«FEDERALISMO ASIMETRICO»: LA IMPOSIBLE
RENUNCIA AL EQUILIBRIO (¥)

FRANCISCO CAAMANO

A veces es necesario vencer la tiranfa de la semdntica y formular hipétesis
transgresoras que rompan, por asi decir, la 16gica de los significados. Asf ocu-
rre, en mi opinién, con el concepto «federalismo asimétrico», cuyo éxito en el
debate politico, particularmente en el de la Espaiia que nos toca vivir, es direc-
tamente proporcional a la imposibilidad de dotarlo de un minimo de contenido
cientifico, susceptible de ser proyectado sobre realidades geopoliticas distin-
tas. Y es que, a pesar de los esfuerzos tedricos habidos en esa direccidn, toda-
via no resulta facil asegurar si bajo esa expresion se hace referencia a una pa-
tologia del Estado Federal o a un modelo alternativo y juridicamente viable de
articulacién del poder sobre €l territorio.

La palabra federal (foedus: pacto, tratado) nos sugiere la idea de una alian-
za entre iguales (1), mientras que la asimetria es término que evoca un panora-
ma de desequilibrio, falto de proporcién y armonfia. El federalismo asimétrico
se nos presenta, asi, como un modelo cuyo principal patrén configurador lo
constituye un consenso vinculante sobre la necesidad de garantizar una desi-
gualdad en el gjercicio del poder en funcién de los territorios. Desigualdad que
se convierte en el tnico modo de asegurar juridicamente la convivencia pacifi-
ca (ordenada) entre comunidades desiguales (2).

(*) DIRCEO TORRECILLAS RAMOS: O federalismo assimétrico, Editorial Pléiade, Sao Paulo,
1998.

(1) «Foedus es paz que se hace entre los que pelean y viene de fides; o de faeciales, es de-
cir, de los sacerdotes, que eran los que hacian las alianzas o foedera mientras las guerras las ha-
cfan los seglares». La definicién que tomo de ISIDORO DE SEVILLA, Etimologias (18.2.11) me pa-
rece de una inquietante coetaneidad.

(2) Ahora bien, aunque el criterio lo impongan los sacerdotes y no los seglares, \a alianza,
como todas aquellas que se sitdan en el origen de los Estados, no puede ocuitar ¢l dominio de los
vencedores sobre los vencidos.
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Desde otra perspectiva, el federalismo asimétrico es la propuesta intelec-
tual y programitica que mueve a determinadas formaciones nacionalistas fren-
te a lo que consideran la progresiva difuminacién de su identidad como conse-
cuencia de ciertas dindmicas equiparadoras y de no diferenciacién propias del
Estado Federal. Si circunscribimos esta referencia al contexto mds limitado de
nuestro suelo, el federalismo asimétrico es, basicamente, la alternativa pro-
puesta por la coalicién nacionalista catalana Convergencia y Uni6n, y asumida
por otras fuerzas politicas nacionalistas, frente a lo que se considera una situa-
cién de fatiga y agotamiento de los criterios hermenéuticos (fundamentalmen-
te de origen jurisprudencial) que han guiado la construccién del Estado de las
Autonomfias. En efecto, en fechas recientes se ha planteado directamente la ne-
cesidad de acometer una relectura del Titulo VIII de nuestra Constitucién en
clave de federalismo asimétrico, de suerte que el denominado hecho diferen-
cial (o sefia de identidad de cada comunidad nacional) permita articular trata-
mientos diferenciados no sélo en el disefio y la implimentacién de las politicas
propias, sino también en aquellas comunes a todas las Comunidades Auténo-
mas.

Indudablemente, este dltimo dato es suficiente, por sf solo, para suscitar la
curiosidad del lector espafiol sobre €l libro del Profesor Dirceo Torrecillas Ra-
mos, publicado por la Editorial Pléiade, Sao Paulo, 1998, y cuyo titulo es, pre-
cisamente, O federalismo assimétrico. Un libro, de incuestionable utilidad, en
el que se encuentran informaciones y anélisis fundamentales para cualquier
acercamiento a este concepto: desde su origen y realidad en el Derecho Com-
parado —incluido el caso espafiol— hasta un examen de los pros y contras del
modelo.

Tras constatar la existencia de una suerte de fuerza inercial implicita que
informa la evolucién de los Estados Federales, segin sean en origen producto
de una agregacién (centripeta) o de una segregacién (centrifuga), y examinar
las distintas técnicas que histéricamente se han ido estableciendo al servicio
del Estado Federal (dual federalism, federalismo de cooperacion...) se adentra
el autor en el estudio del federalismo asimétrico cuya carta de nacimiento sitia
en el conocido trabajo de Charles D. Tarlton, «Symmetry and Asymmetry as
Elements of Federalism: A Theoretical Speculation» (Journal of Politics,
vol. 27, 4, 1965, pdgs. 861-874), y en el que estos dos conceptos antagénicos
son aplicados como ejes sobre los que proyectar las relaciones y los medios a
través de los cudles, en un sisterna federal, un Estado-miembro se relaciona, ya
sea por referencia al sistema en su conjunto, a la autoridad federal o cada uno
de los demés Estados-miembros.

Con arreglo a esta propuesta teérica la simetria es definida como el «nivel
de conformidad» o, si se prefiere, como el elemento cominmente compartido
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en las relaciones existentes entre el Estado-miembro y la Federacién, y el Esta-
do-miembro y los demds, individualmente considerados. El ideal de conformi-
dad o de simetria se alcanzaria en aquel Estado politicamente descentralizado
que adopta una igualdad juridica comin, de modo que la divisién de poderes
entre el Estado-miembro y la Federacion sea virtualmente la misma en cada ca-
so. Por el contrario, el eje de asimetria significa desigualdad, tanto entre las co-
munidades politicas federadas como respecto de la Federacién. La desigualdad
politica, cultural sociolégica o econ6émica, se traduce en términos de Derecho
y, sobre todo, en términos de reparto del poder, de suerte que es posible dife-
renciar entre una asimetria de la solidaridad y una asimetria de la desigualdad
(esto es una desigualdad desigualitaria). La evolucién histérica de los distintos
sistemas federales comparados son el mejor ejemplo de cuanto ahora se quiere
significar.

En la realidad resulta del todo imposible encontrar un Estado Federal en el
que, a pesar de su declaracion formal de igualdad juridica entre las partes (re-
laciones entre Estados-miembros y relaciones de estos con la Federacidn) exis-
ta, ademds, una plena igualdad sociocultural y econémica, aun cuando com-
partan unas coordenadas bdsicas al respecto. Ello conduce que ia igualdad
formal en el ejercicio del poder se vea en la prictica modificada por politicas
de correccién, de cardcter compensador entre las distintas partes del territorio,
de suerte que quienes tengan mds colaboren o contribuyan a la mejora de quie-
nes tengan menos. Estas politicas de re-equilibrio y, por ende, de solidaridad
con otros territorios, tendentes a la equiparacion de la calidad de vida y de los
niveles de satisfaccién de la ciudadania del Estado al margen de la concreta
adscripcidn territorial a un Estado-miembro, ocasiona una clara asimetria en la
carga financiera y de gasto, de suerte que quienes mas producen menos reci-
ben. La igualdad juridico-formal se ve quebrada por politicas solidarias correc-
toras de la desigualdad que, como tales, son incvitablemente desiguales si se
examinan en un eje input/output en relacién con cada Estado-miembro.

Ahora bien, no es esta clase asimetria la que interesa analizar en orden a
determinar la existencia de un modelo de Estado distinto del tipicamente fede-
ral que, por lo demds, encaja perfectamente en el tipo anteriormente descripto,
coincidente, en muchos de sus efectos, con el llamado federalismo de coopera-
cion. No. La asimetria que intercsa al constitucionalista y que persigue la for-
mulacién de un cauce alternativo para la integracién estatal de distintas sensi-
bilidades colectivas es aquella que asume una desigualdad juridica de raiz y
que, por lo tanto, no permite a la Federaci6n politicas de solidaridad que, en
cierto modo, quedan a la libre decisién de los Estados-miembros. Las desi-
gualdades entre Estados-miembros no pueden ser corregidas desde la autori-
dad federal porque ellas son la esencia misma del modelo de Estado. Si, en una
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perspectiva histérica, el Estado, como centro abstracto de imputacién del po-
der, es la conquista de la igualdad formal frente al privilegio (unidad de dere-
cho, unidad de fuero, unidad de jurisdiccién), el federalismo asimétrico es un
modelo pre-estatal de organizacién del poder, en el que sus sujetos -no ciuda-
danos, sino colectividades més o menos vinculadas por una voluntad politica
compartida- mantienen su diversidad y convierten toda politica de la compara-
cion en agravio. La descentralizacién del poder no se mide o gradia por rela-
cién con el que corresponde a la autoridad politica central. Esa técnica es la
propia del Estado Federal. Lo singular del federalismo asimétrico es que el po-
der de cada Estado-miembro se mide, ademds, por relacién con lo demds Esta-
dos-miembros, a quienes no estd permitido avanzar hacia la «diferencia» ajena,
porque el privilegio no es un derecho.

No obstante, y por extrafio que resulte, esta filosofia de la desigualdad ga-
na progresivamente terreno en la praxis politico-institucional porque, en efec-
to, si bien la igualdad juridica (e incluso, en lo posible, la material) del indivi-
duo es un criterio basico y comiinmente aceptado como un derecho del hombre
(politicas antidiscriminatorias...), es un criterio disfuncional cuando se traslada
a los pueblos y a sus elementos de identificacion cultural. Aqui, la dignidad del
grupo y de los hombres que lo integran comporta el derecho a la diferencia. Y
es la fuerza de esa diferencia del grupo la que se impone progresivamente a las
politicas de la homogeneidad. En Nigeria las diferencias étnicas terminaron
por imponer su ley de la diferencia frente a intentos pasados de distribucién te-
rritorial de poder. En Espaiia el peso del ayer y la propia realidad politica exis-
tente en el momento constituyente forzé un modelo asimétrico en origen, de
reconocimiento expreso de autonomia politica para las nacionalidades hist6ri-
cas y de apertura a la posibilidad de acceso a la misma para otras uniones terri-
toriales y regiones. La idiosincrasia cultural y politica de Quebec obligé a la
Constitucién del Canad4 a contemplar la regulacién de un estatus constitucio-
nal diferenciado para aquella comunidad. En resumen, es la asimetria de facto
la que obliga a la asimetrfa juridica en la vertebracién territorial del Estado. En
efecto, democracia y cultura son conceptos que no se complementan con la ar-
monfa deseada. El respecto al derecho a la cultura de los demds, la tolerancia
para con lo ajeno, no puede llevarse a limites que destruyan el derecho a la to-
lerancia. La tolerancia, si quiere sobrevivir, tiene que dejar de serlo frente a Ja
intolerancia. Sin duda, la aceptacién de la diferencia es un buen punto de parti-
da para articular el poder sobre €l territorio. Pero toda estructura, tanto la poli-
tico-juridica como la social, tiene un limite de resistencia. El federalismo asi-
métrico es, en cierto modo, una arquitectura del riesgo (hi-tech), en la que la
elasticidad de sus materiales compensa, en delicado equilibrio, la permanente
amenaza de derrumbamiento.
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Esta configuracién de los Estados politicamente descentralizados nos oftre-
ce, como primer interrogante de fondo, la duda sobre su propia viabilidad. Sa-
bemos, y no mucho, acerca de algunos de los problemas que esté suscitando y
hemos individualizado algunas de las dindmicas centrifugas que lo animan.
Contamos también con algunas soluciones institucionales capaces de reorien-
tar las tendencias excesivas al desequilibrio y, en este sentido, el Profesor To-
rrecillas Ramos, nos ilustra con detalle sobre las particulares soluciones alcan-
zadas en cada pafs, analizando cuidadosamente aquélias férmulas generadoras
de asimetria que, sin embargo, resultaron funcionales para la l6gica conjunta
del sistema: los modos de representacién y participacién de los Estados miem-
bros en la formacién de la voluntad federal (y de nuevo aqui podremos com-
probar la alarmante disfuncionalidad de nuestro Senado), los instituciones
intergubernamentales nacidas al servicio de los procesos de federalismo ejecu-
tivo (una via pricticamente inexplorada en Espaiia)... Incluso, se han hecho
agudos diagnésticos sobre los peligros de la simetria en determinados contex-
tos geograficos, pues, el reforzamiento excesivo del poder federal puede oca-
sionar una «crisis de la sobrccarga» -recibir mds demandas de las que pueden
ser atendidas- como el agudamente efectuado por el citado autor en relacién
con su pais, Brasil. Tenemos, en consecuencia, ciertas informaciones sobre los
primeros pasos de este modelo y, acaso, una primera hipdtesis de trabajo: el fu-
turo del federalismo asimétrico como potencial férmula de articulacién del po-
der sobre un determinado territorio, pasa inexcusablemente por el equilibrio.
El imprescindible equilibrio de lo desigual. Si, como concluye nuestro autor
con cita de M. Stevens (3), «la desproporci6n de fuerzas entre los miembros de
una federacién lleva a la desintegraci6n de la asociaci6n o a la subordinacién
de los miembros menores a los mayores», hardn falta muchos alquimistas para
alcanzar esa férmula magistral.

(3) «Asymmetrical Federalism: The Federal Principle and The Survival of the Small Repu-
blic», The Journal of Federalism, The Center for the Study of Federalism, vol. 7, nim. 4, otofio
1977, pdg. 178.
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