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RESUMEN

La manera tradicional de distinguir los sistemas de gobierno territoriales de los estados es entre confederaciones, federaciones y
estados unitarios. Este articulo argumenta que estas distinciones no describen adecuadamente la complejidad de sistemas politicos
contemporaneos. Ademas, circunscribe la situacion contemporanea al contexto histdrico del desarrollo del estado nacion y describe
como las diferentes tradiciones han desembocado en varios grados de centralizacion y descentralizacion en diferentes dimensiones.
Sin embargo, hoy en dia, los dos sistemas, federales y unitarios, estdn marcados por una complejidad de ordenaciones con grados
variables de centralizacion y descentralizacién en diferentes dimensiones. Las confederaciones no son estados nacién como tales,
sino agrupaciones de estados nacion. Dentro de los mismos estados nacién hay una tendencia a combinar las caracteristicas
federales y unitarias, por lo que se ha hecho una distincién poco definida, a la que hemos denominado una situacién de hibridacion,
y que tiene consecuencias en la organizacién y la préctica democratica.
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ABSTRACT. Federalism, federations and confederations: towards hybridity

The classical manner of distinguishing territorial governance systems of states is between confederations, federations and
unitary states. This article argues that these distinctions do not adequately describe the complexity of contemporary political
systems. It places the contemporary situation in the historical context of the development of the nation-state and how different
traditions led to different forms of territorial organization primary federal or unitary. Today, however, both federal and unitary
systems are marked by a complexity of arrangements with varying degrees of centralization and decentralization along different
dimensions. Confederations are not nation-states as such but groupings of nation-states. Within the nation-states themselves
there is a tendency to combine both federal and unitary features thus blurring a clear-cut distinction. We have called this a
situation of ‘hybridity". This has implications for democratic organization and practice.
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INTRODUCCION

La distincién entre confederaciones, federaciones y
estados unitarios es la manera clasica en la que las ciencias
politicas han descrito los tipos basicos de organizacion
territorial; los dos Gltimos términos son esenciales para
la concepcion moderna del estado nacion. Son ejemplos
de estos dos tipos los Estados Unidos de América (EUA)
y Francia, respectivamente, ambos estados nacién
pero con una relacién diferente entre el estado y la
nacién. En ordenaciones confederales, la relacion entre
nacién/es y estado/s es también a menudo compleja.
La diferencia entre estados federales y unitarios, por
un lado, y organizaciones confederales, por el otro, es
que la confederacién en si no constituye un estado
nacion de pleno derecho, aunque se compartan ciertas
funciones en el ambito confederal.

El presente articulo argumentara que estas distinciones son
inadecuadas para describir la amplia gama de ordenaciones
territoriales en sistemas politicos contemporaneos. El
trabajo empieza con un breve estudio histérico sobre
los origenes del estado nacion y como este afecto a las
ordenaciones territoriales. Ademas, se argumenta que
dentro de los sistemas federales y unitarios hay una
variedad de ordenaciones, de manera que podemos
contemplar diferentes tipos de federacion y varias formas
de estado unitario. En cuanto a las confederaciones
clasicas, estas estin compuestas por estados nacion; por
lo tanto, una confederacién no es en si un estado nacion.
La cuestién que nos plantearemos en este articulo es si
la disgregacién de nacién y estado, que ha conducido a
ordenaciones pluralistas en estados federales y unitarios,
significa que la carencia del concepto de estado nacién de
las confederaciones realmente todavia tiene importancia.
Ademas, esta variedad deviene atin més compleja como
consecuencia de la transformacion del estado nacién por
el impacto de macroprocesos como la globalizacién, la
europeizaciéon (dentro de la Unién Europea —UE—y
de aquellos paises que aspiran a ser sus miembros), las
transformaciones econémicas y una nueva divisiéon
mundial del trabajo, el neoliberalismo, el cambio social
y el de valores. Esto no ha provocado la abolicién del
antiguo sistema de estados nacién ni tampoco de estados
federales y unitarios, sino un sistema mas complejo
de estados hibridos que combinan caracteristicas de
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ambos (Loughlin, 2009). También argumentaremos
que hace falta reexaminar el marco conceptual que
utilizamos para describir y analizar sistemas politicos
contemporaneos. Finalmente, concluiremos que este
analisis pone en evidencia cuestiones sobre la practica
y la teoria democratica que merecen una reflexion mas
profunda.

ASPECTOS HISTORICOS DEL DESARROLLO DEL ESTADO
NACION: DOS TENDENCIAS

El estado soberano estaba ya en proceso de formacion
antes de la Reforma (Spruyt, 1996), la Guerra de los
Treinta de Afios, la Paz de Augsburgo (1555) y el
Tratado de Westfalia (1648), pero fueron estos dos
altimos acontecimientos los que le dieron su forma
moderna. Esto significa que después de Westfalia, con
la confirmacién del principio cuius regio, eius religio, la
soberania fue interpretada como la independencia de
la interferencia de cualquiera otro estado. El Tratado
de Westfalia cre6 estados confesionales —luteranos
y catélicos— dentro del Sacro Imperio Romano, asi
como el principio de la no interferencia referida a la
injerencia de un estado confesional en los asuntos de
otro estado (Croxton, 1999). Seria anacrénico hablar
de confederalismo durante este periodo moderno
temprano, puesto que el confederalismo se desarrollo
realmente con la formacién completa del estado
nacién (como veremos mas adelante).

Este principio se extendié maés tarde en los estados
calvinistas, como por ejemplo las Provincias Unidas y
Escocia. Durante los siglos xviy xvit madurd la idea, entre
fil6sofos politicos, como Hobbes y Locke, y los philosophes
franceses, de que el estado tenia que mantenerse libre de
cualquier implicaciéon con la religién organizada, lo que
preparo el trabajo preliminar de los intelectuales para
la llegada del estado secular y, finalmente, durante la
Revolucion francesa, del estado nacion. Hacia el primer
cuarto del siglo xx, y a pesar de la larga historia de
imperialismo, colonialismo y conflictos bélicos del siglo
XIX, el principio de no interferencia en los asuntos internos
de otro estado se habia convertido en un principio
basico en las relaciones internacionales, consagrado
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por los principios wilsonianos de autodeterminacién
nacional en la Sociedad de Naciones. Todavia hoy en dia
permanece vigente como principio organizativo de las
Naciones Unidas, a pesar de haber sido modificado por
novedades como la «responsabilidad de proteger» ante
situaciones de genocidio y delitos contra la humanidad
(Orford, 2011).

Lo que resulté menos uniforme, sin embargo, fue la
manera la en que se organizaron internamente los
estados luteranos y catélicos del Sacro Imperio Romano
resultantes de la paz de Westfalia; més tarde, calvinistas
y anglicanos. A veces se olvida que el estado westfaliano
de 1648y el periodo inmediatamente posterior no son
el estado westfaliano de la teoria contemporanea de
relaciones internacionales. Muy al contrario, el estado
westfaliano inicial era, como se ha remarcado antes,
un estado confesional donde la teologia (catodlica,
luterana y calvinista) dio forma al propio estado. Este
fue uno de los factores que propiciaron la aparicién
de tradiciones de estado diferentes (por ejemplo,
el germanico, el francés, el escandinavo, el inglés),
que incluian formas de organizacion territorial que
han llegado hasta hoy, a pesar de que sus origenes
teoldgicos han sido practicamente olvidados (Dyson,
2010 [1980]). Sin embargo, es importante recordarlos.

De hecho, todos los primeros tedricos del estado, como
Hobbes, Bodin, Althusius, Locke y Rousseau, cuyas ideas
ayudaron a modelar la organizacién del estado moderno,
plasmaron sus teorias en un contexto teologico, a pesar
de que ellos mismos no fueran religiosos o fueran,
incluso, anticristianos. Dos de estos autores son
especialmente importantes: Jean Bodin (1529/30-1596)
y Althusius (1557-1638), porque representan el enfoque
catdlico y calvinista, respectivamente (a pesar de que
otros autores dentro de estas tradiciones propusieron
también otros enfoques, puesto que ni el catolicismo
ni el calvinismo fueron sistemas homogéneos). Los dos
escribian en el contexto del desorden y la violencia
posterior a la Reforma (Cavanaugh, 2009). Los dos
pretendian encontrar un sistema politico que acogiera
la diversidad religiosa interna dentro de los estados
confesionales y, a la vez, mantuviera el orden publico
y evitara la violencia.
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La concepcidn absolutista del estado

Bodin fue un tedrico del estado absoluto que
consideraba que este debia ser uniforme, centralizado
y con un solo principio de soberania que residia en
el monarca (Nemo, 2003: 79-108). La soberania es
indivisible y no se puede compartir con ningtn otro
6rgano, como la aristocracia, la iglesia o, todavia
menos, las personas; por lo tanto, descartaba lo
que posteriormente se denominaria monarquia
constitucional. La soberania es perpetua y necesita
hombres herederos de la monarquia. Es absoluta, en el
sentido que el soberano es legibus solutus, es decir, esta
por encima de la ley y tiene la capacidad de elaborar
o derogar leyes. Finalmente, la soberania no esta
basada en un contrato con las personas, hecho que
significaria que el soberano comparte su soberania
con el cuerpo social, lo que irfa contra el principio
de indivisibilidad.

Sin embargo, y a pesar de su naturaleza absoluta, la
soberania, desde una perspectiva humana, se encuentra
limitada por les lois de Dieu et de la nature. La aplicacion de
estos principios se dirige hacia una clase particular
de estado: el jerarquico (y también corporativista para
Bodin). Esto implica que las diferentes partes de la
sociedad —los corps intermédiaires, como la nobleza,
el clero y el tercer estado— estarian incorporadas de
manera armoniosa al estado, bajo la autoridad del
monarca. Finalmente, Bodin remarcé que un territorio
particular tenia que tener solo una autoridad soberana.

Es facil ver como esta concepcién del estado es la base
de la tradicién francesa del estado unitario, «uno e
indivisible» (Tocqueville, 2011 [1856]) que, al mismo
tiempo, influy6 en otros estados como Esparia, Italia
y, evidentemente, el nuevo Estado belga fundado en
1830. En su forma secularizada, el estado también
esta libre de las lois de Dieu e, incluso, de las lois de la
nature. Es obvio que la monarquia francesa habia estado
comprometida en un proceso de centralizacion desde
el inicio de la Edad Media lo que, de varias maneras,
lleg6 a su mayor apogeo con el reinado de Lluis XIV y
el cardenal Richelieu. Aun asi, la Reforma reforzo6 estas
tendencias. El monarca francés se aliaba a menudo con
grupos protestantes que se oponian tanto al emperador
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del Sacro Imperio Romano como al papa de Roma. Sin
embargo, la organizacién interna del estado estaba
mucho mas influida por concepciones catdlicas que por
las de Lutero o Calvino. A lo largo de los siglos xvir y xvi,
y después de la Revolucién francesa, el Estado francés
adoptd, basicamente, su caracter secular moderno.

La concepcidn pluralista del estado

Las teorias absolutistas y monistas no fueron la tnica
respuesta a las crisis y al desorden de los siglos xvi y
xvil. Algunos pensadores vieron el pluralismo como
un fenémeno intrinsecamente bueno e ideado para
concebir sistemas que acogieran la diversidad. El
calvinista aleman Johannes Althusius

concebia una forma politica construida fede-
ralmente con muchas capas de consociaciones,
como la familia y los parientes, los gremios y los
estamentos, las ciudades y las provincias —en
contraste directo con la concepcién de Jean Bodin
que defendia el estado mondarquico unitario como
garante del orden y de la estabilidad. Consideradas
como un todo, las diversas consociaciones forman
un sistema de «federalismo social», en el que la
representacion es funcional (por ejemplo, los
gremios profesionales) y territorial (las ciudades
y las provincias).!

Hugo Grotius (1583-1645), un contemporaneo de
Althusius y amigo calvinista, elaboré en su De iure belli
ac pacis (1625) la tesis que dio lugar, practicamente,
a la teoria moderna de las relaciones internacionales.
En dicha obra, Grotius enfatiza la independencia de
los estados, pero también la necesidad de compartir
un conjunto comun de valores para evitar las guerras.
Un aspecto importante del planteamiento calvinista,
basado en el Antiguo Testamento, era su dimensién
de alianza: del mismo modo que las personas de Dios
habian hecho una alianza con El, también las sociedades
de Dios y sus gobernantes habian establecido alianzas
entre ellos. La Repuiblica Holandesa, también conocida
como Provincias Unidas de los Paises Bajos (1581-1795),
estaba organizada en torno a una estructura federal y

1 Para una explicacion completa de las ideas de Althusius,
ver Hueglin (1999).
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reflejaba los principios de Althusius después de conseguir
la independencia respecto del dominio espafiol.

Segtn Daniel Elazar, fue el concepto catélico (bodiniano)
maés que el protestante (althusiano) el que determind
la forma dominante del estado moderno, y la mayoria
de estados nacién adquirieron la forma unitaria
centralizada (Elazar, 1998: 2). Incluso los Paises Bajos
adoptaron el modelo de estado unitario o, al menos,
este fue impuesto por Napoleon, a pesar de que las
caracteristicas mas consociativistas del althusianismo
se mantuvieron en el funcionamiento real del estado.
El caso holandés pone de manifiesto que, aunque
un estado pueda adoptar una forma centralizada de
estado unitario de iure, el funcionamiento real de su
administracion y las relaciones entre el estado central
y sus entidades territoriales (los gemeente) pueden estar
de facto mas cerca de un sistema federal (Hendriks, 2001).

Los EUA fueron la primera federacién moderna y
su fundacién estuvo fuertemente influida por los
principios del acuerdo de sus fundadores puritanos
(McCoy y Baker, 1991). A pesar de que tenian
origenes en comun con la Inglaterra del siglo xvi,
y que la mayoria compartieron la fe protestante
y la lengua inglesa, las trece colonias originales
desarrollaron caracteristicas distintivas. En primer
lugar, estaban marcadas por diferentes versiones del
protestantismo: la puritana colonia de Massachusetts
profes6 una teologia diferente a la de la Virginia
episcopal (anglicana), sin mencionar a los cudqueros
de Pensilvania. Ademds, una colonia, Maryland, tenia
origenes catélicos y Rhode Island era tolerante con
todas las religiones, incluida la judia. En segundo
lugar, habia diferencias entre los estados esclavistas
del sur y los no esclavistas del norte. Durante la Guerra
de la Independencia de los EUA, ambos se unieron
contra la politica tributaria inglesa, pero poco mas
los unié. Por estas razones, la experiencia de unién
inicial tom6 forma de confederacion, lo que permitio
las colonias individuales, que fueron en realidad
la autonomia de los estados independientes. Fue
después cuando esto se consider6 inviable, por lo que
se planted y se adopté la federacién completa. Sin
embargo, habia ambivalencias por parte de los padres
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fundadores en si la federacién tenia que ser centralizada
o descentralizada. James Madison apost6 por la primera
opcion, mientras que Thomas Jefferson lo hizo por la
segunda. El proceso de consolidacion del nuevo estado
reflejaba esta tensién que no ha desaparecido nunca
totalmente (Kincaid, 2013).

ESTADOS CONFEDERALES, FEDERALES Y UNITARIOS:
¢DISTINCIONES AUN VALIDAS?

Esta historia y el dominio de los dos grandes modelos
—1la federacién de los EUA y el Estado unitario francés—
han conducido a la distincion cldsica entre los estados
federales y unitarios que encontramos en los libros de
texto de ciencias politicas y de derecho constitucional.
Sin embargo, esta division se ha hecho cada vez mas
borrosa a medida que los sistemas federales empezaron
a desarrollar caracteristicas de los estados unitarios, y
los estados unitarios se fueron haciendo cada vez menos
unitarios, un fenémeno que Burgess describe como
«la penumbra del federalismo» (Burgess, 2013: 59).

Una parte del problema es la dificultad de la definicion:
{Qué se considera una federacién o una confederacién
y cuando se convierte en un estado unitario? ;Hay
caracteristicas fundamentales, ademas de la propia
definicion, que nos permitan distinguir entre las diferentes
categorias? Uno de los problemas de la definicion en esta
investigacion ha sido que los EUA, a consecuencia de su
posicién histérica como primera federacién moderna
del mundo, tal y como se ha descrito anteriormente
y, también, por la fuerza de su tradicién de ciencia
politica, fue el modelo con el que se evaluaron los demas
sistemas politicos para determinar si eran federales o no.
El modelo de los EUA se consideraba el tipo de modelo
ideal para medir otros sistemas. Y, de hecho, varias
federaciones posteriores, como las de Latinoamérica,
adoptaron explicitamente este modelo, del mismo modo
que muchos estados unitarios modernos, como Grecia,
Finlandia, Turquia y los paises de Europa meridional y
oriental, adoptaron el modelo francés.

Aun asi, el dominio del sistema federal de los EUA,
entendido como el modelo primario de federalismo,
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ha sido cuestionado por estudios recientes (Karmis
y Norman, 2005). En primer lugar, como se ha
mencionado antes, existen dos tradiciones dentro
del federalismo estadounidense: la madisoniana
centralizadora y la jeffersoniana descentralizadora; la
primera insiste en el predominio del nivel federal y
nacional, y la segunda en la importancia de los derechos
de los estados. Esto ha estado presente a lo largo de la
historia de los EUA con oscilaciones entre un enfoque y
el otro en diferentes periodos, aunque Kincaid sostiene
que, hacia el siglo xx, el enfoque centralizador se ha
erigido en dominante (Kincaid, 2013). Ademas, algunos
han argumentado que es un error ver el federalismo
de los EUA como el modelo ideal mediante el cual se
tengan que medir el resto de casos. Ronald Watts, por
ejemplo, afirma que, a pesar de que es cierto que los
EUA fueron la primera federacién moderna, solo es un
ejemplo de un fendmeno mas amplio que él denomina
sistemas politicos federales. Este Gltimo es el genus por
el que el federalismo de los EUA es una especie; por
lo tanto, se puede examinar desde una perspectiva
comparada (Watts, 1996: 2013).

Tanto Watts como Elazar (1985) se han preocupado
por examinar las diferentes especies de organizaciones
federales. Sin embargo, aunque Watts afirma que «no
existe un modelo tnico y puro de federalismo aplicable
en todas partes» (Watts, 1996: 1), también dice que
hay una nocién bésica de federalismo que incluye
la combinacién dentro de un dnico sistema politico
de una norma compartida para algunos propdsitos
y de una norma propia para otros, con el objetivo de
que ninguna de ellas esté subordinada a la otra (Watts,
1996: 6-7). Dentro de la amplia categoria de sistemas
politicos federales, hay una variedad considerable de
organizaciones institucionales. Este hecho comporta que
no exista una tnica tipologia federal, sino un abanico
de tipologias que dependen del punto de vista desde
el que se analiza la federacion (Watts, 2013: 25-32).

Watts distingue diez puntos de vista: (1) la madurez
de la federacion, (i) las bases de su diversidad interna,
(m) si ha sido creada por agregacién o por traspaso
de competencias, (1v) su tamafio y el tamafio relativo
de sus unidades constituyentes, (v) si es simétrica o
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asimétrica, (vi) como se reparte el poder legislativo y
el ejecutivo, (vir) como se recaudan y se distribuyen los
ingresos regionales, (vi) si esta basada en la separacién
de poderes o en los principios parlamentarios, (1x) si
se ajusta al derecho consuetudinario o al civil y (x) el
grado de descentralizacién y no centralizacién. De
este modo, se puede crear una tipologia de acuerdo
con cada uno de estos principios.

Por ejemplo, si tenemos en cuenta el principio de
la madurez, se puede caracterizar como: (a) madura,
(b) emergente, (c) postbélica o (d) fracasada. Siguiendo
el principio (i), relativo a la agregacion o al traspaso
de competencias, puede haber: (a) agregacion de
estados separados, anteriormente independientes;
(b) traspaso de competencias desde un régimen previo
unitario; (c) una combinacion de los dos procesos. Y
asi sucesivamente. A pesar de esta complejidad, Watts
identifica un nimero de caracteristicas estructurales y
de procesos politicos que son comunes en las diferentes
especies de federalismo:

e Existencia de, cuando menos, dos 6rdenes de
gobierno.

e Distribucién constitucional formal del poder
legislativo y del ejecutivo, y la distribucién de
los recursos.

e Representaciéon designada de los diferentes
puntos de vista regionales.

e Constitucién suprema escrita.

e Un arbitro (en forma de tribunales, condiciones
para referéndums o una camara alta con poderes
especiales para resolver conflictos).

e Procesos e instituciones para facilitar la colabora-
cién intergubernamental.

Watts desea evitar una comprension normativa del
federalismo y subraya que se trata de un conjunto
pragmatico de acuerdos para abordar los problemas
politicos, econémicos y sociales concretos: «Al fin,
el federalismo representa una técnica pragmaética
prudencial, cuya efectividad depende de la relaciéon
de la forma particular que se ha adoptado o a la que se
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han adaptado sus circunstancias politicas y econémicas
particulares» (Watts, 2013: 25).

Watts utiliza aqui la obra de Elazar, que habia construido
ya su propia tipologia muy elaborada. Elazar afirma
que ha habido un «cambio de paradigma» del estado
nacién «moderno» por un conjunto nuevo de realidades
politicas «postmodernas». Define asi los elementos de
la nueva tipologia:

Confederacion: Varios gobiernos preexistentes se
unen para formar un gobierno en comudn para
propositos estrictamente limitados —a menudo
asuntos exteriores y defensa— y, mas recientemen-
te, econdmicos, que fundamentalmente contintian
dependiendo de sus politicas constitutivas y se
tienen que gestionar a través de estas.

Federacion (federation): Forma de gobierno
compuesta por fuertes entidades constituyentes
y un fuerte gobierno general. En ambos casos,
poseen poderes delegados por el pueblo y la
facultad de tratar directamente con la ciudadania
en el ejercicio de dichos poderes.

Federacion (federacy): Un gobierno mas grande
y uno mas pequefo se relacionan de manera
asimétrica en una relacion federal en la que este
ultimo goza de una autonomia considerable vy,
a cambio, desempefia un papel minimo en el
gobierno del més grande. De manera parecida
a una federacion, la relacion entre estos solo se

puede disolver de mutuo acuerdo.

Estado asociado: Organizacion asimétrica seme-
jante a la federacién que tiene en comtn con
la confederacion el hecho de que puede ser
disuelta por cualquiera de las dos partes a través

de condiciones preestablecidas.

Consociacion: Federacion no territorial en la cual
el poder politico se divide en grupos religiosos,
culturales, étnicos o ideologicos «permanentes» y
trasgeneracionales, conocidos como «facciones»,
«sectores», o «pilares», federados conjuntamente
y gobernados por las coaliciones de los lideres
de cada uno.
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Union: Sistema politico compuesto de tal manera
que las entidades constituyentes propias preservan
su integridad respectiva, principalmente o
exclusivamente a través de los 6rganos comunes
del gobierno general, y no tanto a través de

estructuras gubernamentales duales.

Liga: Vinculaciéon de formas de gobierno politica-
mente independientes para propdsitos especificos
que funcionan a través de una secretaria comun,
en lugar de un gobierno, de la cual los miembros
pueden retirarse unilateralmente a voluntad, al

menos, formalmente.

Autoridad funcional interjurisdiccional: Organismo
establecido por dos o més entidades politicas
para llevar a cabo conjuntamente una o varias
tareas concretas.

Condominio: Entidad politica gobernada por dos
poderes externos de forma que los habitantes del
lugar donde se establece este sistema de gobierno
tengan un autogobierno interno considerable
(Elazar, 1994).

Elazar aniade:

Fl estado confederal, la federacion (federacy), el estado
asociado y las organizaciones de mercado comun
son aplicaciones postmodernas del principio federal
y los polit6logos han redescubierto el grado de fede-
ralismo implicado en los sistemas consociativos, las
uniones y las ligas. Hay muchas razones por las que se
puede esperar que el mundo postmoderno desarrolle
nuevas aplicaciones del principio federal ademas
de los acuerdos que ya conocemos, lo que incluye
las autoridades funcionales y los condominios.
Asi, la realidad misma refleja las diversas caras del
federalismo (Elazar, 1994).

Elazar y Watts han hecho un gran esfuerzo para re-
novar los estudios sobre el federalismo a partir de los
afios setenta y han llamado la atencién tanto sobre la
complejidad de las formas de gobierno como sobre
la inadecuacién de la simple distincién entre estados
unitarios y federales. Aun asi, parece que ambos
tienen una visién tradicional del confederalismo que
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continda arraigada en una visién moderna del estado
soberano, a pesar de que Elazar afirma que su analisis
es «postmoderno».

Al mismo tiempo que reconoce su contribuciéon, Michael
Burgess sefiala el posible origen de esta confusién (Burgess,
2013: 45-60). Destaca notablemente su carencia de
apreciacion del propio estado, que suele concebirse de
manera diferente en el contexto norteamericano y en
el europeo (al menos en los EUA, a pesar de que Watts
es canadiense). Aunque Burgess no lo afirme de manera
explicita, la carencia de un concepto general de estado,
como el Etat francés o el Staat aleman, donde este es
una entidad legal y moral (Loughlin y Peters, 1997),
permite que encontremos un amplio abanico de pactos
de gobierno que pueden ser etiquetados como federales,
cuasifederales o de federaciones de tipo federacy, tal como
los concibe Elazar. De hecho, como Murray Forsyth ha
comentado, si alguien se lo propone, puede encontrar
tipos de acuerdos federales casi en cualquier lugar. Por
lo tanto, probablemente hay que presentar la variable
estado para describir y explicar correctamente cualquier
conjunto de pactos, asi como también si se clasifican o
no como federales. O més bien, los diferentes tipos de
federalismo y de federaciones pueden estar relacionados
con el hecho de que un pais particular se caracterice por
un estado centrado en la sociedad (como en la tradiciéon
angléfona del Reino Unido, EUA, Canada, etc.) o por
una sociedad centrada en el estado (como en la mayor
parte de la Europa continental) (Dyson, 2010 [1980];
Loughlin y Peters, 1997).

Para Murray Forsyth, esto también es importante a
la hora de distinguir «confederaciones» de «federaciones».
Su clasico estudio en el que diferencia ambas realidades
es muy interesante. Utiliza el término aleman Staat:
una confederacién es un Staatenbund, mientras que una
federacion es un Bundesstaat. La cuestion del estado es
particularmente importante por el significado de las
constituciones en los acuerdos federales. Forsyth distinguia
entre relaciones «interestatales» e «intraestatales», y
afirmaba que una confederacién «[ocupaba] el terreno
intermedio entre los mundos interestatal y estatal, [...]
yendo mas alla de uno, pero sin llegar absolutamente al
otro» (Forsyth, 1981: 6, ap. Burgess, 2013: 49).
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En otras palabras, la confederacién no era el estado
porque no era «una unién de individuos en un cuer-
po politico, sino una unién de estados en un cuerpo
politico» (Forsyth, 1981: 6, ap. Burgess, 2013: 49).
Una confederacion se basaba en un tratado similar a
los que unian los estados. Aun asi, diferia en el hecho
de que podia elaborar leyes para sus miembros —es
decir, para los estados miembros—, pero no para los
miembros individuales de esos estados (ciudadanos).
Sin embargo, Burgess sefiala que este analisis es bastante
engafioso, porque, tal como James Madison indic6 en
Federal Papers en 1788, la confederacy de aquel momento
(es decir, la ‘confederacién’) podia actuar sobre los
individuos en algunos asuntos, como la pirateria o los
servicios de correo. Otro problema con la definicién
de confederacién de Forsyth que no trat6 Burgess es la
asuncién de que un estado esté definido por un cuerpo
politico de individuos, cuerpo que posiblemente se
asocia con el significado de nacion. Pero esta definicion
confunde estado con estado nacion y niega la posibilidad
de que pueda haber otros tipos de estados ademas de
los estados nacién, como por ejemplo, los estados
plurinacionales. Burgess contintia presentando su
propia tipologia desde la perspectiva de la democracia
federal y afirma que es necesario repensar y volver a
evaluar periddicamente las categorias conceptuales
ante los nuevos acontecimientos politicos, sociales y
econdmicos (Burgess, 2013: 56). Desde la perspectiva
de la democracia federal y dada la evolucién politica
reciente, identifica seis modelos nuevos de federacién:

1. Democracias federales maduras.

2. Democracias federales defectuosas.
3. Democracias federales incompletas.
4. Democracias federales emergentes.
5. Democracias federales de transicion.

6. Aspirantes a democracias federales.

Lo que resulta interesante de estos intentos de crear
diferentes tipologias es que indican que la gobernanza
territorial es mucho mas compleja que la divisiéon bésica
rigida en estados confederales, federales y unitarios. Estos
intentos confirman la idea de que nuestros sistemas
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politicos se caracterizan por la hibridacién y que evo-
lucionan constantemente. Por otro lado, la hibridacién
esta presente dentro de ciertas limitaciones y no implica
una forma de gobierno totalmente abierta. Mas bien
significa que hay caracteristicas dominantes globales,
por ejemplo, caracteristicas federalistas que coexisten
con otras subordinadas, como ciertas tendencias hacia la
(re)centralizacion.

Ademas de estos modelos de federalismo nuevos y
en evolucion, Burgess destaca lo que denomina la
«penumbra del federalismo», un tipo de zona
de penumbra de tonos grises, mas que blancos y
negros, donde los limites conceptuales son borrosos.
Retomando el concepto de confederacion, pero
tratandolo de una manera diferente a la de Forsyth,
se refiere también a un confederalismo en evolucién
donde los estados que han sido s6lidamente federales
o unitarios se asemejan cada vez mads a las uniones
confederales. Hay que afiadir que Bélgica es un ejemplo
de este desarrollo, puesto que ha pasado de ser un
estado unitario a un estado regionalizado, a un estado
federal y, quizas, actualmente, se dirige hacia una
unién confederal.

El Reino Unido, a pesar de no ser una federacion, se
mueve en esta direccion como resultado del deseo
de independencia de Escocia. Es decir, desde que
Escocia vot6 no a la independencia en el referéndum
de septiembre de 2014, es casi seguro que obtendra
mas poderes fiscales y legislativos. Es muy probable
que Gales haga demandas similares. Es posible que
este proceso de federalizaciéon evolucione hacia un
sistema mas confederal, al menos desde el punto
de vista de las relaciones de Escocia con el resto del
Reino Unido. Ya hay algunos elementos confederales
en las relaciones entre Irlanda y el Reino Unido
como resultado de los acuerdos de Viernes Santo. Por
ejemplo, el Consejo Britanico Irlandés es un 6érgano
que retne a los gobiernos regionales y nacionales de
las islas Britanicas, también los de la isla de Man y las
islas del Canal. Esta inspirado en el Consejo Nordico,
que agrupa los paises escandinavos y Finlandia, y se
ocupa de las cuestiones politicas que afectan a todos
los miembros del Consejo.
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EL ESTADO HiBRIDO

Tanto Watts como Burgess han aludido a la aparicién
de sistemas hibridos, con estados que combinan varias
formas caracteristicas federales y unitarias. La UE es un
hibrido en si que posee tanto caracteristicas federales
como intergubernamentales (o confederales). Para
captar qué es lo que produce este sistema borroso,
hay que volver a considerar los cambios recientes
en la naturaleza del propio estado nacién.

El estado nacién moderno, cuya emergencia
se ha descrito en la primera parte de este articulo, se
ha caracterizado por una serie de particularidades,
como por ejemplo la centralizacién, la uniformidad,
la simetria, y los modelos politicos dominantes y
hegemonicos (Loughlin, 2009). Desde los afios ochenta,

Gobierno central

Jerarquia

Descendente/centralizado

Desconcentracién administrativa
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este hecho ha provocado una descentralizacién
mucho mayor, la no estandarizacién, la asimetria
y una mezcla de modelos politicos, ninguno de los
cuales es hegemoénico. Esto ha dado como resultado
sistemas complejos que combinan los dos conjuntos
de caracteristicas en diferentes configuraciones
dependiendo de las condiciones sociales, politicas y
econdmicas. Este hecho es tan valido para los estados
unitarios que anteriormente eran extremadamente
uniformes, como Francia y Suecia, como para los
estados federales como Alemania y Canada. Una forma
de ilustrar este cambio es examinando las maneras
en las que los enfoques sobre la planificacién y la
gobernanza han cambiado a lo largo de un periodo
de unos treinta afios, aproximadamente desde 1980
y hasta el dia de hoy (ver la Tabla 1).

Nivel regional

Igualdad en los niveles de gobierno

Colectivo/negociado/contractual

Descentralizacion politica, funcional y fiscal,
con desconcentracion administrativa

El nivel nacional proporciona la direccién

Jerdrquica y estandarizada
Planes integrales y multisectoriales que
abarcan todo el territorio nacional

Simetria territorial

Areas problematicas

Regulacién burocratica, provision
del sector publico que suele estar
estandarizado

Sistemas de incentivos, negocios
e infraestructuras sélidas que tienden
a estandarizarse en todo el territorio

estratégica; el nivel local implementa
y se permite la variacion

Estratégico con enfoque espacial sobre
las diferencias regionales especificas

Asimetria territorial

Desarrollo equilibrado y armonioso de todas
las regiones, pero reconociendo la diversidad
regional

Apoyo financiero reducido, provisiones mixtas
publicas/privadas/voluntarias que fomentan
las variaciones locales

Entorno empresarial y estructura débil
basada en la heterogeneidad
de las condiciones locales

FUENTE: Adaptado de Roberts y Lloyd (1999); Bachtler y Yuill (2001), y Loughlin (2009)



28

— DEBATS - Volumen 131/1 - 2017

Estas reconfiguraciones han sido causadas, sin
duda, por un complejo conjunto de factores que
se conectan y se refuerzan mutuamente, como la
globalizacion, la regionalizacion, la descentralizacion,
la europeizacién (de la UE y de los paises que
aspiran a formar parte de ella), las nuevas formas
de produccién econémica y la division mundial
del trabajo, el surgimiento del neoliberalismo, el
profundo cambio social, la apariciéon de nuevas
tecnologias, etc. Es evidente que desde los afios
ochenta, ha habido un cambio constante hacia una
mayor descentralizacion politica, una regionalizacién
politica y un reequilibro de las relaciones entre
las partes constituyentes de los estados nacién. El
Reino Unido, con su proceso de descentralizacién
y las nuevas instituciones que han surgido, es un
buen ejemplo de ello. Pero también lo son Bélgica,
Espafia e, incluso, Italia y Francia, que durante este
periodo han llevado a cabo reformas territoriales
significativas en la misma direccién.

Si esto significa un crecimiento del confederalismo,
nos vuelve a llevar al problema de la definicién. En el
sentido en el que Forsyth utiliza el término, es decir,
como Staatenbund mas que como Bundesstaat, hay
claramente algunos elementos del confederalismo
en los casos de Escocia, Catalufia y Flandes. Aun asi,
quizéds es més adecuado hablar de formas hibridas
de gobernanza territorial, algo que no encaja
perfectamente con los antiguos marcos conceptuales
porque el término confederal todavia se basa en una
concepciéon mdés antigua del estado que debatimos
aqui y que esta siendo reemplazado por un concepto
mas fluido y complejo.

Podemos hacer un comentario final sobre la
hibridacién: los estados no siempre evolucionan
de manera lineal y directa desde un periodo
(centralizacion) a otro (descentralizacion) e, incluso,
volviendo atrés (recentralizacién) con limites claros
entre cada periodo. Es méas probable que cada periodo
se dé simultdneamente dependiendo de la cuestién
que se trate, aunque uno sea el dominante. La
gobernanza contemporanea, como por ejemplo la
del Reino Unido, Canada o la UE, puede, por lo tanto,
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tener una apariencia algo desordenada y a veces dificil
de determinar, pero supongo que es un cometido de
la ciencia politica intentar hacerlo.

CONCLUSIONES

De lo expuesto anteriormente deriva una conclusién
importante: la antigua divisién unitaria/federal/
confederal ya no es adecuada para describir las estruc-
turas territoriales de los estados contemporaneos.
Hay nuevas configuraciones que se describen mejor
como hibridas y que retinen caracteristicas federales,
regionalizadas y unitarias. Podriamos pensar que estas
ocupan diferentes espacios a lo largo del espectro que
Burgess denomina «democracias maduras», como la
de los EUA, en un extremo, y los estados altamente
centralizados (generalmente pequefios) como Irlanda
y Grecia, en el otro. Los estados pueden situarse
en diferentes puntos del espectro, dependiendo
de qué dimension de la tipologia de Watts se haya
examinado. Ademas, puede haber descentraliza-
cion politica, desconcentraciéon administrativa y
(re)centralizacion fiscal al mismo tiempo. Esto
significa que, en los sistemas confederales, entendidos
como Staatenbunden, variard dependiendo de la
naturaleza (hibrida) de los estados que los componen.

Todo lo anterior simplemente describe lo que sucede en
el mundo real. Pese a ello, existe también una dimensién
normativa. Hay que evaluar los acontecimientos desde
la perspectiva de nuestros sistemas democraticos.
(En qué direccién nos tendriamos que mover? Esta
es una pregunta crucial, puesto que algunos de estos
acontecimientos pueden desembocar en un cambio
radical en la naturaleza de un estado particular. Si
Escocia, por ejemplo, hubiera votado a favor de la
independencia en septiembre de 2014, habria surgido
un Reino Unido nuevo y muy diferente. Este hecho
habria afectado seriamente no solo a las relaciones
entre Escocia y el Reino Unido, sino también a las de
Irlanda y la UE. También habria tenido repercusiones
en Espafa con la cuestién catalana o, incluso, en
Bélgica con la cuestion de Flandes. Si vamos mas alla,
asistimos a la crisis en Ucrania que demuestra que las
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cuestiones de gobernanza de estado y de los territorios
tienen importantes ramificaciones en toda la zona de
la Europa oriental y de sus fronteras de Rusia.

Desde el punto de vista del bienestar de las
poblaciones de nuestros estados europeos, ;es mejor
para las naciones y los estados mantenerse juntos que
separarse en estados independientes? Podemos asumir
que la democracia, el estado de derecho, los derechos
humanos y el bienestar material son caracteristicas
deseables para la sociedad moderna. Sin embargo,
hay otras dimensiones también importantes, como el
reconocimiento de las particularidades lingtiisticas,
culturales o religiosas de los habitantes que viven
en ellas. Otra vez, Escocia sirve como ejemplo de los
problemas que pueden surgir cuando no se produce
este reconocimiento. El distanciamiento de Escocia
respecto a Londres se debe a muchas causas que no
podemos examinar completamente aqui. Aun asi,
muchas de las quejas derivan de la percepcion de
los escoceses sobre el hecho de que Westminster,
especialmente durante el largo periodo del gobierno
Tory (1979-1997) de Margaret Thatcher y John Mayor,
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