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INTRODUCCION

os ocho paises representados en esta obra reflejan la gran variedad y diversidad existente en los

distintos sistemas federales. Por una parte se incluyen dos de las federaciones mas antiguas y
mas establecidas del mundo (Estados Unidos y Canadd) y, por otra parte, dos de las mas recientes,
Rusia (en su forma moderna) y Sudafrica (que oficialmente no se ha designado como “federa-
ci6n”). Entre los ejemplos figuran cuatro federaciones parlamentarias (Canada, Australia, Sudafrica
y Alemania) y cuatro federaciones presidenciales/parlamentarias (Estados Unidos, Argentina, Bra-
sil y Rusia). Cuatro de las federaciones estudiadas se sitdan entre las mas ricas del mundo, mientras
que otras cuatro se encuentran en un nivel de ingresos bajo a medio. A pesar de estas diferencias, la
omnipresencia y preponderancia de las relaciones intergubernamentales es un elemento comun en
todos los paises presentados en este compendio. Este fendmeno dimana de la necesaria realidad que
constituye la interdependencia entre sus gobiernos constituyentes, fruto de las complejidades del
programa politico contemporaneo y de la imposibilidad, aun cuando la idea original era crear com-
partimentos herméticos, de delimitar con nitidez las diferentes competencias.

Sin embargo, las instituciones y procesos que estos paises han desarrollado para gestionar las
relaciones intergubernamentales presentan una gran variedad de aspectos. Por una parte, varian
de un pais a otro, pero también dentro de un mismo pais varian en funcién de las distintas épo-
cas y diferentes dreas politicas. El calificativo “fluidas”, utilizado para describir las relaciones entre
los gobiernos, se repite constantemente en los capitulos precedentes.

En esta conclusion, resumiré los resultados y conclusiones extraidas de estos casos de estudio,
y analizaré las formas en que cada pais responde a algunas preguntas comunes. ;Cuales son las
principales dimensiones en las que pueden diferir la teorfa y la practica de las relaciones intergu-
bernamentales? ;Cudles son los factores que explican las variaciones existentes entre los diferentes
lugares y épocas? Y, teniendo presente estos elementos, ;qué lecciones pueden aprender los profe-
sionales e investigadores de las experiencias ajenas a la hora de abordar la implantacion de refor-
mas en sus propios paises? La importancia de realizar este andlisis resulta patente por el hecho de
que, en distintos grados, todos estos autores consideran que su sistema presenta deficiencias por
lo menos en algunos aspectos.

MODELOS DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Existen muchas formas de describir, organizar y clasificar los sistemas de relaciones intergu-
bernamentales. Ningtn sistema de clasificaciéon puede incorporar, sin embargo, todos los detalles
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y matices de estos andlisis. No obstante, las siguientes dimensiones parecen recoger los principales
aspectos de variacion.

. Institucionalizacion o formalizacion

;En qué medida estan integradas las instituciones de relaciones intergubernamentales en
estructuras de gobierno formales? ;En qué medida estd dictada la maquinaria de las relaciones
intergubernamentales por la Constitucion o la legislaciéon? ;En qué medida se rige el funciona-
miento de las propias instituciones por procedimientos explicitos y reglas de decision formales?
sSon las instituciones “fluidas” y ad hoc, en continuo desarrollo y evolucién para adaptarse a las
necesidades politicas de los gobiernos participantes?

Es importante, llegados a este punto, establecer la diferencia entre las disposiciones constitu-
cionales que determinan la estructura y cardcter generales del sistema federal, y las instituciones
de orientacién mas especifica que se han desarrollado para fomentar la coordinacién de las rela-
ciones intergubernamentales.

Existen dos grupos de federaciones cuyas estructuras intergubernamentales no estan formal-
mente inscritas en sus sistemas constitucionales. Se trata, primeramente, de las federaciones mas
antiguas, a saber, Estados Unidos, Canadd y Australia. Todas ellas nacieron en una época de
gobierno limitado, por lo que sus fundadores no consideraron realmente necesario establecer
mecanismos formales para gestionar la interdependencia. En una era caracterizada por la comple-
jidad y preponderancia del gobierno, las interdependencias y superposiciones crecen a un ritmo
exponencial, con el consiguiente peligro de contradiccién y duplicacion, y la necesidad de elabo-
rar amplios mecanismos que regulen las relaciones intergubernamentales.

Desde su inicio, estas federaciones adoptaron de forma clara un modelo de federalismo dua-
lista, separado o dividido, en el que cada gobierno tendria la responsabilidad del proceso norma-
tivo y la implementacién de una lista definida de responsabilidades. No previeron el solapamiento
e interdependencia que caracteriza el gobierno moderno, por lo que no incorporaron en sus siste-
mas constitucionales mecanismos intergubernamentales formales.

Esto no significa que sus constituciones no abordaran algunos elementos esenciales sobre el
funcionamiento de las relaciones intergubernamentales. En Canada, la Constitucion establece en
dos listas separadas los poderes otorgados a la legislatura federal y a las legislaturas provinciales, y
la divisiéon de poderes contiene dos clausulas residuales importantes (la cldusula de “paz, orden y
buen gobierno” para el gobierno federal, y la clausula de “propiedad y derechos civiles” para las
provincias). Por otra parte, los poderes de “derogacion,” “de reserva” y “declaratorio” sugieren
todos ellos una relacién intergubernamental en la que las provincias estarfan subordinadas al
poder federal general. Ademas, el federalismo venia acompanado por un sistema parlamentario de
tipo britanico, basado en el principio de que cada ejecutivo estaba obligado a rendir cuentas a su
propia legislatura, una realidad que seria directamente contraria a un sistema en el que los gobier-
nos, en su lugar, deberfan rendirse cuentas mutuamente y estarian vinculados por sus decisiones
colectivas. Por consiguiente, en Canadd no se ha producido ni siquiera la mds minima institucio-
nalizacién del proceso, como por ejemplo asumir un compromiso para con las reuniones anuales
de Primeros Ministros, a pesar de las numerosas propuestas al respecto. De hecho, la constitucio-
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nalizacion del proceso se incluyé en tres acuerdos constitucionales canadienses, en 1971, 1987 y
1992, pero los tres fracasaron (por otros motivos), dejando estas ideas en expectativa. Un acuerdo
federal-provincial suscrito en 1985 contenia un compromiso, por cinco anos, para celebrar confe-
rencias anuales, pero no fue renovado, a pesar de la gran presién ejercida por las provincias en su
favor. De hecho, estos tltimos anos se ha optado mas bien por la celebracién de “Reuniones de Pri-
meros Ministros” menos frecuentes y mds informales, en lugar de “Conferencias”.

Australia es otra federacion que adopté el modelo Westminster de sistema parlamentario. En
este caso también, el modelo es dualista, esto es, cuenta con listas de competencias separadas y
otorga a cada orden de gobierno una serie completa de poderes tanto en lo referente a la autori-
dad para legislar como a la facultad para aplicar la legislacion. Por consiguiente, al igual que en
Canadd, las instituciones intergubernamentales deben respetar el principio general de la obliga-
cién de los poderes ejecutivos de rendir cuentas a sus respectivas legislaturas. Mds que formar
parte del diseno constitucional fundamental, los mecanismos intergubernamentales son “comple-
mentos” anadidos para responder a la realidad de la interdependencia, pero con poco o ningin
reconocimiento juridico o constitucional.

Tanto Canadd como Australia han creado una amplia gama de mecanismos interguberna-
mentales pero, al mismo tiempo, han resistido las sugerencias para inscribirlos en la Constitucién
y han evitado darles una base legislativa. Los mecanismos siguen siendo, por lo tanto, ad hoc y flui-
dos. Dado que carecen de poder de decision, no hay necesidad de establecer reglas de decision for-
males. Ambos paises han concluido en fecha reciente acuerdos y convenios intergubernamentales,
que incluyen compromisos firmes y mecanismos para la solucién de conflictos, que no dejan, sin
embargo, de ser informales (estos acuerdos tampoco estan inscritos en la legislacién ni son judi-
cialmente ejecutorios).

Estados Unidos es una federacion presidencialista mds que parlamentaria. Su diseno original,
segtn el cual todos los estados estan representados por igual en un Senado cuyos miembros son
elegidos por los estados, parece concebir el Congreso como el principal foro para gestionar las
relaciones intergubernamentales, pero este papel se debilité tras la enmienda constitucional que
establecio la eleccion directa de los senadores. La Constitucién de los Estados Unidos también
prevé un patrén dualista segin el cual cada nivel de gobierno es responsable de la adopcién y apli-
cacion de la legislacion. Tal como muestra Kincaid, otros muchos aspectos de la Constitucién de
los Estados Unidos repercuten en las relaciones intergubernamentales (tales como la clausula de
la “entera fe y crédito”), y la Constitucion prevé tanto la cooperacién como la competicion entre
el gobierno federal y los gobiernos de los estados. Sin embargo, también en este caso, existe una
reticencia a dotar de un marco formal a las instituciones intergubernamentales. Si bien existe una
serie de 6rganos permanentes tales como la Asociaciéon Nacional de Gobernadores, por lo general
las relaciones intergubernamentales suelen ser informales y ad hoc, presentando una gran varie-
dad dependiendo del drea politica en cuestion (el denominado “picket fence federalism”).

El modelo parlamentario aleman, que contrasta vivamente, sigue un enfoque de federalismo
“compartido” e “integrado”, que hace hincapié no en las diferencias en la condicién juridica y fun-
cién de los distintos 6rdenes de gobierno, sino en su responsabilidad colectiva en materia de ela-
boracién y ejecucion de las leyes. La mayor parte de la legislacién nacional es aplicada y ejecutada
por los gobiernos de los Lander. Este modelo requiere que la Constitucién y la legislacién definan
en detalle un sofisticado conjunto de instituciones y reglas que regulan la forma en que funciona-
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ran a fin de gestionar la relacién. Como resultado de ello, las relaciones intergubernamentales en
Alemania pueden considerarse las mas institucionalizadas y formalizadas de entre todos los paises
que nos ocupan.

Sudéfrica presenta una combinacién interesante de gobierno parlamentario al estilo de West-
minster y el gobierno cooperativo de tipo aleman. El Capitulo 3 de la Constitucién de 1996 esta-
blece principios generales para el gobierno cooperativo estrechamente relacionados con el
principio alemén del Bundestreue. Al igual que Alemania, Sudéfrica cuenta con una larga lista de
competencias concurrentes y prevé la aplicacion de las leyes nacionales por parte de las provincias.
No resulta sorprendente, por lo tanto, que considere una formalizacién e institucionalizacién de
las relaciones intergubernamentales; la Constituciéon requiere, por otra parte, que se aprueben
leyes nacionales para su establecimiento. Sin embargo, hasta la fecha todavia no se ha creado dicha
legislacion, y el modelo sudafricano de gobierno con multiples esferas ha evolucionado en su lugar
hacia un conjunto mds informal y ad hoc de instituciones (el Consejo del Presupuesto, los
MINMEC y otros drganos similares), que funcionan de forma similar a los drganos equivalentes
de Canada y Australia. Queda por confirmar si estas instituciones serdn suficientes para responder
a las necesidades de Sudafrica o si resultard necesario formalizar, mediante leyes, las instituciones
y practicas.

En Argentina y Brasil, los otros dos regimenes presidencialistas, la constitucién también
influye profundamente en el funcionamiento de las relaciones intergubernamentales. Difieren de
Estados Unidos principalmente en la medida en que los gobernadores de los estados, que mantie-
nen a menudo estrechas relaciones con los miembros del Congreso, tienen un importante poder
de intervencidn a nivel nacional. La conexién entre los gobernadores, el Congreso y la presidencia
es el elemento clave de las relaciones intergubernamentales. Brasil se distingue asimismo, por el
hecho de que su Constitucién explica en detalle numerosos aspectos relativos a la jurisdiccion y
las finanzas.

En ninguno de esos dos paises, sin embargo, la legislacién o la Constitucién establecen los
mecanismos para una coordinacién continua a nivel administrativo. En Brasil, Ferreira Costa
senala que las “reglas operacionales ... de las instituciones politicas y administrativas que deberian
encargarse de coordinar o estimular la cooperacién intergubernamental son relegadas a una infor-
malidad absoluta”, dando lugar a “patrones heterogéneos y fragmentados de relaciones interguber-
namentales”. En lo que a Argentina se refiere, Alberto Fohrig indica que existen pocas “rutinas
institucionales” para mediar entre los gobiernos. La incertidumbre econémica y politica, junto con
la “inestabilidad institucional”, contribuyen a un conjunto complejo y fluido de relaciones entre
los distintos niveles de gobierno, fuertemente influidas por consideraciones personales y partidis-
tas. El Sr. Fohrig lamenta la falta de normas eficaces que rijan las relaciones intergubernamenta-
les, incluso cuando describe una amplia gama de mecanismos en constante evolucién.

Rusia es también una federacién en evolucién. Sus primeros afos se caracterizaron por un
complejo proceso de luchas y maniobras entre las unidades de la federacion, la cual carecia de una
visién comun y de reglas claras. El actual Presidente ruso se ha esforzado por formalizar las rela-
ciones, introduciendo cambios en la constitucidn de la segunda cdmara, estableciendo un Consejo
de Estado que redne trimestralmente a los mdximos responsables de los gobiernos constituyentes,
y nombrando a siete “representantes presidenciales plenipotenciarios” regionales, que tienen por
mision fomentar la coordinacion.
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* El equilibrio de las relaciones intergubernamentales entre el poder ejecutivo y
el poder legislativo

En la mayoria de las federaciones, la mayor parte de los asuntos intergubernamentales se des-
pachan dentro del poder ejecutivo, en las relaciones establecidas entre los Primeros Ministros
(Presidentes y Primeros Ministros, Gobernadores y Primeros Ministros provinciales), los miem-
bros de sus gabinetes y los funcionarios en la burocracia. Esta relacion refleja una tendencia gene-
ral hacia el predominio del poder ejecutivo en gobiernos modernos sofisticados, siendo un
fenémeno especialmente marcado en el caso de las federaciones de tipo Westminster, en las que
destaca particularmente la concentracién del poder en manos del ejecutivo. “Federalismo ejecu-
tivo” es el término que se aplica universalmente al modelo canadiense; el caso de Australia es simi-
lar.

En algunas federaciones, las legislaturas desempefian un papel importante. Dos son las alter-
nativas a su alcance para hacerlo. Primeramente, la segunda cimara de la legislatura puede repre-
sentar poblaciones y gobiernos regionales en el parlamento nacional, proporcionando de esa
forma un foro para presentar y defender los intereses regionales ante la legislatura nacional. En
segundo lugar, los legisladores electos pueden desempenar un papel supervisando la forma en que
el ejecutivo gestiona las relaciones intergubernamentales.

El primero de estos elementos sugiere que en los sistemas federales con segundas cdmaras
solidamente establecidas que representan a las provincias, esto es, con elementos fuertes de fede-
ralismo “intraestatal”, la segunda cdmara sera la principal tribuna que determinard las relaciones
intergubernamentales. La informacién presentada en los capitulos precedentes sugiere que esta
alternativa se presenta en raras ocasiones.

El Canadd, el nombramiento de senadores por el gobierno federal significa que el Senado no
desempena practicamente ninguna funcién en la mediacién entre los dos érdenes de gobierno. En
Australia, otro sistema que sigue el modelo de Westminster, el Senado es mds un érgano partidista
que representativo de los intereses de los estados. En Estados Unidos, el Senado, con su principio
de que todos los estados estén representados por igual, sirve de contrapeso al poder de los estados
mds grandes. Sin embargo, se trata de un 6rgano legislativo con una orientacién predominante-
mente nacional que ya no puede considerarse esencialmente como garante de los intereses de los
estados.

La segunda cdmara en Alemania, el Bundesrat, es, de hecho, un 6rgano poderoso que repre-
senta directamente los intereses de los Linder en la elaboracidn de las politicas nacionales. Se trata
quizas del mejor ejemplo de federalismo intraestatal dentro del grupo de paises analizados en este
compendio. Y aun asi, el hecho es que el Bundesrat representa a los miembros del ejecutivo de los
gobiernos de los Lander y estd integrado por éstos. Por consiguiente, debe considerarse mas como
una insercién del federalismo ejecutivo en el proceso legislativo nacional que como un foro para
los legisladores electos.

El Consejo Nacional de Provincias (NCOP) en Sudafrica sigue fuertemente el modelo ale-
man. Sus miembros son representantes nombrados de los gobiernos provinciales. Desempenan un
papel importante en la legislaciéon nacional. En los asuntos que conciernen directamente a las pro-
vincias, votan de acuerdo con los “mandatos” que reciben de las legislaturas provinciales, que
deben estudiar y debatir la legislaciéon nacional. Sin embargo, en este caso también, tienden a pre-
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dominar los intereses de los partidos y las legislaturas de las provincias apenas han desarrollado
una capacidad para debatir leyes nacionales. El resultado es que, hasta la fecha, el NCOP ha desem-
peniado un papel escaso en la gestién de las relaciones entre el gobierno nacional y los gobiernos
de las provincias. Al igual que ocurre con otros sistemas parlamentarios al estilo de Westminster,
como Canadd y Australia, los contactos mds importantes tienen lugar a nivel ejecutivo.

Los casos de Alemania y Sudafrica también muestran que una fuerte presencia provincial en
la segunda cdmara no disminuye la necesidad de contar con mecanismos ejecutivos continuos,
tales como la Conferencia Bianual de Ministros-Presidentes y el gran nimero de conferencias de
ministros especializados en Alemania, asi como los numerosos MINMEC vy las reuniones regula-
res de Primeros Ministros provinciales y el Presidente en Sudafrica.

El caso de Argentina es especialmente interesante. En este pais, los gobernadores provincia-
les parecen ejercer una enorme influencia en el modo de actuar de los representantes en el Con-
greso nacional. Los gobernadores tienen su cargo asegurado, politicamente hablando, en
comparacion con los miembros del Congreso. Los gobernadores desempefian un papel preponde-
rante en el nombramiento de los miembros que integrardn el Congreso y a menudo dan instruc-
ciones a “sus” representantes en el Congreso para que voten conforme a sus directivas. Por
consiguiente, para lograr el éxito politico a nivel nacional suele necesitarse un consenso entre los
gobernadores provinciales. El Presidente debe dedicar gran parte de sus recursos a tratar de ganar
el apoyo de los estados a las iniciativas nacionales.

Este patrén es similar al de Brasil, donde, una vez mas, el Congreso nacional se ve fuerte-
mente influido por los intereses provinciales. Los autores de los dos capitulos correspondientes a
estos paises, sugieren que la colonizacién del centro por las periferias socava la capacidad del
gobierno nacional para establecer prioridades nacionales e intervenir de forma decisiva como
gobierno nacional. En este sentido existe un contraste interesante con el debate vigente en Canadd
donde, por regla general, se considera que cualquier fracaso institucional del federalismo es signo
de la incapacidad de su Senado para representar los intereses provinciales en las instituciones par-
lamentarias nacionales. Se han presentado numerosas propuestas para reformar el Senado cana-
diense a fin de fortalecer su capacidad como foro para el federalismo intraestatal. Los ejemplos de
Brasil y Argentina sugieren, por el contrario, que una excesiva influencia de las provincias en el
gobierno central puede tener efectos paralizantes.

La segunda dimensidn del federalismo legislativo da por supuesto que la mayoria de las rela-
ciones intergubernamentales tienen lugar entre los poderes ejecutivos, pero a continuacién plan-
tea la cuestién de cudl es la capacidad real de los miembros electos de las legislaturas federal y
provinciales para supervisar, examinar, vigilar y debatir en qué medida sus gobiernos estdn reali-
zando un buen trabajo. Esta ha sido una cuestién importante en Canadd desde que los ciudada-
nos se rebelaran, desde hace una década, contra la celebracién a puerta cerrada de reuniones
intergubernamentales sobre la Constitucion. Los reformadores sostienen que el debate parlamen-
tario acerca de las posiciones que adoptardn sus gobiernos en las negociaciones, o sobre sus resul-
tados, es excesivamente limitado y que no existen comités legislativos que supervisen los asuntos
intergubernamentales, ni mecanismos de presentacién regular de informes, entre otros.

A juzgar por los estudios presentados en esta obra, esas preocupaciones no son tan importan-
tes en otras federaciones. En Australia, Cheryl Saunders y Roger Wilkins sefialan que ni el Senado
ni la Camara de Representantes nacional desempenan un papel importante en la gestién de los con-
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flictos intergubernamentales, pero no sugieren que esto sea considerado un problema. A los miem-
bros de la Cdmara Baja en Sudéfrica tampoco parecen preocuparles las cuestiones relativas al fede-
ralismo. En Alemania, los miembros de la cdimara baja, el Bundestag, participan en las comisiones
de mediacién necesarias para solucionar los conflictos que surgen entre ese 6rgano y el Bundesrat.

En los sistemas presidencialistas, sin embargo, el Congreso desempena un papel algo mas
importante, como también lo hace en el proceso legislativo en su conjunto. Tal como hemos ob-
servado, los miembros del Congreso en Argentina actdan frecuentemente en nombre de los gober-
nadores de los estados, y en Brasil, las provincias han colonizado, en cierta medida, la legislatura
nacional. En Estados Unidos, la representacion de todos los estados en el Senado por igual, y las
bases localizadas de poder de los miembros de la Camara de Representantes pueden sugerir que el
Congreso desempena un papel central en las relaciones intergubernamentales. Sin embargo, Kin-
caid concluye que “las relaciones intergubernamentales no son ventajosas desde el punto de vista
politico”. Las dos cdmaras tienen comités que se encargan de las relaciones intergubernamentales,
aunque éstos tienen escasa importancia. La dependencia del Congreso del apoyo de los gobiernos
locales y estatales disminuy6 radicalmente tras las reformas electorales del decenio de 1960. El
Congreso ha facilitado, mas que bloqueado, el crecimiento del “federalismo coercitivo”.

La cuestion principal que se plantea en cuanto a la implementaciéon de una reforma es si una
presencia legislativa mayor y mas eficaz en el drea de las relaciones intergubernamentales ayuda-
ria a mitigar el “déficit democratico” que se asocia a menudo con el federalismo ejecutivo.

* El equilibrio de poder entre los gobiernos

;Es la relacién entre los gobiernos una relaciéon entre iguales o se asemeja mds bien a una
jerarquia de gobiernos superiores e inferiores? Es evidente que cualquiera de esos dos tipos de rela-
ciones, igualdad o jerarquia, requiere relaciones intergubernamentales. Sin embargo, la adopcion
de una u otra forma generara probablemente una dinamica muy diferente.

En Canad4, la impresién predominante es que existe una relacion de relativa igualdad entre
los dos érdenes de gobierno. Las provincias, dotadas de amplios poderes, recursos burocraticos y
financieros, e influencia politica, se muestran poco deferentes para con el liderazgo federal. De
hecho, se caracterizan por defender con gran ardor el territorio provincial frente a las intrusiones
federales, sean reales o percibidas. El Primer Ministro sigue presidiendo las, cada vez menos fre-
cuentes, Conferencias de Primeros Ministros. Sin embargo, se celebran con frecuencia otros Con-
sejos Ministeriales presididos conjuntamente por el correspondiente ministro federal y los
ministros provinciales. Las provincias, que actuan de forma independiente, cuentan con una red
bien desarrollada de mecanismos intergubernamentales como la Conferencia Anual de Primeros
Ministros provinciales, consejos ministeriales y grupos de trabajo relacionados, y agrupaciones de
primeros ministros regionales, en los que Ottawa no participa. Estos mecanismos “provincia-
les/territoriales” ofrecen una oportunidad para elaborar estrategias comunes frente al gobierno
federal con relacién a cuestiones polémicas, forjar compromisos entre provincias con distintos
niveles de recursos y diferentes intereses, y compartir informacién sobre como hacer frente a pro-
blemas comunes. La ausencia de este tipo de procesos en Brasil puede contribuir a la intensa com-
petencia y “guerras fiscales” senaladas por Ferreira Costa.
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Sin embargo, el relativo equilibrio de poderes entre el gobierno nacional y los gobiernos sub-
nacionales varia segin la época. El término utilizado con mayor frecuencia para describir las rela-
ciones intergubernamentales en Canada en los decenios de 1940 y 1950 era el de “federalismo
cooperativo’, un modelo que sugeria que el gobierno federal ofrecia el liderazgo politico vy fiscal,
que era respetado por la mayoria de las provincias (aunque no todas). Para el decenio de 1960, esta
aceptacion de la iniciativa federal disminuyé radicalmente debido, primeramente, al surgimiento
de un Quebec mas nacionalista y, seguidamente, al desarrollo en otras provincias de una mayor
capacidad y el aumento de la confianza en si mismas. La relacion se hizo asi mas igual y mds com-
petitiva.

En contraste con Canadd, las diferencias en cuanto a atribuciéon de competencias, condiciéon
juridica y visibilidad entre Washington y los gobiernos de los estados es sumamente marcada en
Estados Unidos. Kincaid senala que las relaciones intergubernamentales en este pais son al mismo
tiempo “cooperativas, conflictivas, competitivas, colusorias y coercitivas”, pero no deja ninguna
duda respecto al hecho de que Washington es el gobierno dominante.

En el periodo siguiente a la caida del comunismo, un gran nimero de unidades subnaciona-
les rusas desafiaron firmemente la supremacia del gobierno central. Los “tratados” que suscribie-
ron muestran sin duda la ausencia de jerarquia, y la dindmica inicial parecia ser fuertemente
centrifuga, al forjarse algunas regiones poderosas una posicion practicamente independiente en
medio de la confusion y debilidad reinante en el gobierno central. Sin embargo, bajo la presiden-
cia de Putin, la maquinaria intergubernamental ha pasado a estar sometida a un control central
mucho mds férreo.

La maquinaria de las relaciones intergubernamentales en Australia se asemeja en gran
medida a la de Canadai, si bien, en general, los estados australianos parecen ejercer un poder o
influencia auténomos menores en el gobierno central que las provincias y territorios canadienses.
En Alemania, Schnapauff senala una ampliacién gradual de los poderes federales al amparo de la
concurrencia y la legislacién marco, si bien los Lander siguen siendo responsables de su adminis-
tracion. Resulta dificil, sin embargo, separar los poderes relativos en un sistema que otorga tanta
importancia a la cooperacion.

A pesar de que algunos articulos de su Constitucion sugieren una relaciéon de igualdad, Suda-
frica es un sistema federalista mucho més descendente que el resto de los casos analizados. El
gobierno central cuenta con amplias competencias tanto para imponerse sobre la legislaciéon pro-
vincial como para intervenir en la administracién provincial. Tiene practicamente pleno control
de los ingresos publicos. Las provincias todavia no han desarrollado un sentimiento fuerte de si
mismas como actores politicos independientes. Parece ser que en muchas reuniones interguber-
namentales, el gobierno central intenta conseguir el apoyo de las provincias a sus prioridades cen-
trales.

En Argentina, Fohrig senala una tendencia reciente hacia la descentralizacién, “con un rol
cada vez mas activo de las gobernaciones como centros de poder auténomo”. “Existe un proceso
de progresiva pluralizacion territorial del poder politico” Queda por ver si la reciente crisis eco-
némica y politica invertird o agudizard esta tendencia. El equilibrio de poder en Brasil parece
haber sido sumamente diferente dependiendo de la fuerza politica relativa de los gobernadores de
los estados y del Presidente nacional. Si bien Ferreira Costa describe el pais como “una de las fede-
raciones mas descentralizadas del mundo” y senala que la Constituciéon democratica mds reciente
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fomenté una mayor descentralizacion politica y fiscal, también concluye que el Presidente Car-
doso ha sido capaz de configurar “un precario equilibrio politico”

* El equilibrio entre la cooperacion y el conflicto

;Se caracterizan las relaciones intergubernamentales por un sentimiento de compartir valo-
res y objetivos comunes, que hace hincapié en la necesidad de cooperar y alcanzar un consenso?
;O bien se trata de una relacién mas bien competitiva, que refleja preferencias marcadamente dife-
rentes y una lucha por el poder entre el gobierno central y los estados y provincias, y entre las pro-
pias unidades constituyentes?

Las tensiones intergubernamentales en torno a prioridades politicas y finanzas publicas son
inevitables en un sistema integrado por distintos niveles. Sin embargo, existen importantes dife-
rencias en los niveles relativos de cooperacion o conflicto entre los casos estudiados en este com-
pendio. Asi, el modelo alemdn se basa en la idea de que el centro y los Lander acttian juntos. De
ahi que el gobierno cooperativo y la lealtad a la federacion o Bundestreue, sean elementos esencia-
les del sistema. El hecho de que el proceso de toma de decisiones se produzca a todos los niveles
pone de relieve la necesidad de cooperar y alcanzar un consenso. La mayoria de los mecanismos
intergubernamentales requieren la unanimidad, convirtiéndose de esa forma en vinculantes.

En Sudafrica también, el patrén integrado de gobierno hace hincapié en la necesidad de
cooperar. El Capitulo 3 de la Constitucién, titulado “Gobierno cooperativo”, insta a las tres esferas
gubernamentales a “cooperar unas con otras con confianza mutua y de buena fe”. Este requeri-
miento se ve fuertemente reforzado por el sistema de partidos: el Congreso Nacional Africano en
el poder gobierna en siete de las nueve provincias y su ejecutivo nacional ejerce un control consi-
derable sobre el reclutamiento de los lideres provinciales.

La l6gica subyacente en el sistema de tipo Westminster es una politica de confrontacién, com-
petitiva y mayoritaria, en la que el vencedor lo obtiene todo. A pesar de los frecuentes y elocuen-
tes llamamientos para lograr una mayor armonia y cooperaciéon entre los gobiernos
constituyentes, este patron suele reflejarse en la forma en que se conducen las relaciones intergu-
bernamentales en Canadd y Australia. Ocurre asi, especialmente, cuando se plantean cuestiones a
altos niveles politicos, que implican asuntos de estrategia general, poder y condiciéon juridica. En
ambos paises, y también en otros como Estados Unidos, la cooperacién es mayor en los niveles
inferiores de la administracion, donde es mas probable que los funcionarios compartan los mis-
mos valores profesionales y clientelas similares. El modelo canadiense, con sus fuertes divisiones
regionales y lingtiisticas, expresadas a través de poderosos gobiernos provinciales, me parece mas
competitivo y oposicionista que el australiano.

En el sistema estadounidense, de gran complejidad, Kincaid sugiere que las relaciones inter-
gubernamentales combinan elementos de cooperaciéon y conflicto, competicién y connivencia.
Encuentra un alto grado de resentimiento entre los estados frente al “federalismo coercitivo” de
“mandatos sin fondos” y demads situaciones semejantes. Sin embargo, las tensiones interguberna-
mentales no dominan en el campo politico en la medida en que lo hacen en Canada.

En Argentina, el conflicto nacional-estatal depende en gran medida de si el gobierno central
estd dividido o no, con un partido que controla el Congreso y el otro la Presidencia. Fohrig sugiere
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una razon mads sistémica para la competicién intergubernamental, esto es, que como resultado del
sistema electoral y la distribucion geografica de la poblacién, la Presidencia tiende a representar
los intereses urbanos mientras que el Congreso representa de preferencia los intereses de las dreas
mas rurales y periféricas. Por tltimo, en su breve historia, la Federacién Rusa ha sido testigo de
altos niveles de conflicto, al competir las nuevas instituciones por el poder y la influencia en el
nuevo orden politico.

. La solucion de conflictos

En todos los sistemas federales es probable que surjan diferencias, que pueden versar sobre
cuestiones fundamentales de jurisdiccidon o sobre asuntos mas concretos relativos a la administra-
cién de los acuerdos intergubernamentales, y los acuerdos fiscales y de otro tipo.

En todos los paises estudiados, los tribunales son el arbitro final de las relaciones interguber-
namentales. En algunos de ellos, como Estados Unidos, Canadd, Australia, Alemania y Sudéfrica,
las decisiones judiciales han afectado considerablemente la distribucién real del poder. Cabe des-
tacar, sin embargo, que la mayoria de las federaciones recurren a los tribunales con relativa poca
frecuencia. De hecho, en Sudafrica, el Capitulo 3 de la Constitucién sobre gobierno cooperativo
ordena explicitamente a los gobiernos que eviten “procedimientos legales contra los otros” y les
insta a utilizar los tribunales inicamente como ultimo recurso. La mayoria de los paises utilizan
los procesos informales de las relaciones intergubernamentales para buscar soluciones a sus con-
flictos.

En Estados Unidos y Sudéfrica, el predominio del gobierno central tiene tal fuerza que la
mayoria de los conflictos se resolveran a favor del ejercicio de la autoridad nacional (no obstante,
algunas decisiones judiciales recientes emitidas en Estados Unidos, por “los cinco jueces del fede-
ralismo”, han restablecido un cierto grado de autonomia estatal). En otros casos, la ausencia de
procedimientos autorizados de solucién de conflictos significa que la resolucién es ante todo un
asunto politico, y las diferencias pueden verse prolongadas.

Cuando los gobiernos concluyen acuerdos formales entre si, existe un importante aliciente
para incluir mecanismos especificos de solucién de conflictos. Se trata, por ejemplo, del caso del
Acuerdo de Comercio Interno de Canadd. Por su parte, el Acuerdo Marco sobre la Unién Social,
suscrito en fecha mds reciente, incluia el compromiso de elaborar un mecanismo para solucionar
los conflictos. Sin embargo, los gobiernos se han mostrado reacios a imponerse sus propias atadu-
ras, por lo que se han realizado pocos avances al respecto.

Alemania, caracterizada por la importancia que otorga a la toma de decisiones por consenso
y por su integracion tnica del federalismo parlamentario y ejecutivo en el Bundesrat, ofrece qui-
zas el sistema mas desarrollado para la solucién de conflictos. El ejemplo alemdn sirvié de modelo,
por otra parte, para el Consejo Nacional de Provincias de Sudafrica e inspir6 un gran nimero de
propuestas para la creaciéon de una Camara de las Provincias o una Camara de la Federacion con
la que se pretendia sustituir el Senado canadiense.
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e Las instituciones intergubernamentales como 6rganos de toma de decisiones

;En qué medida actian los organismos intergubernamentales como 6rganos de toma de
decisiones autorizados en los sistemas federales? Las alternativas se alinean, en este aspecto, a lo
largo de un continuo. En un extremo se encuentran las deliberaciones intergubernamentales, con-
sistentes principalmente en el intercambio de informacién e ideas, y que ofrecen un foro de
debate. En el medio se hallan los procesos que ponen énfasis en la negociacién y persuasion, pero
al mismo tiempo los gobiernos mantienen la responsabilidad hacia sus propias legislaturas y elec-
torados por las medidas que adoptan. En el extremo opuesto estan las instituciones interguberna-
mentales que pueden tomar decisiones formales, las cuales son vinculantes para todas las partes
interventoras.

Esta cuestion se plantea especialmente en el contexto de las federaciones parlamentarias de
Canada y Australia. En estos paises existe una fuerte resistencia a que se otorguen poderes vincu-
lantes a cualquier 6rgano intergubernamental no electo. La responsabilidad resultante para los
gobiernos de rendirse cuentas mutuamente podria socavar la responsabilidad de cada gobierno
ante su propia legislatura. No obstante, tal como demuestran Cameron y Saunders y Wilkins, en
Canadd y Australia se han negociado acuerdos y convenios intergubernamentales en una amplia
gama de dreas politicas compartidas. Por regla general, sin embargo, en su redaccién se presta
especial atencion a explicar detalladamente que no violan los poderes legislativos de cualquiera de
los 6rdenes de gobierno y que no son judicialmente ejecutorios.

Por otra parte, en federaciones integradas como Alemania, donde suele darse la concurren-
cia de competencias y donde los Lander administran las leyes federales y se otorga una gran
importancia a la homogeneidad y coherencia, los acuerdos intergubernamentales vinculantes
constituyen la norma.

En Rusia, los acuerdos vinculantes, por lo menos hasta 1999, asumieron la forma de tratados
bilaterales entre el gobierno central y un gran ntimero de unidades constituyentes, aunque segin
Alexei Avtonomov su “situacion legal y constitucional” sigue estando poco clara.

Los 6rganos administrativos ad hoc en las federaciones presidencialistas tampoco parecen
actuar como 6rganos de toma de decisiones formales. Los mecanismos intergubernamentales ela-
borados en el proceso legislativo nacional asumiran la forma de leyes o enmiendas constitucionales.

* El papel del gobierno local

;Son considerados los gobiernos municipales locales como un tercer orden de gobierno que
debe incluirse en la estructura general de las relaciones intergubernamentales o bien se hace hin-
capié en que dichas relaciones intergubernamentales tengan lugar principalmente entre los esta-
dos/provincias y el centro? ;Suelen incluirse las relaciones provinciales-locales en una categoria
separada? ;Desempenian un papel importante las relaciones entre el gobierno central y los gobier-
nos locales?

La mayoria de los trabajos presentados en este compendio se centran en el analisis de las rela-
ciones entre el gobierno nacional y los gobiernos estatales/provinciales. Un pequefio grupo de las
federaciones estudiadas (Alemania, Sudafrica y Brasil) otorgan al gobierno local un lugar especi-
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fico dentro del orden constitucional. En otras, como Canadd, Australia y Estados Unidos, los
gobiernos locales son producto de la constitucién del estado o provincia del que dependen. En
Estados Unidos, sin embargo, la existencia de vinculos relativamente estrechos entre las ciudades
y Washington, en ocasiones sin necesidad de pasar por los estados, han transformado a los gobier-
nos locales en actores importantes en el sistema federal. En Australia, se incluy6 a representantes
de los gobiernos locales en el Consejo de Gobiernos Australianos, establecido en 1993. Por otra
parte, en Canadd, las provincias han defendido obstinadamente su jurisdiccion sobre el gobierno
municipal y han desaconsejado vivamente el establecimiento de vinculos directos entre el
gobierno federal y los gobiernos locales.

Es posible que los gobiernos locales estén a punto de desempenar un papel mds importante
en las relaciones intergubernamentales sudafricanas, dado que en fecha reciente se produjo una
reestructuracion y capacitacion de los gobiernos locales que ha mejorado su situaciéon. Algunos
sudafricanos opinan que con un gobierno central dominante y gobiernos locales mas fuertes, es
muy posible que sean las provincias las que pierdan importancia dentro del sistema.

Dada la influencia que ejercen las dreas urbanas para el crecimiento econémico y el dina-
mismo cultural, quizas pueda considerarse desafortunado el hecho de que el estudio de las rela-
ciones intergubernamentales y el federalismo por una parte, y el estudio del gobierno local por
otra, se hayan erigido como campos de estudio fuertemente separados. El gobierno multinivel se
transforma cada vez mas en una cuestién de interaccién entre cuatro niveles: local, estatal/provin-
cial, nacional y supranacional.

Otra diferencia que se puede apreciar en los trabajos presentados en esta obra se refiere al
lugar que ocupan los pueblos indigenas en los sistemas federales. En Canada, la logica y los valo-
res del federalismo han influido fuertemente en el movimiento a favor de un “autogobierno indi-
gena’, a pesar de que también resulta contrario a la préctica del federalismo. Lo mismo ocurre en
Estados Unidos. Australia, Rusia y Brasil, entre los paises presentados anteriormente, también
cuentan con minorias indigenas importantes, pero las instituciones y practicas que asociamos con
el federalismo pueden resultar ttiles también en esos paises.

EXPLICACIONES

Tal como pone de relieve el andlisis anterior, los patrones de relaciones intergubernamenta-
les varian considerablemente de un pais a otro. Las relaciones intergubernamentales son omnipre-
sentes pero asumen formas muy diferentes. ;Como explicar algunas de esas diferencias? Varias de
las respuestas posibles ya se han insinuado en los pérrafos precedentes.

* Diseiio institucional del marco general

La primera explicacién a esas diferencias reside en la estructura o marco institucional gene-
ral en el que se inscriben el federalismo y las relaciones intergubernamentales. Las relaciones inter-
gubernamentales presentan diferencias sumamente marcadas entre las federaciones
parlamentarias y los sistemas presidencialistas descritos en este compendio. Asi, en las federacio-
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nes parlamentarias, las relaciones intergubernamentales asumen, en gran medida, la forma de
relaciones entre los ejecutivos de los dos 6rdenes de gobierno y hacen hincapié en el federalismo
“interestatal”. Por otra parte, en los sistemas presidencialistas, la principal fuerza que afecta las
relaciones entre el gobierno central y las provincias es la politica dentro del Congreso y su relacién
con el Presidente. Tal como demuestran los casos de Estados Unidos, Argentina y Brasil, existe un
gran ndmero de mecanismos intergubernamentales especificos, pero se abordan principalmente
asuntos administrativos relativamente poco importantes. El énfasis, en este dltimo caso, se pone
en el federalismo “intraestatal”

Un segundo elemento basico del marco institucional general que afecta a las relaciones inter-
gubernamentales es el hecho de que los estados o provincias estén representados o no en la
segunda cdmara del Parlamento. Si no lo estan, como ocurre en Australia o Canada, la responsa-
bilidad no sélo de la coordinacién politica, sino también de la concertacién politica mas amplia,
recae en las instituciones del “federalismo ejecutivo” o la “diplomacia federal-provincial”. En Ale-
mania, la presencia de un Bundesrat firmemente establecido y eficaz, integra tanto el federalismo
legislativo como el ejecutivo.

En Argentina y Brasil, el hecho de que las legislaturas nacionales tengan una orientacién local
y estén a menudo estrechamente vinculadas con los gobernadores de los estados, influye profun-
damente en el patrén de las relaciones intergubernamentales.

Un tercer factor institucional que puede explicar las diferencias son el sistema electoral y el
sistema de partidos vigentes en cada pais. Si el sistema electoral, en su interacciéon con el patrén
subyacente de divisiones sociales, da lugar a una fuerte representacién de las minorias regionales
en la legislatura nacional o en gabinetes de coalicion, es mas probable que la tarea de la concerta-
cion se lleve a cabo dentro de la legislatura nacional. Este parece ser el caso en Brasil y Argentina.
Sin embargo, tal como muestra el ejemplo de Canadd, un sistema de partidos regionalizados junto
con la concentracién de poder en un gabinete de partido dnico socava la capacidad de integracién
del parlamento nacional.

Con un sistema de partidos integrado en el que los partidos nacionales pueden obtener apoyo
en todas o casi todas las regiones, en el que los partidos nacionales y los provinciales/estatales estan
estrechamente vinculados, y en el que existe una considerable movilidad de liderazgo entre los
diferentes niveles, gran parte de la concertacién entre el centro y las regiones tendra lugar en el
curso de la politica de partidos y en el escenario politico nacional. Este parece ser el caso de Ale-
mania y Estados Unidos. Sin embargo, cuando los sistemas de partido estin divididos regional-
mente, como por ejemplo en Canadd, o cuando a nivel nacional y provincial operan distintos
partidos, una vez mds la responsabilidad de la concertacién nacional recae en las instituciones eje-
cutivas.

Tanto en Argentina como en Brasil, el sistema de partidos y el sistema electoral influyen deci-
sivamente en la representacion en el Congreso y en su relacién con el Presidente.

o El diseifio del sistema federal

El siguiente factor que afecta a las relaciones intergubernamentales tiene que ver con la forma
en que se han disefiado los propios mecanismos federales. El elemento mas importante al respecto
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radica en distinguir los sistemas dualistas o separados, en los que cada orden de gobierno es res-
ponsable de elaborar y ejecutar leyes en una serie especifica de campos de competencia, y los sis-
temas basados en los principios de la concurrencia de competencias y responsabilidad compartida.
En el primer tipo de sistemas descrito (que comprende Canada, Estados Unidos y Australia), el
surgimiento de una concurrencia de facto en muchas areas hace necesarias las relaciones intergu-
bernamentales, aunque los mecanismos para coordinarlas suelen ser adiciones posteriores al
marco institucional. En sistemas compartidos, como los de Alemania o Sudéfrica, las relaciones
intergubernamentales son un elemento integral del disefio original y, por consiguiente, estin
incorporadas en el mismo desde el principio.

La divisién de poderes (a favor del centro o de los estados/provincias, concurrentes o separa-
dos, simétricos o asimétricos), los acuerdos fiscales y la distribucién de los recursos y las reglas
sobre primacia también influirdn profundamente en la dindmica de las relaciones interguberna-
mentales.

o Sociedades federales

La influencia de los mecanismos institucionales depende en gran medida del caricter de la
sociedad en la que se inscriben. En sociedades relativamente homogéneas y en las que predomi-
nan identidades nacionales (como en Alemania, Estados Unidos, Australia y, en algunos aspectos,
Sudéfrica), es probable que el poder politico mas importante resida en el gobierno central. En ese
tipo de sociedades, lo mas seguro es que las relaciones intergubernamentales estén relativamente
exentas de conflictos y controversia publica. Por el contrario, en sociedades que presentan divisio-
nes étnicas o lingiiisticas regionales y territoriales profundamente arraigadas, es mucho mas pro-
bable que las relaciones intergubernamentales se transformen en el escenario de un
enfrentamiento entre las visiones divergentes del pais, que encarnen una feroz lucha por el poder
entre los drdenes de gobierno rivales y que abarquen una gama mas amplia de conflictos politicos,
incluida, en Canada, la propia naturaleza de la Constitucion. En el primer grupo de paises, las rela-
ciones intergubernamentales, aun siendo complejas, tienen que ver principalmente con la coordi-
nacién administrativa, un problema de administracién publica. No ocurre lo mismo en Canadd,
Rusia o Argentina.

De modo similar, tal como demuestran los casos de Argentina y Brasil, las marcadas diferen-
cias en cuanto a la disponibilidad de recursos entre los estados/provincias mas ricos y los mas
pobres, también pueden aumentar las posibilidades de que surjan conflictos, no sélo entre los
gobiernos estatales y el gobierno nacional, sino también entre los propios gobiernos estatales.

* La agenda politica

El estudio de las distintas federaciones descritas en este compendio también pone de relieve
que la agenda politica contempordnea puede influir en el cardcter de las relaciones interguberna-
mentales en un momento dado. ;En qué medida los asuntos abordados por el sistema pueden
dividir al pais en lineas territoriales? ;Competen los asuntos centrales principalmente a la jurisdic-
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cién de uno u otro nivel de gobierno? Las crisis econémicas y sociales, como la que vive actual-
mente Argentina, pueden tener efectos devastadores para las relaciones intergubernamentales,
como también los tuvieron las crisis de la deuda y el déficit que sufrieron paises como Canada y
Estados Unidos hace apenas unos anos.

La globalizacién, en sus muchas formas, también estd afectando la forma en que funcionan
las relaciones intergubernamentales en estos paises, pero esta poco claro si sus efectos daran lugar
a un incremento o una disminucién de la cooperacién y la centralizacién.

Por tdltimo, los valores, compromisos y ambiciones de los lideres politicos en todos los nive-
les pueden afectar también considerablemente el funcionamiento de las relaciones interguberna-
mentales. Esto ha sido, sin duda, lo que ha ocurrido en Canadd y Australia, dos paises en los que
el Primer Ministro tiene una capacidad enorme para influir en las relaciones.

Por consiguiente, se puede afirmar que los patrones de relaciones intergubernamentales son,
en gran medida, fruto de los factores externos a las propias relaciones que acabamos de citar. En
ninguno de los paises analizados las instituciones de relaciones intergubernamentales estan lo
suficientemente consolidadas como para tener una influencia fuerte e independiente en el modo
de actuar de los actores politicos. Las relaciones intergubernamentales, mds que determinar el
caracter de la federacion, responden y se adaptan a él. Esto no significa, sin embargo, que los res-
ponsables politicos en cada uno de estos paises puedan ignorar la tarea de mejorar su maquinaria
para fomentar la cooperacién.

EVALUACION

;En qué medida cumplen adecuadamente con su funcién los distintos patrones de relaciones
intergubernamentales descritos en los capitulos anteriores? Para medir el desempenio de las rela-
ciones intergubernamentales deben tenerse en cuenta dos dimensiones. La primera de ellas es su
capacidad para responder a desafios politicos fundamentales, y la segunda es su capacidad para
satisfacer las expectativas de una politica democratica.

e Eficacia politica

;En qué medida facilita el proceso intergubernamental la coordinacién eficaz entre los dis-
tintos gobiernos? ;En qué medida reduce los costos derivados de la contradiccion y duplicaciéon de
competencias, o limita los costos de transaccion para alcanzar objetivos comunes? En otras pala-
bras, ;en qué medida permite evitar la llamada “trampa de la decisién conjunta?” No se pretende
sugerir que la eficacia deba medirse por la capacidad de lograr politicas y normas comunes en
todos los ambitos de las politicas. Lo que se sugiere es la necesidad de garantizar que las relacio-
nes intergubernamentales den resultados que respondan tanto a la exigencia de variacién con rela-
cion a las preferencias regionales, lo cual constituye uno de los valores centrales del federalismo,
como a la uniformidad respecto a los valores que son comunes a todo el pais.

Por supuesto, cada pais tendra su propia idea del equilibrio que considera adecuado. En algu-
nos de los paises estudiados, parece imponerse un punto de vista generalizado en cuanto a la natu-
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raleza de la federacion (Alemania, Estados Unidos y Australia se distinguen en este respecto). Si
bien siguen existiendo diferencias sobre cuestiones especificas, los sistemas de relaciones intergu-
bernamentales vigentes en estos paises son también relativamente sélidos y estables. En Canada
existen divergencias mas profundas en cuanto a la naturaleza de la federaciéon (debate sobre su
centralizacion o descentralizacidn, simetria o asimetria), lo que hace que las relaciones interguber-
namentales sean mds polémicas e inestables. Se trata asimismo del caso de Argentina y Brasil, si
bien las razones son un tanto diferentes. En las federaciones de mas reciente creaciéon todavia no
se han establecido mecanismos estables. En Sudéfrica sigue reinando la incertidumbre en cuanto
a la utilidad y viabilidad de las administraciones provinciales y se mantiene vivo el debate sobre
los papeles relativos de los gobiernos provinciales y locales. En Rusia, las tendencias centrifugas
predominantes en la época de Yeltsin han sido sustituidas por tendencias centralizadoras bajo la
presidencia de Putin.

La evaluacion general de la eficacia de los mecanismos y procesos de relaciones interguber-
namentales en la muestra de paises analizada refleja este panorama. Saunders y Wilkins concluyen
que en Australia “la mezcla de ejercicio de gobierno constitucional y cooperativo ha agilizado y
flexibilizado la estructura federal”. En Alemania, Klaus-Dieter Schnapauff afirma que “el federa-
lismo cooperativo fomenta el adecuado funcionamiento, desempeno y estabilidad” de la Republica
Federal de Alemania. Kincaid concluye caracterizando las relaciones intergubernamentales en
Estados Unidos de “caos organizado”. Un caos que, sin embargo, funciona debido a la ausencia de
divisiones regionales profundas, la apertura del sistema a las fuerzas politicas en todos los niveles
y las reglas, formales e informales, que constrifien el comportamiento destructivo.

David Cameron, al estudiar el ejemplo canadiense, hace una evaluacién ambivalente del
mismo, destacando los importantes avances logrados en fecha reciente para aumentar la coopera-
cidn, junto con una cierta incertidumbre en cuanto a la viabilidad a largo plazo de este modelo y
la preocupacién, expresada con gran claridad por algunos grupos afectados, sobre sus implicacio-
nes politicas.

Fohrig, por su parte, expresa serias reservas en cuanto a las consecuencias del patrén de rela-
ciones intergubernamentales vigente en Argentina. La complejidad de los marcos de toma de deci-
siones y la falta de medios institucionales para mediar entre los actores relevantes dan lugar a
politicas de “bajo nivel de penetraciéon y de escasa durabilidad y coherencia en el tiempo”. Preco-
niza “una nueva vision de las relaciones intergubernamentales” que puede ser el punto de partida
para “construir una estrategia de desarrollo integrado de mediano y largo plazo”. En Brasil, Fer-
reira Costa, describe un patrén similar de complejas negociaciones entre el Presidente, el Con-
greso v los estados, pero sugiere que es posible lograr cierto movimiento y coordinacién cuando
el Presidente consigue movilizar su propia coalicién en el Congreso y bloquear las coaliciones con-
trarias.

Olivier concluye su capitulo con una larga lista de propuestas para reformar las estructuras
de las relaciones intergubernamentales en Sudéfrica a fin de dotar al pais con los medios para res-
ponder mas eficazmente a su amplia agenda politica. Alexei Avtonomov realiza observaciones
similares incluso mds rotundas con relacion a la federacién rusa. En ambos casos, junto con los de
Brasil y Argentina, se pueden plantear preguntas fundamentales sobre la forma en que las relacio-
nes intergubernamentales pueden ayudarles, mas que dificultarles el camino, a responder a sus
desafiantes agendas politicas de transformacién y desarrollo socioeconémicos.
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e Democracia y transparencia

El segundo conjunto de criterios para evaluar los mecanismos intergubernamentales tiene
que ver con la democracia. ;En qué medida son los mecanismos establecidos para dirigir las rela-
ciones intergubernamentales abiertos, transparentes, capaces de reaccionar y accesibles? Cuanta
mayor sea la importancia de estos procesos en la vida politica de una sociedad, mayor serd tam-
bién la necesidad de someterlos a las mismas pruebas democréticas que se aplican a otras institu-
ciones. La cuestion del posible “déficit democrético” es comun a todos los sistemas de gobierno de
niveles multiples; de hecho, este concepto fue precisamente acuniado para responder a los proble-
mas en la Unién Europea.

De entre todos los paises representados en este compendio, la cuestién parece mas apre-
miante en Canadd. Esto se debe en parte al predominio del poder ejecutivo en el sistemay al carac-
ter cerrado de su federalismo ejecutivo, que ha recibido numerosas criticas en los dltimos anos.
Asimismo se debe al hecho de que los mecanismos de las relaciones intergubernamentales, que no
son sino un “complemento” afiadido al marco institucional canadiense, no se adectian facilmente
a las nociones tradicionales de gobierno responsable. Cameron opina que la preocupacién mas
apremiante para Canadd puede considerarse la reconciliaciéon de la democracia y las relaciones
intergubernamentales. Podrian plantearse cuestiones similares para Australia y Sudafrica, pero en
estos paises no parecen suscitar una gran controversia. Alemania, con su sistema burocratico y su
alto grado de “interconexién e indisociabilidad”, plantea cuestiones en cuanto a los peligros de que
se desdibujen los limites de las responsabilidades, se eluda la responsabilidad politica y desapa-
rezca la distincién entre el gobierno y la oposiciéon. Tomando en cuenta que las relaciones inter-
gubernamentales en Estados Unidos son ante todo una cuestiéon de coordinacién administrativa
mas que un debate sobre cuestiones fundamentales, a diferencia de Canada, el problema del “défi-
cit democratico” en las relaciones intergubernamentales no ocupa tampoco en este caso un lugar
preponderante. En Argentina, Brasil y Rusia, la democracia con relacion a las relaciones intergu-
bernamentales solamente puede analizarse desde el contexto mas general de democratizacién en
€sos paises.

CONCLUSION

Resulta pues evidente que no existe un tinico modelo de lo que podrian considerarse “bue-
nas” relaciones intergubernamentales. En gran medida, los patrones descritos en cada uno de los
casos analizados responden a las circunstancias particulares a las que se enfrenta cada pais. Por
consiguiente, es imposible transplantar de forma global instituciones de un contexto particular a
otro y, aunque pudiera hacerse, probablemente seria peligroso. A pesar de ello, no puede negarse
que la experiencia de otros paises descrita en este compendio sugiere que las naciones tienen un
gran numero de posibilidades para aprender las unas de las otras y, como tal, ofrece un punto de
partida ttil para evaluar y mejorar las instituciones y précticas vigentes en nuestros propios pai-
ses.
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