EL FEDERALISMO REALMENTE EXISTENTE

The actual federalism

FRANCESC DE CARRERAS

Recientemente se han publicado en Espafia, escritos por profesores espa-
floles, tres importantes libros que tratan del Estado federal desde el punto de
vista del Derecho constitucional comparado (1). No es necesario ponderar la
utilidad de la perspectiva comparada en el estudio de las instituciones politicas
y juridicas ya que es algo perfectamente conocido. Pero si debe destacarse la
oportunidad de estos libros, sobre una materia precisamente como ésta, en el
presente momento de la vida politica espafiola.

Seguramente por razones historicas, en Espafia el debate sobre el fede-
ralismo ha sido, y sigue siendo, especialmente confuso. Mds o menos, existe
un amplio acuerdo sobre el significado de otros términos propios del Derecho
constitucional, tales como monarquia parlamentaria, Estado de Derecho, Cons-
titucion, ley, democracia, derechos fundamentales, division de poderes, etc. No
es que los conocimientos a nivel de opinion publica sobre el contenido de tales
términos sean muy profundos y exactos, pero cuando menos no se les otorgan
significados totalmente opuestos.

(1) Roberto L. BLANCO VALDES, Los rostros del federalismo, Madrid, Alianza, 2012; Juan
José SOLOZABAL (ed.), La reforma federal. Esparia y sus siete espejos, Madrid, Biblioteca Nueva,
2014; Javier TAJADURA y Josu DE MIGUEL (ed.), Federalismos del siglo xx1, Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2014.

En el libro editado por Solozabal han colaborado los profesores Roberto L. Blanco, Alberto
Lopez Basaguren, Miguel Angel Cabellos, Antonio Arroyo, Josep M.* Castella, Patricia Rodri-
guez-Patrén y Antonio Lopez Castillo. En el editado por Tajadura y de Miguel, han colaborado
los profesores Tomas de la Quadra-Salcedo Janini, Jeremy Webber, Antonio Arroyo, Carlos Vidal,
Andoni Pérez Ayala, Antonio Lopez Castillo, Francesco Biagi y Sara Panni.
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En cambio, con el término federalismo, Estado federal u otros derivados de
esta misma palabra, los significados son enormemente diversos, incluso contra-
dictorios. Simplificando un poco, para unos Estado federal equivale a disgrega-
cion y para otros a union, es decir, dos significados antagdnicos. Asi lo sostie-
nen politicos, columnistas y tertulianos. ;Como puede ser eso? Probablemente,
como antes insinuaba, hay que buscar las causas en la historia. Pero ello no les
exime de responsabilidad a quienes estan tan desinformados y hacen tal ejer-
cicio de ignorancia al confundir —peor si es deliberadamente— el significado
actual del término federalismo con el que tuvo en épocas pasadas.

En efecto, en Espafia el término federal fue utilizado desde principios del
siglo XIX, en concreto desde los debates de la misma Constitucion de Cadiz, de
manera vaga ¢ indeterminada, con significados muy distintos, hasta que tuvo
una concrecion practica: la I Republica, los once convulsos meses que transcu-
rren entre el 11 de febrero de 1873 y el 2 de enero de 1874, en concreto ese dia
a las siete y media de la mafnana, momento en el que el general Pavia, al mando
de sus tropas, irrumpe en el Congreso de los Diputados y pone fin por la fuerza
a este breve y cadtico periodo republicano. Un periodo en el que se sucedieron
cuatro presidentes de la Republica y se elabord un proyecto de Constitucion fe-
deral, mientras se extendia el caos social y politicos, proclamando absurdamen-
te pequeiias republicas independientes que, en su caso, deberian unirse después
en una gran republica federal. El canton de Cartagena —una republica cefiida
a su dmbito municipal— es el simbolo mds notorio de esta época, pero hubo
muchos casos similares en medio de un desgobierno general que alcanz6 grados
indescriptibles.

Durante afios, este mal recuerdo provocd que los términos federal y des-
orden fueran estrechamente unidos: una Espafia federal equivalia a un pais
desunido y cadtico. Por tanto, el federalismo, en la memoria de los espafioles,
fue considerado a partir de entonces como un elemento desintegrador, fuente
inagotable de ineficiencia y desorganizacion. En los debates constituyentes de
la IT Republica, volvid a aparecer el tema y el desenlace es mas que revelador:
hubo acuerdo en prever en la Constitucion una organizacion territorial basada
en un sistema de regiones autonomas, que lo mas probable era que desembocara
en un Estado federal, pero no lo hubo en que tal organizacion territorial fuera
denominada con este nombre, este nombre maldito. Mas atn, a dicha organi-
zacion se la denomino Estado integral, un término de moda en el constitucio-
nalismo europeo de la época de entreguerras, con un significado que para nada
aludia a la organizacion territorial, pero que, en el contexto espafiol, tranquili-
zaba a todos porque reforzaba la idea de pretender la unién y no la separacion,
obviando asi las reticencias que suscitaba el término federal.
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Lo mismo puede decirse de los constituyentes de 1978. Se prefirié no
dar ninguna denominacién precisa al Estado desde el punto de vista de su
organizacion territorial a provocar un enojoso debate terminoldgico que no
haria mas que dificultar el consenso. Asi, con inteligente pragmatismo, se
antepuso el contenido al nombre, pero no deja de causar perplejidad el miedo
a la palabra federal. Posteriormente, la doctrina utiliz6 muy diversas deno-
minaciones de las que han quedado como candnicas, indistintamente, Estado
de las autonomias o Estado autondémico. Sin embargo, tras su desarrollo, en
especial a partir de los pactos autonémicos de 1992 que se acabaron de de-
sarrollar hacia el afio 2002, la mayoria de esta misma doctrina se inclina por
considerar que la naturaleza de la actual organizacion territorial espafiola, se
utilice el nombre que se utilice, es de caracter federal, pertenece a la familia
de Estados federales, es homologable a los paises que asi denominan a su
estructura territorial.

Sin embargo, en buena parte de la opinién publica, en el lenguaje del dis-
curso politico y en el de quienes participan en los medios de comunicacion,
todavia este término es rechazado con frecuencia porque lo equiparan a disgre-
gacion, a desintegracion, a separatismo. Por otro lado, también contribuyen a
esta confusion los partidos nacionalistas que dan al término federal el sentido
de confederal, algo de naturaleza muy distinta, ya que se trata de una forma de
organizacion internacional formada por Estados soberanos relacionados entre
si por un tratado. Obviamente, un Estado federal no es eso, por varias razones.
Entre otras, en primer lugar, porque es un Estado y no una unién de Estados
soberanos que pactan entre si; en segundo lugar, porque lo que vertebra juridi-
camente a un Estado federal es una constitucion, es decir, un determinado tipo
de ley, no un tratado, no una norma de naturaleza contractual; y, en tercer lugar,
porque sus instituciones y el modo de atribuir competencias son muy distintas
en un Estado federal y en una confederacion.

Asi pues, por parte de unos y de otros, la palabra federal o federacion ha
resultado, como deciamos, maldita: para los nacionalistas periféricos se equi-
para a centralismo y para los nacionalistas espafioles se equipara a disgregacion
y ruptura territorial del Estado. En realidad, como es bien sabido, no es ni una
cosa ni otra, sino que se trata de una organizacion territorial politicamente des-
centralizada —no so6lo administrativamente descentralizada—, basada en una
estructura de poder compuesta basicamente por dos esferas —Ila federal y la
de los Estados miembros (también llamados ldnders, cantones, provincias, co-
munidades, regiones...—, cada una de ellas con competencias e instituciones
distintas, pero relacionadas entre si por sistemas de colaboracion tanto legisla-
tiva como ejecutiva, y unidas por una Constitucion comun, producto del poder
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constituyente del pueblo, que legitima democraticamente al conjunto. Después
volveremos sobre ello.

II

Los tres libros que comentamos confirman hasta la saciedad estas afirma-
ciones al ser una comprobacion empirica sobre lo que son hoy los Estados fe-
derales. Ademas, se inscriben, con las matizaciones que ahora sefialaremos, en
una cierta tradicion a nivel internacional de estudios comparados sobre formas
y Estados federales.

La escuela comparatista mas conocida en los estudios federales es la que
inicié en la postguerra mundial el profesor Kenneth Wheare, continuada des-
pués por su discipulo Ronald L. Watts y, a su vez, el discipulo de éste, George
Anderson (2). Sus estudios han sido fundamentales no sélo para conocer las
experiencias federales de los diversos paises sino también para averiguar, en
la medida de lo posible, cuales son los elementos estructurales de un Estado
federal. Sin embargo, la perspectiva de los profesores de esta escuela no era
propiamente juridica sino mas bien descriptiva de las instituciones politicas,
muy al modo anglosajon. Son, por tanto, contribuciones importantes para la
tarea comparatista pero insuficientes para reflexionar, mediante una mirada ex-
terior, sobre los problemas de nuestro Estado de las autonomias. Los autores
de esta conocida escuela por supuesto no son los tnicos que han estudiado el
federalismo desde la vertiente comparada, hay otros muchos. Pero quizas son
éstos quienes, con mayor o menor profundidad, lo han llevado a cabo desde un
punto de vista mas global, comparando los Estados y otras formas federativas
de todo el mundo.

Ahora bien, este estudio tan globalizado puede conducir a enfoques confu-
sos al comparar aquello que no es comparable: por ejemplo, Estados con cultu-
ras politicas muy distintas o sistemas democraticos con sistemas autocraticos.
Por esta razdn, el enfoque de los libros que comentamos es, a nuestro parecer,
mucho mas util, especialmente por dos motivos: primero, por su unidad meto-
dolégica al estudiar los distintos paises, basicamente, desde un enfoque juridi-

(2) Véase, K. C. WHEARE, Federal Government, Oxford University Press, varias ediciones
(hay una antigua traduccion al castellano de la edicion de 1963 en Editorial Labor, Barcelona).
R. L. WATTS, Sistemas comparados federales, Madrid, Marcial Pons, 2006 (con una interesante
introduccion de Esther Seijas); G. ANDERSON, Una introduccion al federalismo, Madrid, Marcial
Pons, 2008.
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co-institucional; segundo, por tener como objeto central de estudio los paises
con tradicion democratica, en especial Estados Unidos, Canadd y sus derivados
europeos, sin obviar otros mas periféricos pero, en general, no muy distantes en
cuanto a cultura democratica.

Asi, los tres libros, con buen criterio, coinciden en estudiar lo que pue-
de considerarse como federalismos clasicos (EEUU, Suiza, Canada, Alemania
y Austria). Dos de ellos (Blanco y Tajadura/De Miguel) incluyen también un
viejo pais federal como Australia y uno nuevo y muy peculiar como Bélgica.
Finalmente, so6lo Blanco estudia tres federalismos latinoamericanos (México,
Brasil, Argentina), Rusia y Espafia; Tajadura/De Miguel la India y Solozabal
Gran Bretafia y la Unién Europea.

Asi como los federalismos clasicos son elementos imprescindibles en todo
estudio comparado sobre Estados federales, los demas ofrecen mas dudas. Aho-
ra bien, el estudio de los Estados federales latinoamericanos por parte de Blanco
es de sumo interés, ya que solemos obviarlos al tratar de los federalismos. En
cambio, la oportunidad de incluir Rusia, dadas las peculiaridades politicas de
este pais y su escasa tradicion democratica, es mas dudosa. Lo mismo sucede
con la India, con una tradicioén cultural muy distante de la europea. Casos es-
peciales, aunque de gran actualidad, son Gran Bretafia y la UE, analizados en
el libro de Solozabal. Ni uno ni otro pueden considerarse propiamente como
Estados federales, aunque se justifica sobradamente su inclusion, ya que sirven
a los objetivos que se propuso el editor al indicar en el subtitulo («Espafia y sus
siete espejos»), que el libro se proponia aprender del exterior para asi funda-
mentar sobre solidas bases la reforma de la organizacion territorial en nuestra
Constitucion. Es por ello que, ademas del interés que tienen en si mismos, debe
entenderse como acertada la inclusion en el libro de Gran Bretafia y la UE.

Por tultimo, s6lo Blanco estudia, de forma explicita, a Espafa, en el cuerpo
de la obra, como un Estado federal mas. Pero la introduccion de Solozabal en el
libro del que es editor, al tratar de la posible reforma constitucional en sentido
federal, es de hecho, implicitamente, un estudio sobre los problemas de la Es-
pafia autonomica. Por su parte, en el extenso «Estudio preliminar» de Tajadura/
De Miguel a su libro, hay numerosas alusiones implicitas y explicitas a la orga-
nizacion territorial espafiola, con lo cual la funcién de tratar de Espaiia también
se cumple. Asi pues, en los tres libros, en mayor o menor medida, la Espafa
autonomica no sélo es una preocupacion latente sino también expresa.

Una tltima caracteristica general que debe mencionarse es el diferente mé-
todo de analisis comparado. Roberto Blanco utiliza un método transversal: cada
institucion a analizar, es estudiada de forma comparada entre los distintos Esta-
dos sobre los que centra su estudio. Tras dos capitulos generales que abarcan al-
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gunas cuestiones teoricas y determinadas referencias historicas, pasa a comparar
los siguientes elementos estructurales de un Estado federal: Constituciones, ins-
tituciones federales, reparto de competencias, relaciones intergubernamentales
y financiacion, cerrando el libro con un largo epilogo sobre los diversos efectos
de la conexidn entre federalismo y nacionalismo. En los otros dos libros, los de
Solozabal y Tajadura/De Miguel como editores, ademas de los estudios previos
de los mismos que figuran como introducciones, el método consiste en analizar
pais por pais sobre unas pautas mas o menos homogéneas que se corresponden,
sustancialmente, con las utilizadas por Blanco, aunque situando el conjunto en
su contexto histdrico, politico y cultural de cada Estado.

Con lo cual, los tres libros son perfectamente complementarios, la transver-
salidad de Blanco sirve para entender las diversas instituciones comparadas y
los otros dos para comprender las razones por las cuales los modelos federales
han llegado a ser lo que son hoy. Debe destacarse la competencia de los autores
al analizar cada pais, ya que se trata de profesores que los conocen en pro-
fundidad, muchos de ellos han dedicado sus tesis doctorales a desmenuzarlos
detenidamente.

III

La principal conclusién que puede extraerse de la lectura de estos libros es
la de que los Estados federales son distintos pero, con alguna excepcion (la mas
notable es la de Bélgica), estan dotados de una estructura comin que permite
que la categoria Estado federal pueda ser ttil en Derecho constitucional. Esta
estructura, simplificando un poco, esta constituida por los siguientes elementos
basicos.

En primer lugar, el Estado federal se fundamenta juridicamente en una
Constitucion, en una norma emanada del poder constituyente, es decir, del con-
junto de ciudadanos que forman el pueblo de un Estado. Este poder constitu-
yente no es producto, por tanto, de un pacto entre los Estados miembros sino
de la suma de las voluntades individuales expresadas por los ciudadanos. Por
tanto, la Constitucion que funda el Estado Federal no es un tratado entre Estados
soberanos previamente independientes sino el producto del acuerdo mayoritario
entre individuos libres e iguales que han decidido autodeterminarse y formar un
Estado propio. Es en virtud de este origen que la Constitucion ha de garantizar
la igualdad basica de derechos entre los ciudadanos, es decir, la igual libertad de
todos, rasgo propio de todo Estado liberal-democratico, sea cual sea su modelo
territorial. Esta Constitucion, ademads, regula los principios fundamentales del
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Estado federal y la composicion y funciones de las instituciones publicas de la
federacion.

En segundo lugar, cada uno de los Estados miembros, por su parte, se dotan
también de una Constitucion propia dentro de los limites trazados por la Cons-
titucion federal. Estas Constituciones de los Estados miembros establecen un
conjunto de poderes —legislativo, ejecutivo y judicial— similares a los de la
Federacion, de los que emana un ordenamiento propio, un sistema juridico de
cada Estado dentro del marco constitucional. En virtud de la autonomia mutua,
entre el ambito institucional y normativa de la Federacion y los diversos ambitos
de los Estados miembros no puede existir ningtn tipo de relacion jerarquica.
Ello comporta que entre estas esferas no pueden existir controles politicos fun-
dados en el principio de jerarquia, sino solo controles juridicos, lo que supone
que la garantia de su respectiva autonomia no es politica, sino jurisdiccional, y
los controles mutuos se desarrollan por 6rganos de esta naturaleza.

En tercer lugar, la Constitucion federal debe establecer los principios de
distribucion de competencias entre la Federacion y los Estados miembros. En-
tendemos por competencia la funcion —legislativa, ejecutiva o judicial— de
un poder publico sobre una determinada materia. Este aspecto es quizas el mas
importante de todo Estado federal, ya que configura el peso cuantitativo y cua-
litativo de las instituciones federales y las de los Estados miembros.

En cuarto lugar, la Federacion y los Estados miembros ejercen sus poderes
bien exclusivamente, bien en colaboracion entre ellos. En el plano legislativo, la
colaboracion suele realizarse en el seno de una segunda camara o senado, repre-
sentativa de los Estados miembros, que realiza funciones diversas, segun cada
uno de los Estados federales, pero que, en todo caso, ejerce funciones colegis-
lativas con la camara baja, representativa de los ciudadanos. Este senado tiene
la funciéon genérica de integrar la voluntad politica de los Estados miembros
en la voluntad del Estado federal. En el plano ejecutivo, las Administraciones
publicas de las Federaciones también colaboran con la Administracion de la
Federacion o entre ellas mismas, a los efectos de una mayor eficacia general de
todas las Administraciones y, por tanto, de un mejor servicio del ciudadano.

En quinto lugar, tanto los érganos de la Federacion como los de los Estados
miembros tienen potestades tributarias respecto a empresas y ciudadanos para
hacer frente a los gastos que comporta el ejercicio de sus respectivas compe-
tencias, lo cual da lugar a dos grandes tipos de Haciendas Publicas, la de la
Federacion y la de cada uno de los Estados miembros.

Quizas debemos convenir que llamaremos Estado federal a aquel que tenga
los elementos estructurales de los Estados federales realmente existentes, toda
otra opcion nos conduce a una nocion confusa de Estado federal. No es, por otra
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parte, una opcidon nada extrafia, lo mismo hacemos con otros términos juridicos,
tanto de Derecho publico como privado. Por tanto, conocer con detalle estos
Estados federales realmente existentes, ademas de tener un valor en si mismo,
es extraordinariamente importante para reflexionar sobre nuestro Estado auto-
némico. Esta es la doble funcién que cumplen sobradamente estos tres esplén-
didos libros que, como he justificado antes, son complementarios.
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