolll y Vattel fueron los primeros publi-
cistas que enunciaron este principio de no intervencién. Wolff, en concreto, escribia a mediados del
siglo XVIII que «la interferencia en ¢l gobierno de otro, sea cual fuere la manera en que se lleve a
cabo. es opuesta a la libertad natural de las naciones, en virtud de la cual uno es, en sus acciones,
enteramente independiente de la voluntad de otras naciones»*'. La globalizacion y el proceso de
unién europea son claros ejemplos de violacion de esta soberania, en la medida que agencias trans-
nacionales o una autoridad supraestatal limitan la autonomia de los 6rganos estatales*!.

Teniendo en cuenta esta fluida e inestable concepcion de la soberania, Krasner concluye que el
sistema internacional es uno de los sistemas mas debilitados institucionalmente, en donde por faltar
una «estructura de autoridad jerdrquica bien establecida, la coercion y la imposicion se constituyen
en opciones que los fuertes siempre pueden usar contra los débiles»*. Pues bien, con el objeto de
combuatir los efectos de este sistema, David Held ha formulado su propuesta de un derecho demo-
crético cosmopolita. En el fondo, este autor no hace mds que profundizar en la idea federal, pues este
derecho cosmopolita s6lo podrd tener alguna oportunidad si se extiende por todo el globo la idea
federal.

Frente a ese nuevo medievalismo con el que amenaza la sociedad global. Held propone un arco
comtin de instituciones politicas o un modelo cosmopolita y democrdtico de autonomia, que, ademds
de organizarse «a partir de las diversas condiciones e interconexiones de las diferentes naciones y

cionadas desde siempre con la soberania —territorio, autonomia, reconocimiento y control— no ofrecen una descripcion
precisa de la practica real propia de numerosas entidades que han sido consideradas convencionalmente como Estados
soberanos.» {Ibidem, p. 332).

39 G. Jellinek: Fragmentos de Estadi, Madrid, Civitas, 1981,

4 Cir. en 5. D. Krasner: 0. ¢.. p. 37.

41 Convenios, contratos, coerciones ¢ imposiciones son, para Krasner, los principales medios a través de los cuales se ero-
siona la soberania westfaliana. Los convenios 0 convenciones internacionales se diferencian de los contratos intema-
cionales porque la reciprocidad no es esencial, esto es, porgue «no quedan condicionados al grado en que oiros
signatarios estén dispuestos a aceptar el mismo acuerdos». Estos convenios, cuando reconocen la posibilidad de some-
ter determinadas pricticas infernas a supervision externa, «invitan a que actores externos obtengan cierta influencia
sobre las estructuras de autoridad internas». El ejemplo mds claro serfa «el régimen curopeo de derechos humanos.
segun el cual un civdadano de un Estado signatario puede presentar querellas contra su propio gobierno ante el Tribu-
nal Europeo de Derechos Humanos, y las decisiones de ese tribunal obligan a los poderes judiciales nacionales.» (1hi-
dem, p. 49). Los contratos internacionales. esto es, los acuerdos entre dos o mids actores internacionales, ambigén
pueden en algunas ocasiones afectar a la soberania westfaliana, sobre wodo cuando uno de los contratantes obliga al otro,
a cambio de una contraprestacién, a modificar las estructuras de autoridad internas. Asi sucede en nuestros dias con ¢l
préstamo concedido por instituciones financieras como el Banco Mundial o ¢l Fondo Monetario Internacional, los cua-
les pueden entregar recursos a un Estado, no sdlo con la condicidn de que sean devueltos, sino también con la condicidn
de que acepten cambios en su politica interior y en sus estructuras institucionales, CF. lbidem, p. 55. Por supuesto, la
soberania westfaliana también es violada a través de la coercitn o de las sanciones internacionales: y a través de las
imposiciones a un Estado débil. entre las cuales destacan la amenaza del uso de la fuerza militar y ¢l no reconocimiento
o la pérdida de la soberania legal internacional. Esto dltimo sucedid con algunos de los Estados centroeuropeos creados
tras la Primera Guerra Mundial, que debieron «aceptar cliusulas en favor de los derechos de las minorias [...] para ase-
gurarse ¢l reconocimiento internacional. una politica que muchos de ellos no hubieran elegido sin presiones externas»
(Ibidem, p. 333),

42  1bidem.
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poblaciones» y de adaptarse a ellas*, supondria «la creacién de un poder legislativo y un poder eje-
cutivo transnacionales, efectivos en el plano regional y en el global. cuyas actividades estarian limi-
ladas y contenidas por el derecho democritico bdsico»*. Mas, por otra parte, para que sea posible
este marco democritico y cosmopolita se debe «seccionar al Estados. esto es, se debe optar por una
estructura federal y reconocer que «ciertas tareas y funciones son y deben ser desempenadas en ya
través de diferentes niveles politicoss. Por lo tanto, si bien «el derecho cosmopolita exige la subor-
dinacion de las soberanias regionales, nacionales y locales a un marco legal general» o global. no es
menos cierto que «dentro de este marco las asociaciones pueden autogobernarse en diferentes nive-
les»*. En realidad, David Held con este ambicioso alegato en favor de un modelo cosmopolita de
democracia apenas se aparta del federalismo de Kant o Pi y Margall, de aquellos pensadores que.
como apuntamos al principio de este articulo, mds hicieron en el pasado por dar una dimensién cos-
mopolita a la idea federal.

43 D. Held: La democracia v el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolife, Barcelona, Paidas, 1997,
p. 174,

44 lbhidem, p. 322

45 Ibidem, pp. 279-280,



