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El libro recientemente publicado por los profesores Palermo y Késsler
supone una importante novedad teérica, pues pretende acercarnos la realidad
del federalismo comparado desde la perspectiva del derecho constitucional, en
contraposicion al enfoque de ciencia politica predominante en la mayoria de
la doctrina®.

Este libro intenta dar respuesta a la gran cantidad de interrogantes que
surgen sobre la idea federal, la que, para los autores, es mds que una forma de
gobierno, pues supone el sustrato ideoldgico de la misma. Para ello, Palermo
y Kossler recurren a un enfoque de derecho constitucional comparado cuya
perspectiva juridica supone una novedad, dada su ausencia en la literatura aca-
démica en este sentido, la cual no suele tener en cuenta el papel de los tribu-
nales en la configuracién del modelo federal.

Es importante destacar que esta obra se caracteriza por su enfoque pric-
tico y no formalista, no solo identificando aquellos elementos del modelo
federal que son determinantes a la hora de juzgar el desempeno del mismo,
sino que también presta especial detalle a la prictica federal, es decir, al modelo
federal en accién. Esta comparacion se realiza con una metodologia poco fre-
cuente pero de gran valor diddctico. En lugar de preseleccionar los casos de
estudio en los que se analizard cada cuestidn, los profesores Palermo y Kdssler
han optado por describir inicialmente el marco teérico general de la institu-
cién o aspecto constitucional que se estudia. Una vez identificado y descrito el
mismo, proceden a analizarlo en una serie de casos modelo. Estos son selec-
cionados atendiendo a factores como ser pionero en adoptar una determinada
solucién o institucién, la relevancia como modelo de referencia comparada o
la presencia de elementos que lo conviertan en un sistema especialmente dis-
tintivo. Por lo tanto, este enfoque metodoldgico hace que no todas las institu-
ciones sean analizadas en los mismos paises, como sucede en otros trabajos,
presentando al lector un andlisis de los modelos mds relevantes lo mds com-
pleto y detallado posible. Ademds, con el fin de resaltar la especial trascenden-
cia de la jurisprudencia constitucional en la configuracién y desarrollo del
modelo federal, el libro incluye unos recuadros sombreados donde se ilustra lo
descrito con ejemplos jurisprudenciales de distintos paises.

La obra estd estructurada en tres bloques principales. En el primero de
ellos, bajo la rtbrica de «Foundations», los autores nos ofrecen el marco
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tedrico principal, en el que observamos cémo adoptan una nocién de federa-
lismo en términos muy amplios. El primer capitulo recopila diferentes con-
ceptos de federalismo, diferenciando entre la tradicién anglosajona y la
europeo-continental. Ademds, se presta especial atencién al regionalismo
como forma de distribucién del poder con un marcado énfasis en la Unién
Europea como construccién regional, aspecto que se reiterard a lo largo de
toda la obra. El segundo capitulo versa sobre las multiples manifestaciones de
la idea federal, donde los autores intentan conceptualizar y distinguir diferen-
tes modelos como el Estado federal, la confederacién, el Estado regional o los
sistemas de devolucién de poder. Ademds, este bloque nos ofrece una panora-
mica histérica en la que se trata el recorrido de la idea federal a lo largo del
tiempo desde sus origenes en la antigua Grecia o Israel hasta nuestros dias, con
especial atencién a los modelos federales clasicos, caso de Estados Unidos,
Suiza 0 Alemania. Junto con estos, también son objeto de andlisis otros mode-
los de reparticién de poder que, si bien no son federales de nomen iuris, si pre-
sentan rasgos federales como los casos de Espana, Italia, Reino Unido o,
incluso, la Unién Europea.

Este bloque concluye con el intento por parte de los autores de arrojar
algo de luz acerca de diferentes cuestiones, algunas de ellas de rigurosa actua-
lidad, sobre las que existe cierta controversia en la literatura académica. Este es
el caso de la divisibilidad de la soberania, la cual se analiza con los casos de
Estados Unidos y la Unién Europea como hilo conductor, teorizando sobre la
posible naturaleza federal de esta tltima. También son objeto de estudio otras
cuestiones de interés en relacién con el federalismo, como el pluralismo, la
democracia participativa o el papel de las minorias en sociedades divididas. En
relacién con este tltimo aspecto, los autores hacen referencia a la regulacion,
o miés bien prohibicién, de la secesién desde el derecho constitucional, asi
como nos presentan el modelo federal como alternativa a la misma especial-
mente en el caso de las sociedades plurinacionales.

El segundo bloque, titulado, segtin la clésica definicién de Elazar, «Self-
rule and Shared rule», profundiza en el andlisis del modelo federal evaluando
el nivel de autonomia de las entidades federadas (se/f-rule) dentro de un marco
e instituciones comunes a nivel nacional (shared-rule). El primer capitulo de
este bloque se ocupa de analizar la autonomia de la que gozan las unidades
federadas desde los planos constitucional, legal, administrativo y judicial. Asi,
los autores desgranan aspectos como los modelos de distribucién de compe-
tencias, el papel de las cldusulas residuales, los poderes implicitos, la coopera-
cién en los sistemas federales o el sistema de tribunales.

El siguiente capitulo estd dedicado a la participacién de las entidades
territoriales en el nivel nacional tanto a través de instituciones (segundas
cdmaras, mecanismos de relaciones intergubernamentales, etc.) como desde
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un punto de vista procedimental, centrado este tltimo aspecto en la participa-
cién subestatal en los procesos de reforma constitucional. A continuacién, los
autores se ocupan de las relaciones financieras, una materia frecuentemente
olvidada por parte de los juristas. La importancia de la misma reside en que
esta es determinante para ejercer la autonomia legal y administrativa. Sin
recursos financieros, la autonomia reconocida quedard limitada al plano for-
mal, pues no podrd ser ejercida materialmente. En esta linea, se analizan los
tres pilares de los sistemas de financiacién: la capacidad para recaudar recursos
financieros y su divisién entre los niveles de gobierno, el poder de gasto por el
que el nivel nacional suele intervenir en dreas que se encuentran fuera de su
competencia y los programas de nivelacién, disenados con el objetivo de paliar
las diferencias existentes entre territorios. De gran interés es la discusién que
apuntan Palermo y K&ssler sobre si se estd produciendo una recentralizacién
de competencias a través de los instrumentos de control del gasto, pues
mediante estos el nivel nacional coarta la autonomia de las entidades subesta-
tales para ejercer sus competencias, supeditando las mismas a la habilitacién
del gasto por parte del nivel nacional.

Los dos capitulos finales de este bloque se encargan de las relaciones del
nivel nacional con las unidades subestatales y los Gobiernos locales, respecti-
vamente. En los mismos se discuten numerosos puntos de interés como la
cooperacién intergubernamental, la exigibilidad judicial de los acuerdos coo-
perativos, la legislacién delegada, el control ex-ante de las normas aprobadas
por las entidades subestatales o la garantia de la autonomia local y las compe-
tencias de estos entes. Todas estas materias son ilustradas con multitud de
ejemplos, los cuales refuerzan la visién préctica que los autores quieren dar a
la obra. Aunque la mayoria de estos ejemplos versa sobre los modelos federales
clasicos, la casuistica se extiende mas alld de los mismos, acercando al lector la
realidad de sistemas como los de India, Rusia o Sudéfrica.

La tercera parte del libro, «Powers and Policies: Between Autonomy and
Homogeneity», se centra en analizar cinco dreas de politicas publicas que los
autores consideran de especial trascendencia tanto para el nivel nacional como
para el subestatal. Estas son: derechos fundamentales, salud y servicios sociales,
la proteccién del medio ambiente, inmigracién y relaciones internacionales. La
intencién de los autores reside en examinar, en perspectiva comparada, la res-
puesta de los sistemas de distribucién de competencias ante los desafios que
supone la gestién compartida de estas materias. Los profesores Palermo y Koss-
ler enlazan esta parte con el marco tedrico descrito a lo largo de todo el libro,
desarrollando el mismo con base en cinco casos nacionales por cada 4rea.

En relacién con los derechos fundamentales, los autores teorizan sobre la
existencia de «espacio constitucional» para que los mismos sean parcialmente
regulados por el nivel subestatal, en contra de la ténica general que supone su
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atribucién exclusiva al nivel nacional. Asi, resaltan ejemplos de Estados donde el
«espacio constitucional» ha permitido cierta regulacién de los derechos funda-
mentales por parte del nivel subestatal, como Canadd, donde Quebec cuenta
con su propia declaracién de derechos; o Espafia, donde se han incorporado
declaraciones de derechos en los estatutos de autonomia de segunda generacion.

La trascendencia de las relaciones financieras es puesta de manifiesto en
el capitulo dedicado a la salud y asistencia social. El andlisis comparado de esta
materia evidencia que existe un patrén general consistente en que la planifica-
cién general es llevada a cabo por el nivel nacional, mientras que la implemen-
tacién de las politicas y la prestacién de los servicios es competencia de las
entidades subestatales. Este tipo de relacién requiere de constante coordina-
cidén y cooperacién, abriendo la puerta a la implantacién de modelos coopera-
tivos de federalismo. Uno de los principales desafios a los que se enfrenta este
sistema es la extralimitacién del nivel nacional a la hora de fijar las bases o los
criterios bdsicos para ejercer la competencia, pues esta puede resultar en una
anulacién de la competencia subestatal al dejarla vacia de contenido.

Al igual que sucede en el campo sanitario, la cooperacién entre Adminis-
traciones es vital al abordar una materia tan amplia como el medio ambiente,
la cual se interrelaciona con otras que se encuentran distribuidas entre los dos
niveles de gobierno dado su cardcter difuso. Este fenémeno ha provocado que
la mayor parte de los Estados no aborde la cuestién de forma integral, sino
que coexistan multitud de regulaciones generalmente orientadas a resolver
problemas especificos.

En lo relativo a la inmigracién los autores constatan cémo dicha materia
es, de forma mayoritaria, asignada en exclusiva al nivel nacional. De los casos
que analizan, Unicamente Canadd permite la competencia concurrente en
dicha materia, aspecto que ha posibilitado que Quebec desarrolle, a través de
un esquema cooperativo, su propio modelo. A excepcién del caso canadiense,
las competencias de las entidades subnacionales en materia de inmigracién
suelen limitarse a la integracién de los recién llegados. Se echa de menos que
los autores hubieran profundizado en la relacién existente entre esta integra-
cién y la preservacién de la identidad cultural y lingiiistica de las comunidades
de acogida, especialmente en sociedades con caracteristicas distintivas, como
Flandes o Catalufa.

El tercer bloque concluye con el capitulo dedicado a las relaciones inter-
nacionales. Esta funcién, tradicionalmente considerada parte esencial de la
esfera competencial nacional, ha ido, progresivamente, extendiéndose tam-
bién al drea jurisdiccional de las entidades subestatales. Asi, se observa un
patrén consistente en permitir un creciente grado de participacién de las enti-
dades subestatales en la escena internacional a la vez que se limita la potestad
de estas para contraer obligaciones internacionales propias mds alld de la
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participacién en los 6rganos estatales encargados de dicha funcién. En lo con-
cerniente a la implementacién de las obligaciones derivadas de los tratados
internacionales, la cooperaci(’)n se torna en un valor esencial en los Estados
federales. Esto se debe a que, en multitud de ocasiones, los mismos afectan a
dreas de competencia subestatal, por lo que depende de estas unidades su
implementacién, siendo el Estado el responsable internacional de cualquier
incumplimiento. Estados Unidos es la excepcidn a este sistema, pues la Cons-
titucién asigna al Gobierno federal un poder general para la implementacién
de tratados internacionales, con independencia de si los mismos afectan a
materias situadas fuera de su esfera competencial.

Llegados al siglo xxi1, la idea federal ha sido ampliamente estudiada,
siendo reducidos los casos de creacién de nuevas federaciones mediante pro-
cesos de descentralizacién, al tiempo que la creacién de nuevas federaciones a
partir de Estados soberanos parece descartada tras renunciar la UE a ello. Por
esta razon, Palermo y Kossler estiman que los retos que aguardan al federa-
lismo en los préximos afios pueden resumirse en una férmula que denominan
«las 4 P», en referencia a la gestién del pluralismo a través de la participacién,
los procedimientos y las politicas.

Como bien senalan los autores, la gestién del pluralismo, ya sea territorial
o etnocultural, es el gran reto al que se enfrentan hoy en dia los Estados com-
puestos. Los mecanismos de participaciéon y los procedimientos de decisién
son cada vez mds complejos, debido al creciente niimero de actores que inter-
vienen en los mismos. Por lo tanto, es necesario asegurar que estos instrumen-
tos garanticen la participacién territorial en el nivel federal o nacional para
evitar que surjan tensiones que amenacen con desestabilizar el sistema consti-
tucional. El andlisis de las politicas y, especialmente, de su sustrato legal mues-
tra el funcionamiento prictico del modelo federal, aprecidndose un creciente
grado de interrelacién entre Gobiernos donde el papel de los tribunales es deci-
sivo a la hora de interpretar el modelo de divisién de poderes. Precisamente en
este campo es donde reside la principal virtud de esta obra, pues no solo se
ocupa de explicar el marco teérico general del modelo federal, sino que lo desa-
rrolla con multitud de ejemplos practicos que ayudan al lector a entender cémo
la interpretacién judicial ha ido desarrollando y modulando cada modelo.

Por estos motivos, esta obra est4 llamada a ser referencia en la materia, no
solo entre los estudiosos del federalismo, sino también para aquellos que quieran
acercarse a la idea federal desde un enfoque netamente juridico, pues su claridad
en la exposicion y la multitud de ejemplos que la acompanan la hacen accesible
para aquellos que pretendan iniciarse en el estudio del modelo federal.
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