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Este trabajo forma parte de un libro sobre la descentra-
lizacién en Colombia que serd publicado préximamente.

FEDERAL PAPERS

No es casual que el verdadero debate, en el
sentido moderno del término, sobre el problema
del centralismo o de la descentralizaciéon y sus
implicaciones en la teoria politica y en la préc-
tica de gobierno, se hubiese dado al momento de
estructurarse como entidad independiente los Es-
tados Unidos de Norteamérica.

Durante la guerra de independencia contra
Inglaterra, las trece colonias se habian conduci-
do en forma desunida, atendiendo ante todo a su
interés particular. Sé6lo en marzo de 1781 termi-
naron de ratificar el pacto conocido con el nom-
bre de “Articulos de Confederacion”, lo que en
parte las salvo de la anarquia, aunque en la préc-
tica el Congreso de la Confederacién no era res-
petado ni sus o6rdenes acatadas. Este congreso
convoe) una Convencién que se reuniria en Fi-
ladelfia en 1787 con el objeto de revisar los ar-
ticulos de la Confederacién y presentar un dic-
tamen sobre las adiciones y modificaciones nece-
sariag para adecuar la Constitucién Federal “a
las exigencias del Gobierno y al mantenimiento
de la Unién”. La Convencién se reunié el 14 de
mayo y clausuré sus sesiones el 17 de septiem-
bre. El resultado fue més amplio de lo previsto
en la convocatoria puesto que de alli sali6 un
proyecto de constitucién firmado por 39 de los
55 delegados asistentes, siendo el caso que habian
recibido credenciales para asistir 72 delegados.
Para que la Constitucién propuesta pudiera en-
trar a regir debia ser ratificada por el pueblo
de nueve estados, por lo cual se inici6 el debate
entre partidarios y adversarios de la Constitu-
cién propuesta.
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En el estado de Nueva York, el partido del
gobernador era opuesto a la ratificacién. Para
combatir esa posicion, Alexander Hamilton, ex-
secretario de Washington, se propuso redactar
una serie de articulos de prensa en defensa del
sistema de gobierno propuesto en la Constitucién.

En' su empefio polémico fue acompanado por Ja-
mes Madison uno de los delegados a la Asamblea
Constituyente de Filadelfia y de John Jay, quien
en la época de las deliberaciones de la Conven-
cién era Secretario de Relaciones Exteriores. Ha-
milton y sus compafieros publicaron entre octu-
bre de 1787 y mayo del afio siguiente, setenta y
siete articulos en tres periddicos de la ciudad de
Nueva York, més otros ocho que fueron publica-
dos al recogerse en libro la edicién total. Esta
obra que es ante todo un comentario de la Cons-
titucién norteamericana en todos sus aspectos se
conoce con el nombre de El Federalista (1) y en
ella, entre otros temas, se tratan a fondo los pro-
blemas del centralismo y la descentralizacion y
del primer desarrollo propiamente moderno de
un régimen con sistema federal.

Al momento de la discusién sobre la Consti-
tucién, la sociedad americana estaba dividida por
diferentes fuerzas sociales. Sin contar la pobla-
cion esclava que politicamente no tenia represen-
tacion alguna, las tensiones se daban fundamen-
talmente entre los intereses agraristas y las fuer-
zas capitalistas, Thomas Jefferson fue uno de los
idedlogos méas sobresalientes de la primera ten-
dencia,

Jefferson, partidario de las tesis del contra-
to social, sostenia que la Constitucién y las leyes
sélo tenian fuerza obligatoria para aquéllos que

1. El Federalista o la Nweva Constitucion, Hamilton, Madi-
son, Jay, Fondo de Cultura Econémica, México, 1943.
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habian manifestado su voluntad de someterse a
ellas. Decia que ninguna generaciéon podia arro-
garse el poder de vincular a estas normas a las
generaciones posteriores y por ello postulaba que
las leyes fundamentales debian ser sometidas
en cada generacién al pueblo para que manifes-
tara su voluntad de acatamiento. Jefferson era
enemigo de un ejecutivo central fuerte y su doc-
trina tenia un tono indudablemente igualitario.
De él es el siguiente pensamiento: ‘“No quiera
Dios que pasemos nunca 20 ahos sin una rebe-
lion. .. ;Qué significa la pérdida de unas pocas
vidas en un siglo o dos? El arbol de la libertad
tiene que regarse de cuando en cuando con san-
gre de patriotas y de tiranos”. Sin embargo, el
igualitarismo predicado por Jefferson se dirigia
s6lo a una parte de la sociedad: los propietarios
blancos, y excluia a las masas de esclavos y a los
blancos pobres. “A pesar del tono decididamente
igualitario de su doctrina, no se puede conside-
rar a Jefferson como un defensor de la democra-
cia en el sentido moderno de la palabra. Su ‘li-
bertad’ era la libertad de las clases terratenien-
tes que trataban de impedir la implantacion de
una burocracia central fuerte. ‘Cuanto menos go-
bierno, mejor’ era la consigna de los terratenien-
tes que estaban seguros de poder dirigir sus ne-
gocios sin tener que pedir ayuda al gobierno, en
tanto que los intereses capitalistas de las ciuda-
des del Este necesitaban el auxilio de la admi-
nistracién. Los intereses de los propietarios de
tierras luchaban bajo la bandera de los ‘derechos
del pueblo’. Hay que recordar, sin embargo, que
la ‘nacién politica’ de la época incluia tinicamen-
te a la minoria propietaria. En todos los Estados
de la Unién se exigian para el sufragio, tanto
activo como pasivo, cualificaciones basadas en
la propiedad” (2,

En tanto que la concepcion agraria de la li-
bertad dominé la vida politica posterior a la re-
volucién, los intereses capitalistas del este exi
gian la creacion de un poder federal fuerte. Los
intereses agrarios favorecian la autonomia de
los Estados puesto que en las administraciones
locales los grupos terratenientes podian mante-
ner méas facilmente su supremacia. La defensa
de la Constitucion Federal estuvo a cargo de los
representantes de los intereses capitalistas, en-
tre los que se encontraban los acreedores que pe-
dian Ja regulacion de la emisién del papel mo-
neda, los manufactureros que pedian tarifas pro-
teccionistas, los navieros que defendian las re-
gulaciones comerciales, los poseedores de certifi-
cados que estaban interesados en el aumento del
valor de Jas tierras conquistadas en el oeste. La
defensa de dichos intereses soélo la podia adelan-
tar eficazmente un gobierno federal y de alli su
posicién favorable frente a la Constitucion que
presentaba este sistema de gobierno. Quienes
triunfaron fueron los partidarios de la Constitu-
cion y del gobierno federal pero los intereses del

2. Kecskemeti, “El pensamiento politico en Norteamérica”,

en: Trayectoria del pensamiento politico, obra colectiva
dirigida por J. P. Meyer, Fondo de Cultura Econémica, Méxi-
co, 1961, pag. 267.

elemento agrario fueron lo bastante poderosos
como para lograr un amplio grado de autono-
mia de los Estados. En esas condiciones la Cons-
titucién adoptada en 1787 era producto de un
compromigo %),

Hamilton expresaba las ideas del este indus-
trial y capitalista contra las que se alinearon las
fuerzas del oeste y del sur: el conservadurismo
y el radicalismo agrarios. Al aprobarse la Cons-
titucion Federal desaparecié la supremacia de las
legislaturas de los estados y se idedé un sistema
de “frenos y contrapesos” entre las distintas ra-
mas del poder. Quedaban independientes entre
si el ejecutivo, el legislativo y el judicial. El sis-
tema de impuestos y el aduanero, fueron de com-
petencia federal pero los estados conservaron un
caracter semisoberano, sin una linea clara de se-
paracién entre la autoridad federal y la de los
estados, lo cual dio lugar a fuertes conflictos
posteriores, algunos de los cuales tuvieron su
expresion durante la guerra de secesion.

Aunque fuera simplemente por el hecho de
aque las tesis de los partidarios de la Constitu-
cién se impusieron, vale la pena recapitular un
poco sobre lo escrito por Hamilton y sus compa-
fieros. Ante todo, debe tenerse en cuenta que en
K| Federalista se daba poca importancia a las
garantias formales de los derechos personales y
que fueron los opositores a la Constitucion, atn
con lag limitaciones que hemos anotado sobre su
concepciéon de la libertad, quienes se ocuparon

3. “La mcta que perseguian los Padres era conocida por ‘go-

bierno equilibrado’, idea tan vieja como Aristételes y Po-
libio por lo menos. Este antiguo concepto habia ganado nue-
vos adeptos en el siglo XVIII, dominado inte!ectualmente por
la labor cientifica dz Newton, y en el que las metiforas meca-
nicas acudfan a la mente de aquellas generaciones de una for-
ma tan natural como lo hacian las metaforas bioldgicas en la
atmoésfera darwiniana de finales del siglo diecinueve”. Richard
Hofstadter. Lz tradicion politica americana, Seix Barral, Barce-
lona, 1969, Pg. 19. Este mismo autor senala que la idea de
“los padres”’, es decir los fundadores de la Republica, era la
de un equilibrio que obligara a los diferentes grupos de intere-
ses a refrenarse mutuamente. Segin ¢él, la Constitucién tenia
tres ventajas que la hacian aconsejable para sus autores. La pri-
mera consistia “cn la facilidad con la que un gobierno federal
puede mantener el orden contra los levantamientos populares e
incluso contra la fuerza de la mayoria”. La segunda consistia en
el mecanismo de representacién, pues “en una democracia direc-
ta, las inestables pasiones del pueblo dominarian la legislacion;
en cambio un gobierno representativo, segiin expresién de Madi-
son ‘afina y da amplitud a los puntos de vista pablicos, al obli-
garles a pasar por el intermedio de un cuerpo escogido de ciu-
dadanos’. Los representantes escogidos por el pueblo serian sin
duda mas prudentes y reflexivos que el propio pueblo”. La tet-
cera ventaja la habria explicado Adams, quien creia en la nece-
sidad de fomentar una aristocracia y una democracia que se fo-
mentaran mutuamente, ‘cada uno de estos elementos dispondria
de su propia Camara Legislativa, y por encima de ambas debe-
ria situarse un poder ejecutivo capaz, fuerte e imparcial, provisto
del poder del veto... Finalmente, todo este esquema estaria re-
matado por un poder judicial independiente. De esta forma ia
inevitable tendencia, tanto de ricos como de pobres, a despo-
jarse mutuamente estaria organicamente contrarrestada’. Pag. 21.
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mas activamente en reclamar estos derechos tan
vitales. La libertad religiosa, de expresion y de
prensa, los juicios con jurados y la proteccion
contra los ‘“registros y detenciones sin fundamen-
to”, fueron omitidos por la Convenciéon y tuvie-
ron que ser anadidos dentro de las diez primeras
enmiendas. El argumento dado por El Federalis-
te. para su no inclusion fue el siguiente: una de-
claracion de derechos es un pacto original entre
los reyes y sus subditos, son derechos que el Rey
abandona en favor del stbdito, pero esto no tie-
ne aplicaciéon en el caso de las Constituciones
“las cuales se fundan por hipdtesis en el poder
del pueblo y se cumplen por sus representantes
vy servidores inmediatos. Estrictamente hablan-
do, el pueblo no abandona nada en este caso, y
como lo retiene todo, no necesita reservarse nin-
gun derecho en particular. ‘Nosotros, el pueblo
de los Estados Unidos, con el objeto de asegu-
rar los beneficios de la libertad a nosotros mis-
mos y a nhuestros descendientes, estatuimos y
sancionamos esta Constitucion para los Estados
Unidos de América’. Aqui tenemos un reconoci-
miento de los derechos populares superiores a
varios volumenes de esos aforismos que consti-
tuyen la distinciéon principal de las declaraciones
de derechos de varios de nuestros estados, y que
scnaria mucho mejor en un tratado de ética que
en la Constitucién de un gobierno... Una mi-
nuclosa enumeracion de derechos particulares re-
sulta ciertamente mucho menos oportuna en una
Constitucion como la que estudiamos, que solo
pretende regular los intereses politicos genera-
es de la nacion, que en una Constitucion que
debe regular toda c'ase de asuntos privados y
personales” (), Es interesante observar que cuan-
do en el ano de 1936 se discuti6 en Colombia
una reforma constitucional, el ministro Dario
Echandia, uno de los defensores de la reforma
v quien era vocero de los sectores progresistas,
se opuso a 'a inclusion de un texto sobre la asis-
tencia social, con argumentos similares a los de
El Federalista en contra de la inclusiéon de un
texto expreso de defensa de derechos y garan-
tias individuales .,

Un primer problema a resolver era el refe-
rente a la soberania. ;En quién residiria en el
caso de adoptarse la forma federal: en el Esta-
do central o en los Estados? Segun Hamilton, la
Constitucion propuesta no significaba la aboli-
cion de los gobiernos de los Estados sino que los
convertia en partes constituyentes de la sobera-
nia nacional dejandolos en posesion de ciertas
partes exc'usivas e importantes del poder sobe-
rano (9, La distribucién de atribuciones entre el
poder central y los Estados se regiria por los
siguientes criterios segin Madison: ‘“Los pode-
res delegados al gobierno federal por la Consti-
tucién propuesta son pocos y definidos. Los que
han de quedar en manos de los gobiernos de los

4. El Federalista, LXXXIV, pag. 376.

Sobre este asunto véase: Alvaro Tirado Mejia y Magdala
Velasquez, La reforma constitucional de 1936, Oveja Negra,
Bogota, 1981, pags. 112 y 298.

6. El Federalista, 1X, pag. 35.

Estados son numerosos e indefinidos. Los prime-
ros se emplearan principalmente con relacion a
objetivos externos, como la guerra, la paz, las
negociaciones y el comercio extranjero; y es con
este ultimo con el que el poder tributario se re-
lacionara principalmente. Los poderes reserva-
dos a los Estados se extenderan a todos los ob-
jetos que en el curso normal de las cosas intere-
san a las vidas, libertades y propiedades del pue-
blo, y al orden interno, al progreso y a la pros-
peridad de los Estados.

“Las funciones del gobierno federal seran mas
amplias e importantes en épocas de guerra y pe-
ligro; las de los gobiernos de los Estados, en
tiempo de paz y seguridad. Como los primeros
periodos probablemente seran menores que los
ultimos, los gobiernos de los KEstados gozaran
aqui de otra ventaja sobre el gobierno federal.
De hecho, cuanto méas adecuados sean los pode-
res federales para la defensa nacional, menos se
repetiran esas escenas de peligro que podrian
ayudar a que predominaran sobre los gobiernos
de los Estados particulares” (7).

Madison argumentaba que una separacion de
los Estados seria perjudicial para la economia,
la tranquilidad, el comercio, los ingresos y la
libertad de las partes. Que la unién seria un ba-
luarte contra el peligro extranjero, serviria “co-
mo elemento conservador de la paz interna”, y
como custodio del comercio y los intereses co-
merciales (%),

Uno de los aspectos centrales que era preci-
so'resolver era e] relacionado con los impuestos.
.Cudles serian del poder federal y cuales de los
Estados? ;En donde podria encontrarse el limite
divisorio para decidir este asunto entre uno y
otros? En esto como en general en la obra, los
autores procedieron en forma de polémica a la
manera de un abogado que redacta un alegato
en favor de una tesis. De alli que vista en esta
perspectiva pueda verse una limitacion de El Fe-
deralista. Hamilton plantea el problema de los
impuestos vy los limites en la forma siguiente:

Es necesario aque un gobierno contenga en si
todos los poderes necesarios para la plena reali-
zacion de sus fines y para desempenar los en-
cargos que le son propios ‘“sin mas restricciones
que el acatamiento del bien publico y los deseos
del pueblo”. Como los ingresos del erario son
esenciales para satisfacer las exigencias nacio-
nales al mismo tiempo debe existir un poder
para corresponder a ellas. Entonces, “el gobier-
no federal debe forzosamente gozar de faculta-
des ilimitadas para cobrar impuestos con arre-
¢lo a los métodos usuales” (. Sin embargo, los
opositores a la ratificaciéon de la Constitucion,
argumentaban diciendo que el dinero es tan ne-
cesario para atender a la administracién local
como a la de la Unién. Y que la primera es, por

7. El Federalista, XLV, pag. 202.
8. El Federalista, X1V, pag. 52.
9. El Federalista, XXXI, pag. 126.



lo menos, tan importante como la segunda para
la felicidad del pueblo. “Por lo tanto, es tan ne-
cesario que los gobiernos de los Estados puedan
disponer de los medios de satisfacer sus necesi-
dades, como que el gobierno nacional posea la
misma facultad respecto a las exigencias de la
Union” 1), Un poder ilimitado de tributacion
en manos de la Unién podria privar a las admi-
nistraciones locales de los medios de proveer a
sus propias necesidades.

La refutacion que Hamilton intenta de estos
argumentos es por la via indirecta. No procede
a una comparacion axiologica entre los deberes
de uno y otro ente y dice que ese razonamiento
parece que girara alrededor de supuestas usur-
paciones por parte del gobierno nacional o que
en otros momentos se presentara ‘“como una con-
secuencia de la actuacién constitucional de los
poderes de que se tiene la intencién de dotarlo.
S6lo bajo este aspecto es posible reconocerle cier-
tos motivos de fundamento” ('), Para él no son
validas las conjeturas acerca de las usurpacio-
nes porque “todas las objeciones fundadas en el
peligro de una usurpacion deben referirse a la
composicion y estructura del gobiernc, no a la na-
turaleza o amplitud de sus poderes” (12), La se-
guridad contra las usurpaciones esta dada por
la forma como los gobiernos estan constituidos
“y en el hecho de que quienes deben administrar-
los dependen del pueblo” (%), Vistas asi las co-
sas, si la estructura del gobierno federal ofrece
la misma clase de proteccion deben descartarse
respecto a él las aprensiones por motivo de usur-
pacion,

El debate sobre la Constitucion norteameri-
cana no se podia sustraer a la problematica que
presenta la relacién entre autoridad y libertad,
la cual aparece recurrentemente en los pensa-
doreg de la teoria politica y en las discusiones
sobre lag limitaciones al poder o las competen-
ciag centralizadas o descentralizadas. Sobre el
tema, Madison escribio por via general y tam-
bién refiriéndose a la linea divisoria entre gobier-
no general y gobierno de los Estados. Decia Ma-
dison que entre las dificultades con que tropezd
la Convencién, una de las mas importantes fue
la referente a la forma como se debian combinar
la estabilidad y la energia en el gobierno con el
respeto que se debe a la libertad y al sistema
republicano. Para él, la estabilidad en el gobier-
no e€s esencial para la reputacion del pais y pa-
ra la tranquilidad y la confianza en el &nimo
del pueblo, mientras que una legislacion irregu-
lar y variable es contraproducente y odiosa para
el pueblo. Por una parte, la libertad republica-
na parece exigir, “no s6lo que todo el poder pro-
ceda del pueblo, sino que aquéllos a los que se
encomiende se hallen bajo la dependencia del pue-

10. El Federalista, XXXI, pag. 126.
11. El Federalista, XXXI, pag. 126.
12. E! Federalista, XXX1, pag. 127.
13. El Federalista, XXX1, pag. 127.

blo, mediante la corta duracién de los periodos
para los que sean nombrados; y que inclusive du-
rante esos breves términos, la confianza del pue-
blo no descanse en pocas sino en numerosas
manos. Por el contrario, la estabilidad hace ne-
cesario que las manos que ejercen el poder lo
conserven durante cierto tiempo. Las elecciones
demasiado frecuentes producen un cambio con-
tinuo de hombres, y esta frecuente renovacién de
hombres trae consigo un constante cambio de
disposiciones; mientras que la energia del go-
bierno requiere no sélo cierta duracion del poder,
sino que éste sea ejercido por una sola mano” (14,
En resumen, las notas caracteristicas de la exi-
gencia de libertad son: 1) que el poder proceda
del pueblo, 2) que quienes lo ejerzan se hallen
bajo la dependencia del pueblo, 3) la corta du-
racion de los periodos, 4) que el poder esté re-
partido entre varias personas. A su turno la exi-
gencia de estabilidad se da con 1) duracién de
los periodos; 2) que quienes ejerzan el mando
no cambien frecuentemente; 3) que el poder sea
ejercido “por una sola mano”.

El trazo de una linea divisoria entre la auto-
ridad del gobierno general y la de los gobiernos
de los Estados proponia otro problema de indo-
le tedrico y practico. La forma como se resolvié
en el texto constitucional y la manera teérica
como lo abordaron los tratadistas son una exce-
lente muestra del criterio pragmatico que tuvie-
ron para conducirse en los asuntos politicos. Ma-
dison escribia que era preciso tener en cuenta
“las pretensiones incompatibles de los Estados
grgndes y de los pequefios”. Que los primeros
querrian participar en el gobierno en proporcion
a su mayor riqueza e importancia y los segundos
defenderian la igualdad de que disfrutaban. La
forma de resolver estos problemas de poder y
competencias no fue doctrinaria sino pragmati-
ca y lo hizo en estos términos: “Podremos tam-
bién imaginar que ninguna de las partes cederia
totalmente a la otra y, por lo tanto, que la pug-
na so6lo podria terminar mediante una transac-
cion... En la Constitucion hay elementos que
apoyan cada una de estas suposiciones; y en cuan-
to a éstas sean fundadas, demuestran que la con-
vencion ha debido verse obligada a sacrificar la
exactitud de la teoria a la presion de ciertas
consideraciones externas’ (19),

14. El Federalista, XXXVII, pag. 151.

15. El Federalista, XXXVII, pag. 153. El espiritu pragmatico

en todo momento estuvo presente entre los fundadores de
la reptblica Norteamericana asi como en el texto de la constitu-
cién y en la concepcién de sus tratadistas iniciales. En la carta
remisoria de la Constitucién a la Convencibén, fechada el 17 de
septiembre de 1787, Washington escribié: “Es manifiestamente
imposible que el gobierno federal de estos Estados asegure a ca-
da uno los detechos de una soberanfa independiente y provea,
no obstante, a los intereses y seguridad del conjunto. Los indivi-
duos que ingtesan en una sociedad tienen que renunciar a parte
de su libertad para conservar la restante...” El Federalista, pag.
395, (Apéndice).
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TOCQUEVILLE

A los 26 afios de edad, en 1831, llegdé a Man-
hattan Alexis de Tocqueville con el objeto de ade-
lantar un estudio y rendir un informe al Gobier-
no francés sobre el régimen penitenciario en los
EE. UU. El principal producto de su viaje fue
una obra cumbre de teoria politica: La Demo-
cracia en América 9. 0D Tocqueville inicia la
Introduccion de su obra con estas palabras: “En-
tre las cosas nuevas que, durante mi permanen-
cia en los Estados Unidos, han llamado mi aten-
ci6n, ninguna me sorprendi6 mas que la igual-
dad de condiciones”. Es este elemento, la igual-
dad de condiciones, el centro de su preocupaciéon
por ser ‘el hecho generador del que cada hecho
particular parecia derivarse” (18,

El tema de la descentralizacion ocupa un lu-
gar importante de la obra de Tocqueville, y a
ese aspecto nos vamos a referir en razéon de los
intereses del presente trabajo. L.a Democracia en
América fue escrita entre 1832 y 1835. Durante
este periodo su autor realizé un viaje a Inglate-
rra (1833), y de las observaciones sobre este
pais fue dejando notas personales sobre temas
politicos y sociales conocidas como sus notas in-
glesas. Tanto en éste, como en el viaje a Nortea-
mérica, la descentralizacion fue motivo de ob-
servaciones agudas sobre lo que encontraba. Toc-
queville que era ante todo un observador y un
cientifico y por lo tanto no actuaba como predi-
cador, consign6 en sus notas inglesas estas pala-
bras sobre la descentralizacién que trascienden,
como en el caso norteamericano, la referencia al
pais observado. “La mayor parte de los que en
Francia hablan contra la centralizacién no quie-
ren, en el fondo, destruirla; unos, porque deten-

16. La Democracia en América, Alexis de Tocqueville, Fondo

de Cultura Econémica, México, 1957. Las referencias se
haran con base en esta edicién. (La primera edicién francesa se
hizo en 1835 y la primera edicién en espanol lo fue en 1836).

17. Sobre su viaje a Norteamérica, Tocqueville dejé consignado

lo siguiente: “No solamente para satisfacer una curiosidad,
por otra parte muy legitima, he examinado la América; quise
encontrar en ella ensenanzas que pudiésemos aprovechar. Se en-
gafardn quienes piensen que pretendi escribir un panegirico;
quien quiera que lea este libro quedara convencido de que no fue
ese mi propdsito. Mi propésito no ha sido tampoco preconizar
tal forma de gobierno en general, porque pertenezco al grupo de
los que creen que no hay casi nunca bondad absoluta en las
leyes. No pretendi siquiera juzgar si la revolucién social, cuya
marcha me parece inevitable, era ventajosa o funesta para la hu-
manidad. Admito esa revolucién como un hecho realizado o a
punto de realizarse y, entre los pueblos que la han visto desen-
volverse en su seno, busqué aquél donde alcanz6 el desarrollo
mas completo y pacifico, a fin de obtener las consecuencias na-
turales y conocer, si se puede, los medios de hacerla aprovecha-
ble para todos los hombres. Confieso que en Norteamérica he
visto algo mas que Norteamérica; busqué en ella una imagen
de la democracia misma, de sus tendencias, de su caracter, de sus
prejuicios y de sus pasiones; he querido conocerla, aunque no
fuera mas que para saber al menos lo que debiamos esperar o
temer de ella”. La Democracia en América, pag. 11.

18. La Democracia en América, pag. 1.

tan el poder, y los demés, porque esperan obte-
nerlo. Les ocurre lo que a los pretorianos, que
sufrian de buen grado la tirania del emperador
porque cada uno de ellos podia llegar, algtin dia,
al Imperio... La descentralizacion, al igual que
la libertad, es algo que los jefes del pueblo pro-
meten, pero nunca conceden. Para obtenerla y
conservarla el pueblo no debe contar mas que con
su propio esfuerzo; y si él mismo no tiene la
voluntad de tal cosa, el mal carece de reme-
dio” (19),

El capitulo V de La Democracia en América,
tiene este nombre: “Necesidad de estudiar lo que
sucede en los Estados antes de hablar del gobier-
no de la Unién”. La primera parte del capitulo
se denomina: “El sistema comunal en Norteamé-
rica” y lleva como primer enunciado el siguien-
te: Por qué el autor comienza el examen de las
instituciones politicas por la comuna. Tocquevi-
lle no procede a analizar la institucion politica
objeto de su estudio, a partir del aspecto macro,
pues, aunque éste es mas aparente por su dimen-
sién, no le da los elementos necesarios que con-
tienen otras entidades mas reducidas como los
Estados, o la comuna, en la que encuentra el
germen de realizacion de la democracia. Para
él, “examinar la Unién antes de estudiar el Es-
tado, es internarse en un camino erizado de obs-
taculos. La forma de gobierno federal en los Es-
tados Unidos apareci6 en dltimo lugar... los
grandes principios politicos que rigen hoy dia la
sociedad norteamericana nacieron y se desarro-
llan en el Estado; no es posible dudarlo. Es el
Estado necesariamente lo que se debe conocer
para tener la clave de todo lo deméas” (30).

Tocqueville dice que no es por azar por lo
que examina primero la comuna. Procede asi por-
que ella es una asociacién que se encuentra de
tal modo en la naturaleza que en donde quiera
que haya hombres reunidos se forma la comuna
por si misma (?Y), Mientras que en la mayor par-
te de Europa la preocupacién por la politica se
gener$ en las capas superiores y de alli fue pa-
sando ‘“a las diversas partes del cuerpo social”,
en Norteamérica, al contrario, se puede decir que
la Comuna ha sido organizada antes que el Con-
dado, éste antes que el Estado y a su vez, éste
antes que la Unién. La comuna en la Nueva In-
glaterra esta constituida desde 1650 y “en torno
a la individualidad comunal van a agruparse y
a unirse fuertemente intereses, pasiones, deberes
y derechos. En el seno de la Comuna se ve do-
minar una politica real, activa, enteramente de-
mocratica y republicana” (22, Aunque en la épo-
ca en que escribié su obra, las Comunas de la
Nueva Inglaterra eran stbditas estatales al prin-
cipio no lo eran, no recibieron sus poderes del

19. Citado por J. Peter Mayer, en Alexis de Tocqueville, estu-
dio biogrifico de ciencia politica, Editorial Tecnos, Madrid,
1965, pag. 37.

20. La Democracia en América, pag. 54.
21. La Democracia en América, pag. 55.

22. La Democracia en América, pag. 38.



Estado y por el contrario fueron ellas las que
desistieron en favor del Estado de una parte de
su independencia, circunstancia que no debia pa-
sar desapercibida (%), Las libertades de la Comu-
na son las més expuestas a las invasiones del po-
der pues a ésta le es muy dificil luchar contra
un gobierno emprendedor y fuerte. Para defen-
der sus libertades necesita que adquiera desarro-
llo y que la libertad comunal se cristalice en los
habitos y las costumbres nacionales **). En nin-
guna otra institucién el pueblo ejerce su poder
con mas intensidad que en la comuna hasta el
punto de que por ello en Norteamérica el pueblo
es un amo (), Para Tocqueville, “en la Comuna
es donde reside la fuerza de los pueblos libres.
Las instituciones comunales son a la libertad lo
que las escuelas primarias vienen a ser a la cien-
cia; la ponen al alcance del pueblo; le hacen pa-
ladear su uso pacifico y lo habitian a servirse
de ella” (26),

Estudiando la administracion de la Nueva In-
glaterra, aparece esbozado un tema recurrente
de los pensadores politicos: las relaciones entre
autoridad y libertad. Al preguntarse sobre los
medios que existen para disminuir la fuerza de
la autoridad en una nacién, encuentra dos: el
primero consiste en debilitar el poder en su prin-
cipio mismo y quitarle a la sociedad la facultad
de denfenderse, esto “‘es en general lo que se lla-
ma en Europa fundar la libertad”. El segundo
medio no consiste en despojar a la sociedad de
algunos de sus derechos o paralizar sus esfuer-
zos “‘sino en dividir el uso de sus fuerzas en va-
rias manos; en multiplicar los funcionarios atri-
buyendo a cada uno de ellos todo el poder que

23. Lz Democracia en América, pag. 60.
24. Lz Democracia en América, pag. 55.
25. La Democracia en América, pag. 57.

26. Ls Democracia en América, pag. S6.

tienen necesidad de realizar aquello que se enco-
mienda” (27,

Los efectos politicos de la descentralizacion
admainistrativa:

Segin Tocqueville, en los Estados Unidos, el
Estado gobierna y no administra %). Claramen-
te distingue entre la centralizacion politica y la
centralizacion administrativa de las cuales dice
que son distintas. La centralizacion politica o
gubernamental se refiere al manejo de ciertos
intereses comunes a toda la nacién como la for-
mulacion de leyes generales y las relaciones in-
ternacionales. La centralizacion administrativa
se refiere al poder de manejo de intereses ‘“espe-
ciales para ciertas partes de la Nacién’’, como
las “empresas comunales” (290, Eg interesante ob-
servar para el caso colombiano cémo la célebre
frase de Ntunez, que dic origen a la ‘“Regenera-
ci6n” y a la reforma de 1886, “Centralizacion
politica y descentralizacién administrativa”, es
realmente la formula de Tocqueville. Lo anterior
no tiene nada de extrano pues el pensador fran-
cés era sumamente conocido en Ameérica, como
que desde el ano siguiente a la edicion original
de su obra se hizo una traducciéon al espafiol se-
guida de muchas otras. Ademas Nuifiez, quien
vivio muchos anos en Europa y conocia la lite-
ratura politica del continente, necesariamente te-
nia que conocer a Tocqueville 3?9, Sin embargo,
Nufiez solamente tom¢6 del pensador francés lo
que podria ser la forma, pero precisamente se

27. La Democracia en América, pag. 65.
28. La Democracia en América, pag. 74.
29. La Democracia en América, pag. 79.

30. Véase: Jaime Jaramillo Uribe, El Pensamiento colombiano
en el siglo XIX, Editorial Tecnos, Bogota, 1964, pags. 48
y 291.



separ6 de €l en cuanto al contenido, pues lo que
en la practica se dio entre nosotros con la “Re-
generaciéon” fue una centralizacién politica se-
guida de una centralizacién administrativa muy
rigida, debido fundamentalmente al fuerte régi-
men presidencialista que se implant6. En una
clara distincion entre centralizacion politica y
administrativa Tocqueville expresa: “Que se ten-
ga cuidado cuando se dice que un Estado no puede
actuar porque no tiene centralizacion, pues se ha-
bla casi siempre, sin saberlo, de la centralizacion
gubernamental. . . hemos visto que en los Estados
Unidos no existia centralizacién administrativa.
Apenas se encuentra en ellos la huella de alguna
jerarquia... pero en los Estados Unidos, la cen-
tralizacién gubernamental existe en el mas alto
punto” (31),

Tocqueville es un enemigo acérrimo de la cen-
tralizacion administrativa por sus efectos noci-
vos en la vida social, especialmente en los ambi-
tos de la eficiencia y de la libertad. La centraliza-
cion gubernamental adquiere una fuerza inmen-
sa cuando se anade a la centralizacién adminis-
trativa, “acostumbra a los individuos a hacer
abstraccion completa y continua de su voluntad;
a obedecer, no ya una vez y sobre un punto. sino
en todo y todos los dias. Entonces, no solamente
los doma por la fuerza, sino que también los cap-
ta por sus costumbres; los aisla y se apodera
de ellos uno por uno entre la masa del comun” (32,
En cuanto a la centralizacion politica o guberna-

31. Laé Democracia en América, pag. 80. Sobre este mismo asun-
to, agrega mas adelante: “Lo que admiro mas en Norteamé-
rica, no son los efectos administrativos de la descentralizacién,
son sus efectos politicos. En los Estados Unidos, la patria se
siente en todas partes. Es venerada desde la aldea hasta la Unidn
entera. El habitante se liga a cada uno de los intereses de su

pais como a los suyos mismos”’. Pag. 86.

32. La Democracia en América, pag. 79.
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mental, dice que no puede concebir que una na-
cion acierte a vivir y sobre todo a prosperar sin
una fuerte centralizacion politica 33,

En el orden de la centralizaciéon administra-
tiva dice que un poder central, por ilustrado y
sabio que sea, no puede abarcar por si solo to-
dos los detalles de la vida de un pueblo porque
ese trabajo es superior a las fuerzas humanas.
La centralizacion administrativa lo que logra es
sameter las acciones de los hombres a una cier-
ta uniformidad, imprimir una marcha a los ne-
gocios corrientes, dirigir los pormenores de la
politica social, reprimir los ligeros des6rdenes
v los pequefios delitos, conservar a la sociedad
en un mediano “statu quo”, mantener en el cuer-
po social una especie de somnolencia administra-
tiva que los administradores tienen costumbre
de llamar buen orden y tranquilidad pudblica. Es
excelente, en una palabra, para impedir, no pa-
ra hacer. Cuando se trata de remover profunda-
mente la sociedad, o de imprimirle una marcha
rapida, su fuerza la abandona. Por poco que sus
medidas tengan necesidad del concurso de los in-
dividuos, se queda uno muy sorprendido enton-
ces de la debilidad de esa inmensa maquina. Se
encuentra de repente reducida a la impoten-
Cia” (34\;.

33. La Democracia en América, pag. 79. Acto seguido a la afir-
macion sobre la necesidad de la centralizacién politica dice:
“Creo que la centralizacién administrativa no es propia Sino
para enervar a los pueblos que se someten a ella, porque tiende
sin cesar a disminuir entre ellos el espiritu de ciudad. La cen-
tralizacion administrativa logra, es verdad, reunir en una época
dada y en cierto lugar, todas las fuerzas disponibles de la nacién,
pero perjudica a la reproduccién de las fuerzas. La hace triunfar
el dia del combate, y disminuye a la larga su poder. Puede pues
concurrir admirablemente a la grandeza pasajera de un hombre
y no a la prosperidad durable de un pueblo”. Pig. 79.

34. La Democracia en América, pag. $3.
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