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I Las instituciones
del federalismo

Josep M. Colomer

El federalismo es la descentralizacion y la cooperacién multilateral. Las instituciones bési-
cas de un modelo federal socialmente eficiente son {as siguienies: la division de poderes
entre el Gobierno central y los Gobiernos regionales, las elecciones no concurrentes que
facilitan la formacion de mayorias politicas diferentes en el centro v en las regiones, un
niimero elevado de unidades terTitoriales que impide el dominio de una de eilas v el bica-
meralismo simétrico que promueve la cooperacién multilateral. El mejor contexto institu-
cional para la estabilidad del federalismo o divisidn «verticals del poder es la divisién
«horizontal» de! poder, es decir. el multipartidismo ¢n ¢l Gobierno central.
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Un Gobiemo ceniral cuyo partido o partidos no controlan la mayoria de los Gobiemos regio-
nales o locales es una forma de «gobiemeo dividido». Asi como la relacién entre e presidente y
la Asamblea cuando el primere no tiene mayoria absoluta en la segunda puede ser llamado
gobierno dividido «herizontal», {a relacidn tipicamente federal es un gobierne dividido «verti-
cal». La existencia de mayorias politicas diferentes y la cooperacién entre el Gobierno central y
los Gobiernos no centrales puede producir mayor utilidad social que €] gobiemo unificado.

De acuerdo con un criterio de eficiencia ampliamente utilizado en las ciencias sociales,
la utilidad social puede ser definida como la agregacidn de las utilidades obtenidas por los
individuos con la satisfaccién de sus preferencias. La utilidad social del gobierne dividido
vertical es especialmente elevada en aquellos paises en los que hay un niimero significati-
vo de mayarias regionales o Jocates que son minorias nacionales, En contraste con los esta-



42 JOSEP M, COLOMER

dos unitarios, en los que sélo los ciudadanos cuyas preferencias politicas coinciden con la
mayorfa nacional obtienen satisfaccién, con un gobierno dividido vertical los perdedores
nacionales son compensados como ganadores parciales a nivel regional o local, Con elec-
ciones a dos o tres niveles distintos, el nimero de perdedores totales tiende a ser mds
pequefio que con elecciones a un solo nivel.

El valor total de la satisfaccion poljtica o la utilidad social producida por el gobiemo divi-
dido vertical depende de la importancia concedida por los votantes a fos diferentes temas aso-
ciados a cada nivel gubernamental. Pero el nimero de temas en los que los votantes pueden
obtener satisfaccidén de sus preferencias nunca es menor que con un gobiemo unificado.
Como una simplificacién y adaptacién de la prueba matemadtica presentada por Roland Pen-
nock (1959}, la Tabla 1 muestra un ejemplo de los diferentes valores de utilidad social que
cabe obtener mediante una decisién unitaria v mediante decisiones descentralizadas en una
sifuacién en la gue una minoria a nivel amplio (nacional) es mayoria a algiin nivel pequefio
{regional). En comparacién con un ganadoer vinico en un esquema unitario, diferentes gana-
dores en diferenties regiones en un esquema descentralizado pueden producir valores mas
altos de utilidad social (en el ejemplo, 160 y 180 individuos satisfechos, respectivamente).

TasLa 1.
UTILIDAD SOCIAL EN UN GOBIERNO UNITARIO Y EN UN GOBIERNOQ DESCENTRALIZADC

Partidos Izquierda Derecha
Regiones: A: ‘ 60 40
B: 60 40
C: 40 60

Gobierno unitario

(ganadores nacionales) 160 140

Gobierno descentralizado:
(ganadores regionales} 60 + 60 + 60 = 180

Los nimeros son votantes en cada regidn (A, B, C) y a nivel nacional.
Los subrayados indican el mimero dg gunadores con distintas férmulas institucionales.

Un federalismo eficiente requiere dos condiciones: 1} descentralizacién y 2) coopera-
cién multilateral. Los elementos institucionales bdsicos de un modelo federal socialmente
eficiente, que serdn analizados a continuacién, son los siguientes: la division de poderes
entre ¢l Gobierno central y los Gobiernos regionales, las elecciones no concurrentes que
facilitan €l voto dividide y la formacion de diferentes mavorias politicas en los distintos
dmbitos institucionales, un nimero elevado de unidades territoriales que impide el dominio
de una de ellas y ¢l bicarneralismo simétrico que promueve la cooperacién multilateral.
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La divisién de poderes

En una divisién de poderes eficiente, el Gobierno central tiené competencias en temas
vinculados a intereses comunes de grupos amplios, incluidos la defensa, los asuntos exte-
riotes, ¢l comercio exterior, la moneda vy et crédito, la politica redistributiva vy los impues-
tos correspondientes. En cambio, los Gobiernos regionales (llimense estados, territorios,
provincias, regiones, cantones o comunidades auténemas) se concentran en temas econd-
micos con una cierta escala territorial o con ventajas de localizacién, come el comercio
local, la agricultura, las obras piiblicas, asi como en temas vinculados a intereses de gru-
pos mis pequefios que pueden ser definidos sobre una base territorial, incluidos la educa-
cion, la gestion de las diferencias religiosas o étnicas y las lenguas.

Sin embargo, ninguna distribucién de poderes entre instituciones es perfectamente efi-
cienie ya que, si se tratara de minimizar costes, deberia haber una unidad especial para la pro-
visién de cada bien piblico que contuviera exactamente a sus usuarios. Dado que los usuarios
de una autopista, de una central hidroeléctrica, de una escuela, de una lengua, etc., forman gru-
pos diferentes, deberfa crearse un ndmero extremadamente alto de estructuras administrativas
parcialmente superpuestas que resultaria excesivamente costoso (Tullock, 1969; Oates, 1972).

El Gobierno central y los Gobiernos regiconales suelen compartir distintos grupos de
ciudadanos con intereses comunes y entrelazados, razon por lo cual, ademds de tener pode-
res separados, comparten poderes en forma de jurisdicciones concurrentes y funciones
divididas sobre unos mismos temas. Si cada nivel de-gobierno tiene suficientes poderes
separados en algunos temas, los poderes compartidos en otros temas pueden promover la
cooperacion y los acuerdos con objeto de completar los procesos desde la aprobacién de
esquernas legislativos bédsicos hasta las decisiones de politicas y su ejecucion.

Este enfoque puede iluminar algunas definiciones establecidas del federalismo, como
una relacion en la que ¢} Gobierno central y los Gobiernes regionales son al mismo tiem-
po «coordinados ¢ independientes [o «no subordinades»] en sus respectivas esferas»
{Wheare, 1946), un esquema en el que cada gobierno «tiene la autoridad de tomar algunas
decisiones finales independientemente del otro» (Riker, 1964, 1987), una combinacidn de
«aulogobierno» y «regimenes concurrentes» (Ostrom, 1971) o, aiin mas simplemente.
«autogobierno y gobierno compartido» (Elazar, 1987, 1996).

El vate dividido

El Gobierno dividido vertical {0 la existencia de diferentes mayorias politicas en el
Gobiermo central ¥ en los Gebiernos regionales o locales) puede ser un resultado del voto
dividido y de ciertas combinaciones de reglas electorales. Los regimenes unttarios y de
concentracidn del poder inducen a los votantes a elegir un solo «paquete» de propuestas
politicas en todos los temas al mismo tiempo tal como lo presenta une de los partidos. Los

votantes tienden a elegir el «paquete» que mdas les satisfaga en los temas que consideran
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mds importantes, pero estin forzados a elegir las propuestas del partido en los demds temas
aunque no correspondan a sus preferencias. Ademas, la informacién de los electores sobre
las propuestas programaticas de los partidos es limitada y costosa, por lo que tienden a ele-
gir s6lo sebre la base de unos pocos temas que son aireados durante a campafia electoral.

También existen incentives institucionales para el voto unificado en elecciones regio-
nales o locales que no son concurrentes con elecciones centrales, pero tienen lugar al mis-
mo tiempo. En elecciones simultdneas los lideres de los partidos nacionales pueden pro-
mover campaiias de 4mbito nacional a favor de sus candidatos regionales y locales con un
nimero reducido de temas, con desventaja para los partidos regionales o lecales y los can-
didatos independientes.

En cambio, los regimenes de division de poderes crean oportunidades para votar de
modo diferente por los diferentes cargos y para dividir el gobierno entre varios partidos.
En concreto, las elecciones no concurrentes en el tiempo para diferentes cargos permiten a
los partidos politicos tratar temas diferentes en las diferentes campaiias electorales, de
modo que la agenda politica global se amplia. Los votantes pueden tener en cuenta sus pre-
ferencias en un mimero relativamente alto de temas a la hora de votar para los distintos car-
gos y algunos de ellos pueden elegir diferentes partidos para diferentes instituciones sobre
la base de sus preferencias sinceras en distintos temas. El voto dividido es mis dificil cuan-
do las elecciones son concurrentes. las campaiias se superponen, la agenda politica se enco-
ge y la informacién dispenible se concentra en un ndmero més pequeiio de temas.

Las elecciones no concurrentes para instiftaciones con poderes compartidos también
pueden inducir voto estratégico a favor del gobierno dividido entre ciertos votantes cen-
tristas cuyas preferencias sinceras se sifan en algtin punto intermedio de las posiciones de
los dos partidos principales para encabezar un gobierno. Si la distancia entre la preferen-
cia del votante y uno de los partidos es menor que con respecto ul otro partido, el votante
podria elegir siempre el mismo partido para todos los cargos. Pero si una situacién de
gobiemo dividido induce a los diferentes partides ganadores en las diferentes instituciones
a negociar un compromiso intermedic en ciertas politicas, este resultado de compromiso
puede ser preferido por el votante en cuestidn a cualquiera de las posiciones de partido. Si
el votante es suficientemente sofisticado porque ya ha experimentado las ventajas del
gobiemo dividido o porque es capaz de anticipar el resultado de compromiso, estard moti-
vado a dividir su voto entre diferentes partidos para diferentes cargos.

En cambio, las elecciones concurrentes para diferentes cargos no séle tienden a producir
vote sincero unificado, sino que hacen mas dificil el cdlculo del voto dividido sofisticado. Mien-
tras que en elecciones no concurrentes basta con votar contra el partido del gobierno que no se
somete a eleccidn en ese momento, cuando distintos cargos se eligen al mismo tiempo el votan-
te centrista sofisticado necesita una estimacion ajustada de las expectativas electorales de cada
partido para cada cargo para dividir adecuadamente su vote de modoe que contribuya a produ-
cir distintos ganadores. (Hay un modelo parecido para la divisién “horizontal” de poderes entre
el presidente y el Congreso de los Estados Unidos en Alesina v Rosenthal, 1995.)
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Elecciones no concurrentes

El gobierne dividido vertical puede ser medido por la proporcién de jefes de ejecutivo
regional (presidente regional, gobernador, etc.) cuyo partide no estd en el Gobiemo cen-
tral. Los resultados de 2.242 elecciones regionales en once paises durante el periodo 1945-
1995, presentados en la Tabla 2, muestran que la divisién vertical del gobierno entre dife-
rentes partidos es mayor con elecciones regionales no concurrentes y separadas en el
tiempo que con elecciones regionales simultdneas y que con elecciones concurrentes para
cargos centrales y regionales. En la muestra presentada en la Tabla, mientras que menos de
un tercio de las regiones queda fuera del control del partido en el Gobiemo central en pai-
ses con elecciones concurrentes, alrededor de 1a mitad de las regiones, como media, estd
gobernada por partidos que no estdn en el Gobierno central en pafses con elecciones regio-
nales ne concurrentes y separadas.

TABLA 2.
GOBIERNO DIVIDIDO VERTICAL (1945-95)

Elecciones concurrentes Elecciones no concurrentes, separadas
Argentina (1946—73)—1 20 12 Argentina {1 983—)—9 . 60
Brasil (1947-50)-_, 35 Brasil (1954)- ., 55
India (1952-67)- 23 India (1971-)- ., 33

Alemania- 50
Australia- 50
Austria- 3t
Canadé- , 61
Elecciones en parte concurrentes Elecciones no concurrentes
Estados Unidos-,| 33 Espafia- 48
- 0 concurrentes-, 62 - separadas (4 regiones)- . 83
- concurrentes-, 41 - simultdneas (13 regiones)-,, 37
Malasia- 7 Italia- 21
- no concurrentes (2 regs.)—] . 25 - separadas (5 regioncs)—m 33
- concurrentes (11 regiones)- .. 3 - simultdneas (10 regiones)-,, 16

Las niimeros son proporciones de regiones con un jefe del ejecutivo cuyn partido no esti en el Gobiemo central,

Los subindices son el nimero de elecciomes regionales analizadas en el periodo 1945-1995,

Fuente: Célculos de autor con datos de Balestra and Ossona (1983), Cantdn (1973), Chaterjee (1997), Feigert
{19%9), Fisher (1990), Fleischer {1986), Jaensch and Teichmann {1988), Jones (1997}, Kallenbach (1977), Ritter
and Niehuss (1987), Thaysen { 1994), Tribunal Superior Eleitoral (1950}, Zaidi Zaidi (1976-), The Book of the Sta-
tes (Lexington, Ky: Council of State Governments), Congressional Quarterly’s Guide to U.S. Elections, Europa
Yearbook, Antonic Agosta-Ministerio del [nterior de ltalia (comunicacién personal}.
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En algunos paises federales (Argentina, Brasil, India), las elecciones regionales concu-
rrentes fueron sustituidas por elecciones separadas en algiin momento reciente, con el efec-
to de que la proporcién de Gobiernos regionales de un partido que no estd en el Gobierno
central aumentd. Andlogos efectos se observan en Estados Unidos, donde, en el periodo
mencionade 1945-1995, menos de un tercio de las elecciones de gobernador estatal fue-
ron concurrentes con las elecciones de presidente (242 de un total de 761 elecciones guber-
nativas). En un cierto niimero de estados el término de dos afios para el cargo de gober-
nador, que producia elecciones concurrentes con las presidenciales la mitad de las veces,
ha sido sustituido por términos de tres o cuatro afios, casi siempre convocadas en afios sin
elecciones presidenciales. La proporcién media de gobernadores elegidos del partido que
noe estd en la Casa Blanca es mayor en las elecciones no concurrentes con las presidencia-
les que en las elecciones concurrentes (62% y 41%, respectivamente; calculos del autor}.

De un modo parecido, ciertos andlisis de las elecciones de los territorios {Ldnder) de
Alemania, en periodos de Gobierno central unificado y dividido (1953-1957 y 1972-1976,
respectivamente), muestran que el partido del canciller (es decir, el socio mayor de la coa-
licién gubernamental en el Gobiemo federal) tiende a perder votos en las elecciones
territoriales inmediatamente siguientes a la eleccién federal, aunque sea reele gido conun
porcentaje mis alto de votos en la ulterior eleccién federal. Dado que la cdmara alta
federal de Alemania (Bundesrat) estd formada por delegados de los Gobiernos territo-
riales, el voto dividido es también un modo de establecer un balance de fuerzas entre los
mayores partidos en las dos cdmaras del Parlamento nacional. (Lohmann, Brady y
Rivers, 1997).

La variante de las elecciones no concurrentes, pero simultdneas, puede ser ilustrada con
los casos de Ttalia y Espafia. Como puede observarse en ta Tabla 2, lus regiones especiales
italianas con elecciones separadas tienen proporciones mds altas de presidentes pertene-
clentes a partidos que no estdn en el Gobierno central que las regiones ordinarias con clec-
ctones simultdneas. Ciertos andlisis de las elecciones autonémicas en Espafia muestran que
se obtiene un resultado andlogo debido a los siguientes factores: las elecciones separadas
crean oportunidades para que los votantes revelen sus variadas preferencias sobre diferen-
les temas (especialmente temas culturales regionales). hay diferentes niveles de partici-
pacion electoral en lus diferentes elecciones (los cuales reflejan diferentes intensidades de
preferencias sobre temas nacionales y sobre temas regionales) ¥ existe voto dividido sofis-
ticado de un sector crucial de votantes centristas. {Colomer, 1992, 1998a).

Muchos es mejor que pocos

Un nimero elevado de unidades regionales diferenciadas es una base mds sélida para
un estado federal que un mimero reducido. En federaciones formadas por solo dos o tres
grupos regionales desiguales, un de ellos puede tener la expectativa razonable de dominar
tanto el centro como las otras regiones y tiende a desarrollar la correspondiente ambicién,
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Esto puede llevar bien a la absercion de los grupos pequefios en una estructura unificada,
bien al conflicto y Ia secesion.

En un esquema simple de divisién de poderes entre sdlo dos regiones desiguales, una
«grande» y una «pequefia», la region grande puede preferir 1a dominacién a la separacion.
Pero, dado que cualquiera de las dos alternativas mencionadas convertiria a la region gran-
de en (nica ganadora, puede relegar la paridad de poderes entre las dos regiones (la alter-
nativa tipicamente federal con muiltiples ganadores) al dltimo lugar de sus preferencias. En
cambio, la regién pequefia y predeciblemente dominada tenderd a desarrollar el orden de
preferencias exactamente opuesto: primera, paridad de pederes (que implica sobrerrepre-
sentacion de la regién pequeria al nivel federal), pero antes separacion que subordinacion.
La separacidn aparece, pues, como la alternativa intermedia en los dos érdenes de pre-
ferencias a la que puede converger una negociacion bilateral destigual. En una relacién dual
desigual, la regién pequena puede aceptar la subordinacién tal vez por el coste de separar-
se o como proteceién {rente a la amenaza de otra potencia extranjera. (Sugerencias com-
purables en Elster, 1993; Laitin, 1995; Riker, 1996).

TABLA 3.
ORDENES DE PREFERENCIAS ENTRE UNIDAD, FEDERACION Y SECESION

Grupo grande _ Grupo pequefio
Primera preferencia: Unitario Paridad

{ganador total) (ganador parcial)
Segunda preferencia: Separacién Separacion

{ganador iinico) (ganador tinico}
Ultima preferencia: Paridad Unitario

(ganador parcial) (perdedor total)

Algunos fracasos recientes en nuevas federaciones con dos unidades en las que el gru-
po pequefio y predeciblemente dominado tiende a separarse incluyen los siguientes casos:
Gran Bretafia-Irlanda del Norte tras la secesién de la Repiblica de Irlanda, que condujo a
la supresion del Gobierno local de Irlanda del Norte (1920-69); India-Paquistdn tras su
independencia (1947), seguido por Paquistan Occidental-Bangladesh, con secesion de ésta
(1947-71); Sudafrica-Africa Sudoccidental, con secesién de ésta, llamada Namibia (1948-
68); Rodesia-Niasalundia. con secesidn de Zambia v Malawi con respecto a Rodesia
(1953-63); Egipto-Siria, rota por la segunda (1958-61); Tanzania, con Zanzibar motivada
a aprobar una constitucitn separada de Tanganika (1964-79): y Checo-Eslovaquia, también
con secesion de la enidad pequefia (1991-92). Nigeria, que se organizé como estado inde-
pendiente en 1960 con sélo tres unidades regionales, conocié la secesidn de Biafra en
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1967; sin embargo, es interesante observar que, tras un periodo de gobierno militar, se cred
una nueva federacién nigeriana con doce unidades regionales, que mds tarde han aumen-
tado hasta treinta.

Aun con un niimero elevado de unidades regionales, Jas relaciones pueden ser conflic-
tivas e inestables si una de las regiones es suficientemente grande y poderosa en algiin tema
divisivo para tratar de imponer su dominio exclusivo. En particular, el dualismo lingiisti-
co, étnico o religiose sobre una base territorial puede ser una fuente de bipolarizacién poli-
tica y de relacion desigual. Este parece ser el caso de Canadd, a pesar de estar organizado
con un mimero elevado de provincias, como consecuencia de la evolucién de la poblacién
hacta dos territorios lingiiisticamente homogéneos de desigual tamaiio, lo cual ha induci-
do temores de asimilacidn en el Quebec minoritario y los correspondientes movimientos
secesionistas. También Bélgica ha conocido fuertes conflictos politicos en la segunda
mitad del siglo XX sobre la base del dualisme lingiiistico entre los territorios valén y fla-
menco. Una confrontacitn territorial bipoelar se desarrollé también durante la segunda
Repiblica espafiola tras el establecimiento de un solo Gobierno regional en Cataluiia en
1931, lo cual contrasta con la organizacion multirregional adoptada durante la ulterior
experiencia democritica a partir de 1978. (Colomer. 1998b).

Los estados federales o de tipo federal mds estables suelen tener nimeros mas eleva-
dos de unidades regionales, lo cual hace que ninguna de ellas alimente ambiciones razo-
nables de convertirse en una unidad dominante dnica. Los casos incluyen: Estados Unidos
(50 estados), México (32 estados), Suiza (26 cantones), Brasil (26 estados), Indiu (25 esta-
dos), Argentina (24 provincias), Venezuela (20 estados), Italia (20 regiones), Espaiia (17
comumidades auténomas), Alemania (16 térritorios), Malasia (13 estados), Canada (11 pro-
vincias), Austria (9 territorios), Sudafrica (9 regiones), Australia (8 provincias}, asi como
la Unién Buropea (15 estados miembros).

Bicameralismo dividido

Un elemento institucional basico para la cooperacién entre el Gobiemo central y los
Gobiernos regionales en estados de tipo federal es la cdmara alta de representacién territorial.
Hay una gran diversidad institucional de segundas camaras en el mundo. Algunas de ellas tie-
nen poderes limitados y suelen estar subordinadas a la cdmara baja. Otras son elegidas por
procedimientos que tienden a reproducir la composicién politica de la cimara baja.

Pero la segunda cimara sélo es un actor decistvo en el proceso politico si cumple dos
condiciones: tener poderes legislativos significativos v una mayoria politica diferente de la
cdmara baja. Estas condiciones de simetriu s6lo se dan en cdmaras altas de representacién
territorial en Estados federales. El bicameralismo simétrico suele reguerir hien la eleccién
indirecta de la cdmara por los Gobiernos o los Parlamentos regionales (coma en Alemania,
India y Rusia) o distritos regicnales diferenciados y elecciones directas no concurrentes
capaces de producir ganadores distintos que en la camara baja (como en Argentina, Austra-
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ha, Brasil, Estados Unidos, Suiza y Venezuela). A diferencia de la asignacién relativamen-
te proporcional de escafios con respecto a Ja poblacidn en la cAmara baja, cada region tiene
una representacidn igual en la cAmara alta federal independientemente de su poblacién (o al
menos lus unidades pequefias reciben sobrerrepresentacion). Los desacuerdos entre las dos
cidmaras en un Estado federal pueden resolverse bien por medio de negociaciones entre dele-
gados de las dos cdmaras en un comité conjunto (como en Alemania, Estades Unidos y Sui-
za}, bien mediante una decisién de las dos camaras en sesidn conjunta (como en Auvstralia,
India, Venezuela y, sobre ciertos temas, Brasil). (Tsebelis y Money, 1997).

El bicameralismo retne efectos relevantes de la divisién de poderes tanto horizontal
como vertical. Primero, crea incentivos para que los partidos amplien la agenda de temas
sometidos a debate piblico y para que los cindadanos dividan sus votos de un modo pare-
cido a como pueden hacerle en elecciones separadas «<horizontales», Al mismo tiempo, las
cdmarus altas federales pueden promover una cooperacidn «vertical» entre el Gobierno
central y tos Gobiernos regionales en la toma de decisiones politicas.

Un bicameralismo simétrico con suficientes mecanismos de cooperaciéon produce
resultados semejantes a lay reglas de decisién inclusivas. El requerimiento de dos mayo-
rias diferentes para una decisién equivale al requerimiento de una super-mayoria. Aungue
cada una de las dos camaras tome decisiones por mayoria simple, las decisiones conjuntas
de dos cdmaras polit:camenie diferenciadds serdn negociadas o emergerdn en torno a alter-
nativas moderadas e intermedias. Estas decisiones podrdn ser apoyadas por una mayoria
inclusiva que dara satisfaccién a un mayor ntiimero de ciudadanos que una decisién toma-
da por una sola cdmara. (Riker, 1992a, 1992b).

Division de poderes vertical y horizontal

Existe una estrecha relacién entre la divisidn horizontal y 1a divisién vertical de pode-
res. Un gobierno unificado horizontal tiende a eliminar la divisién vertical de poderes.
Cuando el partido del presidente o del primer ministro tiene mayoria absoluta en la Asam-
blea, domina y tiende 4 convertirse en un unico ganador absoluto (lo cual origina el famo-
so «declive» de los parlamentos}. Por motivos parecidos de eficacia v concentracion del
poder, un gobiemno central unificado tiende a reducir o eliminar la autonomia de los
Gobiemos regionales vy locales,

Si un partido tiene una mayoria absoluta en el Gobierno central y en los Gobiernos no
gentrales, tiende a convertirse en un iinico actor dominante en las relaciones instituciona-
des tanto horizontales como verticales. La divisidn legal de poderes entre el Gobierno cen-
aal ¥ las instituciones no centrates puede sobrevivir, pero serd eliminada de hecho por el

-eoniro] politico homogéneo de todas las instiluciones.

En cambio, es mas probable gue exista y sobreviva una efectiva division de poderes
ical en el marco de un Gobierno central dividido, ya sea en forma de Gobiernos de coa-
i6n multipartidista o de coexistencia de diferentes mayorias politicas en la Presidencia y
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en la Asamblea. 51 ningiin partido es ganador absoluto y varios partidos corﬁparten el poder
en las instituciones centrales, tenderdn a negociar y a pactar con otros partidos también en
los Gobiernos no centrales con objeto de ampliar sus cuotas de poder a las instituciones
territoriales. La competencia interna latente entre socios en el Gobierno central puede lle-
varles a buscar otros socios con posiciones de poder en los Gobiernos no cenirales, de
mode que el 4mbito de los acuerdos multipartidistas se extenderd.

Los Gobiernas no centrales pueden mantener y defender sus poderes separados en
ciertos temas o sus cuotas de peder en otros temas, es decir. pueden apoyar una divisién
vertical de poderes, mediante la divisién del Gobierno central. En particular, una cdmara
alta de representacién territorial puede convertir a los Gobiernos regionales en actores
decisivos a nivel federal y evitar que un selo partido con mayoria absoluta en la cimara
baja se convierta en un ganador total capaz de concentrar todos los poderes. También un
tribunal constitucional o supremo independiente que no esté controlado por un solo par-
tido puede ayudar a mantener la balanza de la descentralizacion. (Bednar, Eskridge y
Ferejohn, 1995).

Hay varios casos que pueden ilustrar que la divisidn vertical de poderes es relativa-
mente més estable y efectiva cuando va acompafiada por una divisién horizontal de pode-
res que cuando se enfrenta a un gobierno central unificado. Por ejemplo, el federalismo tie-
ne unas bases mds sdlidas en Alemania que en Austria. La Repiiblica Federal de Alemania
estd organizada en dieciséis territorios; ¢l Gobierno central estd formado siempre por una
coalicién multipartidista basada en elecciones de la cdmara baja por representacidn pro-
porcional; la cdmara alta representa a los territorios, tiene poderes stmétricos en la mayor
parte de los (emas y, con frecuencia, una mayoria politica distinta a la de la cdmara baja.
En cambio, en Austria hay sélo nueve territorios; ha habido largos periodos de mayoria
abseluta de un solo partide o de «gran coalicién» entre los dos partidos mayores en el
Gobiemo central; el Conseje federal es habitualmente censiderado, mas que una segunda
cdmara, «una cdmara de segunda», Como resultado, mientras que Alemania es uno de los
paises mis descentralizados de Europa, los territorios austriacos no tienen poderes separa-
dos y escases poderes compartidos significativos, asi como poca capacidad de codecisidn
en asuntos federales. (Para una presentacion compurada del federalismo en Europa, Hesse
y Wright, 1996: véase también Colomer, 1995}

De un modo parecido, el federalismo en Estados Unides es mas sélido que en Cana-
d4. Estados Unidos, que estd compuesto por cincuenta estados, tiene frecuentes periodos
de gobiermno horizontal dividido entre la Presidencia v el Congreso (durante dos terceras
partes del tiempo en 1945-2000). Existe una clara correlacién entre los periodos de
gobiemo unificado en Washington y los de centralizacién creciente, especialmente durante la
guerra civil ¥ la reconstruccion en la década de 1870, el periodo del «Nuevo Trato» en las
décadas de 1930 y 1940 v el periodo de la «Gran Sociedad» en la década de 1960, mien-
tras que la descentralizacidn ha sido habitualmente mayor en periodos de gobierno cen-
tral dividido. (Riker, 1987).
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En cambio, Canad4, que esta organizado en sélo once provincias, tiene con frecuencia
Gobiernos nacionales de un sélo partido. La cdmara alta, que es nombrada por el Gober-
nador general britdnico. no representa los intereses provinciales. El poder de los Gobier-
nos provinciales ha sido todavia mds restringido desde la abolicién del Consejo Privado
britdnico como drganoe judicial independiente en 1947-1949 y su sustitucidn por el Tribu-
nal Supremo de Canadi, que es menos independiente de la politica partidista. Este cambio
condujo a una menor proteccidn judicial de las provincias. Las consiguientes demandas de
Quebec para restablecer el derecho de veto de las provincias no fueron satisfechas. Tras el
fracaso de sucesivos intentos de llegar a nuevos compromisos sobre la definicidn de 1a rela-
cién federal, arreciaron las tendencias secesionistas y los conflictos internos en la provin-
cia. (Watts, 1996).

La evolucidn histérica de Gran Bretaiia también muestra la estrecha relacién entre la
concentracidn horizontal de poderes v la centralizacién. El Gobierno central de Londres,
que habia sido tradicionalmente considerado el mayor ejemplo de la separacidn de pode-
res, fue respetuoso con la autonomia de Escocia (absorbida en 1707), especialmente en
temas religiosos, de derechoe civil y de sistema judicial, asi como con los Gobiernos loca-
les, al menos hasta principios del siglo XIX. Pero el régimen britdnico era particularmen-
te vulnerable a las tendencias unificaderas debido a que la inicial division de poderes hori-
zontal se basaba en la coexistencia de la Camara de los Comunes con instituciones no
democrdticas, basicamente un ejecutivo mondrquico y una camara alta aristocratica. Cuan-
do los derechos de voto se expandieron y la Camara de los Comunes se democratizd, ten-
dié a imponerse sobre la Corona y la Camara de los Lores. Pero los Comunes son elegidos
mediante un sistema electoral restrictivo basado en la regla de la mayoria relativa que ha
producido un sistema de dos partidos y Gabinetes de un solo partide. La democratizacién
conllevd, pues, una creciente concentracion del poder en las manos de un solo actor, ¢l par-
tido en €l Gabincte y, mds aun, su primer ministro. La unificacién del Gobierno nacional
fue acompanada por fa centralizacién. Mientras ciertas instituciones tradicionales escoce-
sas fueron suprimidas, Irlanda acab6 separdndose antes de ser dominada. Es muy notable
gue ¢l actual procese de reformas institucionales en Gran Bretafia incluya eanto la descen-
tralizacion, con la creacién de Asambleas para Escocia y Gales, la devolucion del autogo-
biemo a Irlanda del Norte y el reforzamiento de los Gobiernos locales, como la reforma del
sisterna electoral central, en lu expectativa de promover un mayor multipartidismo, Gabi-
netes de coalicién y poderes compartidos. (Para las reformas en curso, Dunleavy y Mar-
getts, 1995, Norris, 1995, Jenkins, 1998.)

En general, el federalismo ha sobrevivido muy dificilmente en regimenes politicos sim-
ples de estilo britdnico basados en un parlamentarismo unicameral y elecciones con la regla
de la mayoria relativa. Otras ex colonias britdnicas que fueron organizadas como Estados
federales, como la India. han experimentado una erosion de la divisién vertical de poderes
y crecientes tensiones entre ¢l centro y ciertas regiones. En la India, las reglas constitucio-
nales permiten incluse que el Gobierno central destituya a los Gobiernos de los estados y
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los sustituya por el control directo desde el centro, legalmente sélo per razones de orden
pitblico, pero de hecho también por motivos partidistas. El proceso centralizador de la
India, especialmente durante el largo perfodo de mayoria absoluta del Partido del Congre-
so en el Gobierno central en Delhi, suscité movimientos secesi onistas, particularmente en
Cachemira, Punjab y Uttar Pradesh. (Thakur, 1995; Lijphart, 1996),

En cambio, la descentralizacién y la divisién vertical de poderes puede desarrollarse en
condiciones relativamente favorables, incluso cuando no existe un mandato constitucional
federalista, bajo la presién de partidos regionales en un contexto de Gobiernos centriles
divididos. Paises como Bélgica y Espafia, por ejemplo, han desarrollado niveles elevados
de descentralizacién politica, administrativa ¥y financiera a favor de los Gobiernos regio-
nales, a pesar de las ambigiiedades constituctonales, en condiciones favorables creadas por
sistemas electorales nacionales con representacion proporcional, multipartidismo ¥ ausen-

cia de mayoria absoluta de un solo partido en el centro. Sin embargo, estos procesos no ins-
titucionalizados son mds vulnerables al conflicto que aquellos que incluyen mecanismos
federales de cooperacién multilateral.
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