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EL ESTADO FEDERAL EN CRISIS
A proposite de la Republica Federal de Alemania

Es coman en la Ciencia politica y en el Derecho constitucional clasificar
las formas de Estado desde el referente de su organizacion territorial apelan-
do a la clasica distincton entre «Estado unitario», «Estado federaly» y «Con-
federacion de Estados» (que, en realidad, no es una entidad estatal, sino una
asociacion de Estados independientes solo a efectos del Derecho internacio-
nal). Sin embargo, esta clasificacion esta en buena medida cargada de sim-
bolismo e, incluso, prejuicios, que dificultan la comprension de las realida-
des que detras de esos términos se esconden, por el poder desinformante
aparejado en mas ocasiones de las imaginadas al lenguaje, cuando con el
empleo de un significante se pretenden incluir significados presuntos que en
absoluto estan tan claros. Por ello, aun sin ser este el lugar para enfrentar la
necesaria teorizacion que ello requeriria, si se propone aqui, al menos, el uso
de una terminologia valorativamente mdas neuira y descriptivamente mas
aproximada del tipo siguiente: «Estados politicamente descentralizadosy,
«Estados administrativamente descentralizados» y «Estados centralizados».
En uno de estos tres supuestos basicos cabe incluir cualquier forma estatal
conocida. Dado que sus elementos conceptuales son amplios y flexibles,
pero no absclutamente difusos, conviene, siquiera sea de medo indiciario,
destacar los mas caracteristicos.

Asi, un Estado politicamente descentralizado presupone, por un lado, la
existencia de centros de poder plblico diferenciados, que si bien han de en-
contrar su cohesion en técnicas de coordinacion que posibiliten la accion
conjunta, esto €s, que permitan hablar con fundamento de «un» Estado y no
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de una mera asociacion u organizacién internacional de «varios» Estados,
por otro lado, han de ostentar individualmente, per se, cualidad estatal. La
manifestacién mas evidente, pero no unica, de la existencia de ese poder pi-
blico diferenciado radica en la posibilidad (necestdad, mejor) de aprobar le-
yes, capaces de dar forma a opciones politicas autdbnomas. Existencia, pues,
de un érgano legislativo que, como tal, no se limita a desarrollar la legisla-
cién dictada por otro drgano de estas caracteristicas supuestamente superior.

Un Estado descentralizade solo administrativamente, en cambio, carece
de esos centros de poder publico autdonomos. En €l solamente existe un ni-
co nucleo de decision politica (el érgano legislativo correspondiente). Lo ca-
racteristico de este tipo de Estados es que la ejecucidn de las decisiones poli-
ticas no se lleva a efecto ni exclusiva ni siquiera predominantemente a través
de organos igualmente centralizados, sino por medio de redes administrati-
vas distribuidas a lo largo de todo el territorio nacional.

Finalmente, en un £stado centralizado 1anto las tareas legislativas como
las gjecutivas se ejercen desde un solo centro de poder publico. Esto es, tanto
los organos legislativos como los administrativos se hallan residenciados en
un Gnico nivel estatal en la totalidad del territorio nacional.

Dentro del primer grupo {(Estados politicamente descentralizados) cabria
incluir, como supuesto arquetipico, ¢l denominado Estado federal (Republi-
ca Federal de Alemania, por g¢jemplo). Pero también el asi llamado Estado
autonomico (espafiol).

El Estado federal historicamente surge con el sentido y la misién de faci-
litar la construccién o el mantenimiento de la unidad politica, sin que ello
suponga la eliminacion de la especificidad de los miembros, de conjugar,
pues, la diversidad con la unidad. Desde otra perspectiva, el ordenamiento
federativo puede servir también para llevar a efecto la divisién de una enti-
dad politica hasta ahora fuertemente unida (af menos, en el plano de la confi-
guracion juridica), que, precisamente por medio de esta construceion federa-
tiva, se ve preservada de una desintegracion total. Finalmente, tal misién o
funcion de la estructura estatal federal se puede conectar con las necesidades
de la organizacion objetiva al tiempo que puede coadyuvar también al forta-
lecimiento del orden democratico y del Estado de derecho.

Una indagacion sobre los fundamentos del Estado federal o, mas general-
mente, sobre el prapio concepto tedrico de Federalismo puede ser acometida
desde diversas perspectivas (estrictamente juridica, politica, econdmica, fis-
cal, etc.). Sin embargo, todas ellas parecen estar condenadas al fracaso si, fi-
nalmente, el estudio concreto no se circunscribe a una determinada comuni-
dad estatal. Y es que existe un acuerdo generalizado entre la ciencia juridi-
co-publica y politologica acerca de la imposibilidad de predicar sobre la pura
abstraccién caracteres definidores de eso que mas arriba hemos dado en lla-
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mar Estado federal. En efecto, el Estado federal, en tanto que categoria tipolo-
gica dentro de los modelos de Estado, no existe como tal. Una afirmacién de
este calibre, seguramente, ha de sorprender. Pero probablemente la sorpresa se
mitigara si a continuacion se afiade que pese a la imposibilidad teérica de defi-
nir de manera universalmente valida los elementos tipicos de ese supuesto
Estado federal modélico, si resulta aceptado reconocer la existencia a lo largo
de la historia y, por supuesto, también hoy en dia, de diversas organizaciones
politico-administrativas de cardcter estatal que participan del apelativo fede-
ral. Ello, 16gicamente, conduce a una conclusion inevitable: si se admite la
existencia de Estados federales individuales se ha de reconocer también la
presencia de un minimo denominador comun a todas esas entidades estatales
que permita calificarlas con el adjetivo federal, Lo demds seria mera arbitra-
ricdad en el uso de los térmmnos. Y quizd algo de esto haya.

No es éste el lugar para realizar un estudio comparativo de los diversos
Estados hoy integrantes de la comunidad internacional que se califican a si
mismo como federales. Sin embargo, un vistazo a alguno de los mas signifi-
cativos permite, al menos, entrever la diversidad de sus caracteres definido-
res. ;O acaso es lo mismo el Estado federal aleman que el recién fundado
Estado «federal» belga? ;Y queé decir de las disparidades facilmente consta-
tables entre los Estados Unidos de América y la Confederacion Helvética?
JY de las diferencias asimismo existentes entre estos dos altimos y los dos
primeros? Pues bien, todos ellos son, o dicen ser, Estados federales. Pero,
jtienen algo en comuin?

Desde luego, poco o nada en su origen. Cada uno de estos Estados nace a
la vida juridico-politica como resultado de un proceso historico muy particu-
lar, en el que no siempre la voluntad aliancista de cada Estado miembro indi-
vidual integrante de la unidad federal jugé un papel determinante. Esto es fa-
cilmente constatable, sobre todo, tanto en el recientemente «reconstituido»
Estado belga como en la Republica Federal de Alemania surgida a partir del
fin de la Segunda Guerra Mundial.

Tampoco los conceptos de soberania o de autonomia constitucional ayu-
dan en esta bisqueda de la «esencia» de la estatalidad y, mas alla, de los ele-
mentos comunes a todo Estado federal. Hablar de soberania hoy en dia es
casi un sinsentido. Las fuertes imbricaciones en el plano internacional de los
diversos Estados convierte en retorica hueca la apelacion a un «poder abso-
luto y permanente del Estado» —sentido en que empleo el término soberania
Jean Bodin en el Gltimo tercio del siglo xvi en su obra «Seis Libros de la Re-
publica» (1576). Si, por el contrario, con el vocablo «soberania» se hace re-
ferencia a otra idea, habra que aclarar cudl es ésta. Entre las explicaciones al
uso lo mas comin es acudir a los conceptos (distintivos de la estatalidad)
«pucblo estatal», «poder estatal» y «territorio estatal», que, para concretar
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alin mas, se traducen en la existencia dentro de cada uno de los Estados de
unos organos encargados de ejercer el poder publico con efectos para los na-
cionales y/o residentes en el territorio en cuestion. De este modo, la abstrac-
cién del concepto soberania quedaria superada por la mayor concrecién de
estos otros conceptos. En definitiva, si actualmente no tiene demasiado sen-
tido defender la soberania de un Estado en el plano intermacional como ele-
mento caracterizador de la estatalidad del mismo, menos lo tendra aun partir
de la soberania de los Estados miembros integrantes de una Federacién.

También se ha acudido con frecuencia al concepto de autonomia consti-
tucional como medida de la estatalidad: un Estado merece llamarse asi cuan-
do ha sido fundado ¢ puede en el futuro fundarse constitucionalmente de
manera autonoma. Desde esta perspectiva, no habria demasiados problemas
para reconocer que en la forma estatal federal el Estado global o Federacion,
en efecto, posee autonomia constitucional en tanto en cuanto se constituye
—por regla general— a st mismo, por propia voluntad. Mas dificultades
plantearia, sin embargo, reconocer esa misma autonomia constitucional a los
Estados miembros de ese Estado federal porque aunque, sin duda, también
ellos poseen sus propias Constituciones, de las que derivan inmediatamente
sus poderes publicos, en realidad, las mismas quedan sometidas a determina-
das prescripciones de la Constitucién federal que no pueden, so pena de nu-
lidad, contravenir. En esa medida, resultaria contradictorto, cuando menos,
hablar de auténtica autonomia constitucional.

De todos modos, no estd de mas detenerse un momento y reflexionar so-
bre si —como en el parrafo anterior con cierta ligereza se ha dicho— la Fe-
deracién posee realmente una autonomia constitucional cualitativamente
distinta de la de los Estados miembros. En realidad, esta cuestion sélo puede
abordarse correctamente desde otro punto de vista: que la Constitucion fede-
ral constituye un Estado integrado por diversos Estados miembros no plan-
tea ninguna duda, ahora bien, ello no significa (o, al menos, no solamente)
que esos Estados miembros ya existiesen previamente con una concreta con-
figuracion que manticnen inalterada tras su unién en un Estado federal. Mas
bien, este Gltimo acto, ¢l de la unidn estatal via Constitucion federal, aporta
algunos elementos nuevos a la configuraciéon constitucional de los Estados
miembros. A partir de ahora el referente constitucional de éstos no va a ser
exclusivamente su propia Constitucién, sino también y, antes de nada, la
Constitucion federal. Esta no sélo constituye, pues, al Estado federal, sino
que, en cierto modo, constituye también a sus Estados miembros por volun-
tad propia de los mismos y, desde esa perspectiva, puede hablarse en ambos
casos de autonomia constitucional.

Ademas, lo dicho hasta ahora esta pensado solamente para el caso en que
el Estado federal surja como consecuencia de la decision de varios Estados
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independientes de unirse entre si. Supuesto, por cierto, hoy en dia no muy
frecuente. Lo mas habitual es que se llegue a la estructura estatal federal a
partir de la descentralizacién politica de un Estado solo administrativamente
descentralizado o simplemente centralizado. En este caso, resulta mas evi-
dente que la Constitucién fundante del Estado federal constituye asimismo
los Estados miembros, con lo que careceria ya de sentido sostener una pre-
sunta autonomia constitucional de uno (el Estado global) y no de los otros
(los Estados miembros).

Cabria incluso pensar en otros supuestos en los que tampoco parece de
gran utilidad el concepto de autonomia constitucional. Asi, por ejemplo, en
el caso de la Republica Federai de Alemania la influencia que gjercieron las
potencias de ocupacion tras el final de la II Guerra Mundial podria llevar a
pensar que [a Constitucion del Estado federal alemén (la Ley Fundamental
de Bonn de 23 de mayo de 1949) en realidad fue «impuesta», esto es, no se
pudo ejercer plenamente la autonomia constitucional que otros Estados en ¢l
momento de su fundacion ejercieron. Al margen de que aigo haya de verdad
en lo que se refiere a los condicionantes aliados a la configuracion constitu-
cional estatal alemana, no parece que ello sea dbice para poder hablar de la
existencia de un Estado de la misma calidad que cualquier otro en ¢l espec-
tro internacional.

Todo esto pone de manifiesto nuevamente las ventajas de abandonar un
concepto -—el de autonomia constitucional— que en sus alforjas transporta
criterios de analisis muy cuestionables.

Las notas comunes a todos los llamados Estados federales hay que bus-
carlas, pues, en otro frente: en el del reparto del poder politico. O, si quere-
mos ser mas precisos: en el ambito de la distribucion competencial. En un
Estado fuertemente c¢entralizado, en el conocido como Estado unitario, las
facultades legislativas, a fin de cuentas las determinantes cuando de distribu-
cion del poder politico se habla (y ello pese al papel preponderante que des-
de hace ya tiempo juegan los Gobiernos en [a escena piblica, a causa de la
organizaclon partitocratica que controla la toma de decisiones politicas), se
encuentran concentradas en 6rganos centrales, al margen de que para su me-
jor gestion se acuda a una organizacioén administrativa con diversas ramifi-
caciones en las diversas partes del territorio estatal. Por el contrario, en el
Estado politicamente descentralizado, del que el Estado federal formaria
parte, si bien las decisiones legislativas mas trascendentes s¢ dejan en manos
de los 6rganos constitucionales centrales (Parlamento nacional), también a
los 6rganos legislativos de los Estados miembros les corresponde la asun-
cién de medidas legislativas para la configuracién politica de su campo de
accion. Es, por tanto, aqui, en el ambito de las competencias, en donde se ha
de encontrar la clave comin a todo Estado que con fundamento se dé en de-
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nominar federal. Al fin y al cabo, y mas alld de sus conexiones con otros
principios de contenido mas sustantivo (fundamentalmente, con ¢l principio
democratico), el principio federal apunta directamenie a un marco organiza-
tivo-procedimental. Un Estado federal se caracteriza porque en el mismo el
poder politico (y obsérvese bien, que se habla de poder politico y no de ad-
ministrativo) sobre las personas residentes en ¢l territorio estatal no se gjerce
untcamente desde una unica instancia central, sino desde varias esferas dis-
tribuidas a lo largo de todo el territorio nacional, lldmense éstas Estados
miembros, Provincias o Ldnder, por ¢jemplo (division horizontal del poder).
Ciertamente esto es muy vago, pero suficiente en tanto que elemento comin
que caracterizaria a todo Estado propiamente federal.

Otro aspecto igualmente caracteristico de la mayoria de los Estados fede-
rales radica en la colaboracion de los Estados miembros en el proceso de for-
macion de la voluntad politica a nivel federal. En realidad, esto es algo que
va directamente asociade al reparto de competencias. Es caracteristico de los
Estados federales que un menor bagaje competencial por parte de las entida-
des periféricas venga acompainado de mayores posibilidades de participa-
cion de las mismas en los procesos decisorios del nivel central. La pérdida o
ausencia de competencias propias se veria compensada asi con el incremen-
to o alto nivel de poder decisorio en el ambito federal. De igual modo, tam-
bién es propio de los Estados federales el que los Estados miembros, y no
sdlo el Estado global, dispongan de autonomia financiera para el ejercicio de
sus propias competencias, 1o que conllevara, por lo general, participacion de
aquéllos en los ingresos fiscales de éste. No obstante, tampoco se puede ig-
norar que este aspecto enlaza también directamente con la distribucion com-
petenciali.

Reconocida la necesidad de afrontar el anélisis del Estado federal desde
la observacién de un caso concreto, se pretende aqui dar cuenta de tres estu-
dios aparectdos en los Ultimos tres aios que desde muy diversos enfoques y
tratando de responder a cuestiones bien distintas ofrecen un interesante, por
complejo, panorama del nivel de discusiéon juridico-politica en relacion con
el Estado federal aleman. Comencemos por el mas antiguo.

En su escrito de habilitacion presentado en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Leipzig en el semestre de invierno de 1998/1999 y revisado
después para su publicacién en 2000, el profesor Edin Sardevié (1) realiza

(1) Epin Sarc¢evic: «Das Bundesstaatsprinzipn (Eine staatsrechtliche Untersuchung zur
Dogmatik der Bundessiaatlichkeit des Grundgesetzes), Mohr Siebeck, Tiibingen, 2000.

318



RECENSIONES

una profunda investigacién sobre el contenido y la fuerza normativa del
principio constitucional «Estade federaly («Bundesstaatsprinzip»). Su ma-
yor preocupacion radica en encontrar un anclaje normativo a lo que hasta el
momento ha sido debatido en un plano estrictamente tedrico. A tal efecto, se
pregunta, en primer término, por la diferenciacion dogmatica a establecer
entre los «conceptos» de Estado federal y de Federalismo.

En relacion con el primero de ellos parte de una premisa ya enunciada
mas arriba; el sinsentido de un intento de construccién tedrica de un con-
cepto de Estado federal abstracto y supraordenado al modelo concreto de
Estado federal configurado por la Ley Fundamental de Bonn. Sin embargo,
no por ¢llo deja de reconocer que una tal teoria tampoco puede ser total-
mente excluida, pues la misma sirve de apoyo para la explicacion del su-
puesto concreto.

La jurisprudencia constitucional, cuya actividad ha sido determinante en
la gradual perfilacion de los contornos del actual Estado federal alemén, si
bien no de manera inequivoca, si ha establecido una cierta diferenciacion en-
tre Estado federal y Federalismo, aunque, en ocasiones, no sea facil colegir
con base en qué criterios (incluso se pueden encontrar pronunciamientos en
los que ambos conceptos aparecen como sindnimos). Asi, el Tribunal Cons-
titucional Federal ha negado el caricter presuntamente atemporal del con-
cepto de Estado federal asi como la idea de que el mismo se halle en un esta-
dio superior al del derecho constitucional; para el Tribunal éste es un con-
cepto que se explica a partir del sistema mismo, con fundamento en las
concretas y nuimerosas determinaciones constitucionales (explicitamente en
el art. 20.1 LFB e implicitamente en el Preambulo y en los arts. 23, 70 ss. y
83 LFB, sobre todo; aunque también se pueden encontrar otros muchos pre-
ceptos que se refieren a la Replblica Federal de Alemania —arts. 21.2, 79.1
y 87.1— o a la Federacion y a los Ldnder —arts. 28, 35.1, 50, 79.3, etc.). El
concepto de Estado federal haria referencia, pues, a la organizacion de! po-
der publico entre la Federacion y los Lander en tanto que corporaciones te-
rritoriales independientes con cualidad estatal que deciden unirse para dar
lugar a una entidad estatal propia. Por su parte, ¢l concepto de Federalismo
—segun el mismo Tribunal Constitucional— se referiria, mas bien, a un
modo de comportamiento basado en el entendimiento, la sintonia y el acuer-
do politico. Es decir, el Federalismo apareceria como un principio elastico
que confiere al concepto normativo de Estado federal un contenido politico.
No obstante este empleo diferenciado de ambos conceptos, el Tribunal acaba
atribuyéndoles un significado casi sinonimo.

La Teoria, por su lado, si ha establecido una distincién mas marcada a
este respecto. Asi, mientras que en el concepto de Federalismo predominaria
un componente marcadamente politico, en el de Estado federal destacaria €l
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elemento juridico-normativo. El Federalismo se refiere principalmente a
procesos de decision politica en los que concurren, de manera ordenada, di-
versas autoridades, central una y periféricas las otras, mientras que el Estado
federal caracteriza la organizacion juridica de un Estado compuesto de va-
rias unidades de tipo estatal, Ambos conceptos poseen un alto grado de abs-
traccion, de ahi la necesidad de concretarlos a 1a luz del derecho constitucio-
nal vigente.

En Derecho publico, sin embargo, se tiende a emplear ambos conceptos
comao sindonimos, constatandose asi el fracaso a la hora de construir un con-
cepto abstracto de Federalismo y de Estado federal y de mantener ambos
dogmaticamente separados. Solo a través de una serie de normas constitu-
cionales, de principios, institutos y procedimientos, logran alcanzar estos
conceptos una forma axtomatica. Son axiomas aceptados en Derecho publi-
co: (1) la unidad estatal como unidad juridico-constitucional de la Federa-
ciéon y los Linder, (2) la cualidad estatal doble de la Federacién y los Lander
y (3) la coexistencia de espacios constitucionales de la Federacidn y los
Lénder. En conclusion: «Al concepto de Estado federal no le corresponde en
Derecho publico un significado auténomo vy separado del de Federalismo.
(...} El concepto de Estado federal aparece especialmente como una «desig-
nacion colectiva» de diferentes axiomas. (...) no es posible derivar [del mis-
mo] ningun resultado juridico concreto; estos se siguen de las correspon-
dientes normas especiales que representan los fundamentos juridicos de los
mencionados axiomas.»

De esta manera, ante la imposibilidad de establecer al margen de la
concreta configuracion normativa una teoria general del Estado federal, se
ha de acudir a una llamada teoria positiva del Estado federal que esté fuer-
temente enraizada en el derecho constitucional vigente. Sin una teoria
constitucional del Estado federal no es posible comprender en todo su al-
cance ¢l concepto de Estado federal asi como los axiomas constitucionales
correspondientes enumerados en el parrafo anterior. Se precisa un conoci-
miento tedrico del Estado federal, pues, de lo contrario, nos encontraria-
mos ante un mero agregado de mandatos constitucionales inconexos, Y
una teoria asi s6lo puede basarse en una hermenéutica del derecho consti-
tucional vigente. Entre las diversas consecuencias que cabe extraer de la
creacion de una teoria de este estilo, destaca la siguiente: en contra de las
pretensiones, en términos de teorta general, correctas, de mantener separa-
dos los conceptos de Estado federal y de Federalismo al servicio de la cla-
ridad tedrica, una tal separacion dogmatica carece de fundamento, por lo
que hay que concluir que en el marco de la Ley Fundamental Federalismo
y Estado federal son conceptos que se han de emplear como sindnimos.
Los elementos integrantes de ambos pueden ser determinados o bien axio-
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maticamente a partir de los postulados de homogeneidad (unidad estatal),
de doble estatalidad (cualidad estatal del Estado global y de los Estados
miembros) y de soberania organizativa (coexistencia de los espacios cons-
titucionales de la Federacion y los Lédnder) ¢ bien descriptivamente, en el
sentido de que el Estado federal determina un concepto tipo que caracteri-
za en cuanto al contenido a un Estado dividido en unidades territoriales
que ostentan asimismo cualidad estatal, cuya manifestacion primordial ra-
dica en la existencia de competencias propias, existiende entre estos Esta-
dos miembros y el Estado global una medida minima de concordancia en
los fundamentos de sus ordenamientos publicos.

En otro estadio ya, Saréevid trata de diferenciar también entre principios
y conceptos. Asi, mientras los primeros vendrian a cubrir las conexiones de
sentido de las normas juridicas individuales, posibilitando con ello una re-
presentacion normativa clara, asi como la justificacion de las decisiones va-
lorativas en las que se basan las normas, estando aceptado (al menos, por la
Jjurisprudencia constitucional) que puedan fundar derechos y obligaciones
concretos; los conceptos, por el contrario, determinarian la esfera de signifi-
cado de una expresion lingiistica, siendo su grado de abstraccion menor que
el de los principios.

La Ley Fundamental no contiene en sus normas individuales ninguna de-
terminacion completa de lo que haya de entenderse por Estado federal, de
modo que el concepto aparece camuflado detrds del sentido dogmatico de la
suma de cada una de las disposiciones individuales. Por contra, ¢l principio
federal actia en la Ley Fundamental como un principio estructural, mencio-
nado en el art. 20 en conexién con el art. 28.1 LFB junto a otros principios
del mismo caracter (principio del Estado de derecho, principio democratico,
principio del reparto de poderes y soberania popular) y comprendido en el
art. 79.3 LFB.

Asi pues, la diferencia enfre «concepton y «principion del Estado federal
en la Ley Fundamental deriva del hecho de que el principio, como norma,
puede ser interpretado, es decir, se pueden derivar de él por la via de la con-
crecion derechos y obligaciones, tal y como lo ha hecho frecuentemente el
Tribunal Constitucional, vy simultineamente mediatiza el sentido de otras
normas constitucionales. El concepto, por su parte, no da lugar a ningln de-
recho nt obligacion, sino que ayuda, en todo caso, a clarificar el significado
de ciertas expresiones lingiiisticas (erkldrende Gedankenhilfe).

Cabe preguntarse ahora en donde se encuentra el asiento normativo del
principio federal. Las respuestas que apuntan hacia una fundamentacion su-
prapositiva o «juridico-natural» del mismo no tienet ninguna cabida en el
Derecho publico. Tampoco las que derivan el principio federal del derecho
consuetudinario. Para la mayoria de la doctrina, asi como para el Tribunal
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Constitucional Federal, el fundamento normativo del principio federal se en-
cuentra en el art, 20 LFB, lo que vendria corroborado por las remisiones a
este precepto de los arts. 28, 30 y 79.3 LFB. También en otras determinacio-
nes constitucionales, sobre todo las relativas a la compensacion financiera
(art. 107 LFB) y a la autonomia y gestidén presupuestarias (art. 109 LFB), se
ha pretendido ubicar la sede del principio federal.

No obstante este acuerdo ampliamente generalizado, lo cierto es que la
Ley Fundamental unicamente emplea el concepto «Estado federal» en el
art. 20.1, sin que se contenga por lo demas ninguna declaracion sobre el con-
tenido del principio federal, de ahi que no sea tan evidente que éste pueda
ser derivado de dicho precepto. Menos claro resulta aiin que del tenor literal
del art. 28.1 LFB o por via de interpretacion sistematica del mismo se pueda
ubicar aqui el engarce juridico-constitucional de este principio. Por su parte,
el art, 30 LFB, relativo al reparto de competencias, solo vendria a ser expre-
sion de algunos aspectos del principio federal pero no sede exclusiva del
mismo. Y algo parecido cabria decir del art. 79.3 LFB, con sus clausulas de
inmodificabilidad. Asimismo, tampoco convence la propuesta de derivar el
principio federal de otras determinaciones constitucionales, singularmente
las relativas al reparto de competencias legislativas (arts. 70 ss. y 105 LFB),
ejecutivas (Titulos VIII y VIlla y art. 108 LFB) y jurisdiccionales (arts. 92
ss. LFB), a la Constitucion financiera (art. 104a ss. LFB) o at Consejo Fede-
ral (arts. 50 ss. LFB). En conclusion, el intento de hallar el anclaje juridi-
co-constitucional del principio federal en articulos individuales de la Ley
Fundamental no ha tenido ningan éxito, pues no se encuentra respaldado por
la interpretacion del derecho constitucional escrito.

Mis bien es en el derecho constitucional no escrito en donde se ha de
buscar la base juridico-normativa del principio federal o, mas correctamente,
en el derecho constitucional no escrito vinculado al derecho escrito, ya que
las normas federales de la Ley Fundamental son tantas que es practicamente
inimaginable que la solucién de un caso concreto se haga sin invocacion de
alguna de ellas, acudiendo exclusivamente al principio federal. Tal vez la ex-
cepcion a este respecto sea el principio de comportamiento federal amistoso
o lealtad federal, que no parece encontrar anclaje normativo alguno en pre-
ceptos individuales de la Ley Fundamental, si bien ello es mas que discuti-
ble, toda vez que no s6lo la doctrina sino también la jurisprudencia constitu-
cional han tendido a equiparar el principio federal con el principio de lealtad
federal, pues es dificil imaginar un Estado federal sin lealtad federal de los
miembros que lo integran y viceversa; ademas, también es posible encontrar
obligaciones especiales de lealtad fijadas por escrito en diversos lugares de
la Ley Fundamental, evitandose de este modo abstracciones juridico-consti-
tucionalmente extrafias.
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El principio federal puede obtenerse por medio de un proceso de induc-
cion logica a partir de la totalidad de las disposiciones individuales del dere-
cho constitucional escrito que regulen las diversas manifestaciones de las re-
laciones entre la Federacion y los Ldnder. O, dicho de otra manera, ¢l princi-
pio federal vendria a constituir, tanto para la jurisprudencia constitucional
comno para la ciencia juridica, un fundamento adicional de validez de las nor-
mas de derecho constitucional escrito. En ese sentido, el principio federal
actua como un tipo especial de principio constitucional con un contenido
dogmatico autdnomo que va més alla de las concreciones juridico-positivas.

Reducido a esta caracterizacion, el potencial de aplicacion det principio
federal en derecho constitucional y administrativo es muy reducido cuando
no carente de significado. Su valor principal radica en servir de apoyo lin-
giiistico de la interpretacion normativa asi como de la fundamentacion reto-
rica de las decisiones débilmente motivadas; por lo demas, el principio fede-
ral vendria a tener el mismo significado que el concepto federal y apenas si
puede coadyuvar a la clanificacidon de las cuestiones relativas a la aplicacion
del derecho.

En definitiva, son los mandatos constitucionales concretos los que cons-
tituyen el fundamento juridico-constitucional de la estatalidad federal, de
manera que ¢l principio federal sdlo representaria una denominacion colecti-
va de los mismos. Tales mandatos constitucionales son:

— doble estatalidad {con sus componentes territoriales, competenciales
y de configuracién constitucional propia): art. 79.3 LFB;

— colaboracion de los Estados miembros en la construccién de la volun-
tad del Estado global; art. 79.3 LFB en conexién con arts. 23 y 50 ss. LFB;

— homogeneidad minima en el interior del Estado federal: art. 28.1
LFB;

— unidad hacia el exterior: art. 32 LFB;

— relacion de jerarquia entre el derecho federal y el de Land: art, 31
LFB;

— cooperacion entre la Federacion y los Ldander y de estos entre si:
arts. 35, 91a, 91b y 108 LFB.

* * *

Quien desee realizar un primer acercamiento basico al sistema federal
aleman, al conocimiento de sus fundamentos histéricos e institucionales, a
su desarrollo y transformacion, a sus problemas estructurales asi como al
complejo proceso de integracion europea en que s¢ ha visto inmerso desde
fines de los afios cincuenta de la pasada centuria, tiene ahora a su disposi-
cién una obra facilmente comprensible, bien sistematizada y, en su breve-
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dad, clarificadora de muchas de las cuestiones esenciales que ataiien al ca-
racter federativo de la Republica Federal de Alemania.

Su autor, Ronald Sturm (2), titular de la catedra de Ciencia politica en la
Universidad de Erlangen-Niirnberg desde 1996, parte de una caracterizacion
general del Estado federal (Bundesstaat} marcada por los siguientes elemen-
tos: voluntad de asociacion politica de Estados basicamente iguales ¢ inde-
pendientes {Estados miembros - Gliedsfaaten) en una unidad superior (Esta-
do global - Gesamistaat) dotada de Constitucion propia y comim a todos
ellos, en la que los drganos de! Estado global, a diferencia de lo que sucede
en la Federacion de Estados (Staatenbund), ejercen un poder soberano inme-
diato frente a los ciudadanos de los Estados individuales.

Siguiendo al politélogo Rainer-Olaf Schultze, cinco son los distintivos
caracteristicos del Estado federal: «(!) la division del Estado en unidades te-
rritoriales, (2) el reparto del poder ejecutivo y legislativo entre la Federa-
cion y los Estados miembros, disponiendo éstos de una significativa dosis de
autonomia, (3) la representacion de los Estados miembros en el Parlamento
federal y su participacion en la fomacion de la voluntad de la Federacion,
{(4) soluciones de los conflictos que se basan en el principio de la negocia-
cion (Aushandeln) y que a menudo demandan adicionalmente en razon de la
proteccion de las minorias quorums cualificados para la toma de decisio-
nes, y (5) jurisdiccion constitucional como juez/drbitro en los supuestos de
conflictos entre érganos de los dos nivelesy (Rainer-Olaf Schulize: «Fodera-
lismus», en Lexikon der Politik, vol. 3, Die westlichen Linder, ed. Manfred
G. Schmidt, Miinchen, 1992, pag. 97).

Lo que por encima de cualquier otra cosa identifica al orden federal es la
divisidon del Estado global en diversos Estados miembros (Ldnder, en Ale-
mania), dotados todos ellos de cualidad estatal, con sus propias Constitucio-
nes, fruto de la voluntad de sus pueblos soberanos, asi como con sus Gobier-
nos, Parlamentos y Tribunales Constitucionales propios. No obstante todo
ello, a fin de asegurar un minimo de homogeneidad en el seno dei Estado
global, le compete a la Federacién, de acuerdo con el art. 28 LFB, la tarea de
garantizar que los ordenes constitucionales de los Lénder se correspondan
con los derechos fundamentales y los principios del Estado republicano, de-
mocratico y social de derecho.

La nota comiin, por consiguiente, a todos los Estados federales consiste en
el aunamiento de la vartedad dentro de la unidad y en la resolucién de los con-
flictos resultantes de esta diversidad entre los Estados miembros por un medio
pacifico dentro de un marco de reglas de juego generalmente reconocidas, asi
como del orden politico existente. El Federalismo, en consecuencia, aunque es

(2} RonaLDp SturM: Féderalismus in Deutschland, Leske+Budrich, Opladen, 2001,
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cierto, por un lado, que permite el desarrollo continuo de los caracteres pro-
pios de cada entidad estatal integrante del Estado global, al mismo tiempo se
fundamenta en una dosis minima de consenso politico y social.

Segln Sturm, se pueden diferenciar seis motivaciones que justifican la
creacion de los 6rdenes federales:

1) razones de caracter ético (Federalismo en tanto que expresion del
principio de subsidiariedad; art. 30 LFB);

2) razones de cardcter geografico (Federalismo en tanto que solucidn
para la organizacion democratica de Estados con una gran superficie, del es-
tilo de Rusia, Australia, Canada o Estados Unidos de América);

3) razones de caracter historico (Federalismo en tanto que reflejo del
proceso de formacton y desarrollo del Estado federal: transicion de la Fede-
racion de Estados al Estado federal, adhesion de nuevos territorios a una es-
tructura estatal ya existente o constitucion del Estado federal por medio de la
unién de Estados hasta ahora independientes),

4) razones de cardcter tedrico-democratico (Federalismo en tanto que
instrumento al servicio de la realizacion del principio del «reparto vertical
del poder» y, por tanto, del control del ejercicio del peder piblico);,

5) razones de caracter econémico (Federalismo en tanto que manifesta-
cion de la variedad social y de las estructuras descentralizadas de decisién
politica como condiciones Optimas para €l desarrollo econémico de las re-
giones de un pais);

6) razones de caracter étnico-social (Federalismo en tanto que marco po-
litico-normativo para la mejor proteccién de las minorias étnicas o sociales).

A continuacion, se nos presenta de manera sucinta un clarificador reco-
rrido historico a través de la formacion y desarrollo del Estado federal ale-
mén, comenzando por el Sacro Imperio Romano Germanico surgido a partir
de la Paz de Westfalia de 1648, y pasando por la Federacién Alemana de
1815, consecuencia de la derrota napoleodnica, la Constitucion de la Pauls-
kirche de Frankfurt de 1848, resultado de la Revolucion de marzo del mismo
afio, la Federacidn de Alemania del Norte de 1866 bajo la direccion de Pru-
sia, el Imperio aleman de 1871, fruto de la unificacién alemana disefiada por
el Ministro Presidente de Prusia Otto von Bismarck, la Repiblica de Weimar
y el Régimen nacional-socialista hasta llegar a la refundacion del orden fe-
deral en la parte occidental de Alemania después de 1945, concluida la Se-
gunda Guerra Mundial, y la aprobacion el 8 de mayo de 1949 por el Consejo
Parlamentario de la Ley Fundamental para la Republica Federal de Alema-
nia, que entra en vigor el 23 de mayo del mismo afio.

La caida del llamado Muro de Berlin en 1989 y la consiguiente reunifica-
cion de las Republicas Federal y Democrética alemanas (3 de octubre de
1990, dia de la unidad alemana) constituyen un hito fundamental en el desa-
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rrollo del Federalismo aleman. El nimero de Lédnder aumenta de once a dieci-
séis con las subsiguientes repercusiones a nivel institucional (reorganizacion
del numero de votos de cada Land en el Consejo Federal, fundamentaimente)
y, sobre todo, social y econdmico. Hay quien se pregunta a tal efecto si este
proceso de transferencia del Federalismo a Alemania oriental, pese a su es-
tructura formalmente simétrica (igual tratamiento de los Estados miembros),
no ha conducido de facto a un sisterna federal asimétrico, dadas las diferencias
tanto de caracter econémico como socio-cultural entre las zonas oriental y oc-
cidental del pais. En todo caso, lo cierto es que esas asimetrias del Federalis-
mo en Alemania no han encontrado traduccidn juridico-politica alguna.

Otra cuestion basica en relacidn ¢on la unidad alemana ¢s la que afecta a
su financiacion y, mas en concreto, la que trata de dar respuesta a la pregunta
de qué nivel del sistema politico, si la Federacion o los Ldnder, han de hacer-
se cargo de los costes de ese proceso integrador. Aungque en un principio se
opt6d por una solucion de compromiso, en virtud de la cual tanto aquélla
como estos habian de asumir parte de esos gastos, la realidad demostré que
los célculos (optimistas) no podian ser cumplidos, y ello derivé en una ma-
yor asuncién de la carga financiera por parte de la Federacion. Junto con
otros factores, este proceso derivd en un desplazamiento del equilibrio fede-
ral a favor de las instancias centrales,

En ia historia de la Republica Federal de Alemania se puede distinguir
—segin Sturm— entre tres modelos ideales de Federalismo:

1) El Federalismo cooperativo (kooperativer Féderalismus): La Cons-
titucion alemana nunca se orientd por el ideal de una separacion clara de ta-
reas entre el nivel federal y el de los Ldnder o por otorgar la prioridad al de-
sarrollo de la variedad social y politica regional. En Alemania en 1949 ape-
nas existia la posibilidad, prescindiendo de Baviera y de las ciudades
hanseaticas de Bremen y Hamburgo, de enlazar con la pluralidad desarrolla-
da historicamente de las identidades regionales de los Ldnder. lo que asimis-
mo dificultaba enormemente establecer una separacion politica convincente
entre la soberania de la Federacion y de los Lander con un reflejo institucio-
nal en la Ley Fundamental. En lugar de ello, en la Ley Fundamental vigente,
siguiendo la tradicidén instaurada ya en las Constituciones de 1871 y de
1919, ocupa un puesto destacado la idea de la cooperacion entre la Federa-
cion y los Lander, con lo que no ha planteado ningan serio problema para es-
tos ultimos que el cumplimiento de las tareas publicas haya sido desplazado
a favor de la Federacion cuando ésta se encontraba en condiciones de ejer-
cerlas de manera méis eficiente.

Este modelo de Federalismo cooperativo va asociado directamente a una
cada vez mayor concentracion de poderes en manos de la Federacion y en-
cuentra en el principio de la lealtad federal y en el reparto de competencias,
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particularmente en el ambito de las competencias concurrentes del art. 72
LFB, cuyo gjercicio queda condicionado desde la reforma constitucional de
1994 al objetivo de la «creacion de condiciones de vida equivalentes», moti-
vos suficientes para fundamentar superiores dosis de unificacién. A este res-
pecto, se ha hecho célebre la caracterizacion que en 1962 otorgara Konrad
Hesse al Federalismo aleman de la época: «Estado federal unitario»,

Como contrapartida al incremento de poder de la Federacion, los Go-
biernos de los Linder colaboran por medio del Consejo Federal en el pro-
ceso de formacion de la voluntad legislativa federal, lo que significa, por
tanto, que en todo este proceso unificador son los Parlamentos de Land los
grandes «perdedores», mientras que, por ¢l contrario, los Gobiernos de
Land pasan a ocupar un puesto protagonista por su participacion en la poli-
tica federal: Federalismo participativo o ¢jecutivo (Beteiligungs- oder Exe-
kutivfoderalismus).

Las diversas modalidades de autocoordinacion de los Ldnder a través,
por ejemplo, de los encuentros de los Ministros Presidentes, de los Ministros
de ramo, de manera destacada la Conferencia de Ministros de cultura, o de
meros altos funcionarios constituyen otra impertante manifestacion del Fe-
deralismo cooperativo que se conoce con el nombre de «Tercer nivel» (junto
a los niveles de la Federacion y de los Lénder). De nuevo aqui se pone de re-
lieve el papel protagonista que adquieren las elites burocraticas funcionaria-
les en perjuicio del cada vez mas reducido rol de los Parlamentos de Land.

2) La imbricacién politica (Politikverflechtung): El proceso hasta aho-
ra descrito de incremento constante de la colaboracion entre la Federacion y
los Ldnder vy de éstos entre si, en un momento posterior desemboca en un
modelo de Federalismo en el que esta cooperacion y planificacion se siste-
matizan a fin de conseguir, a través de la coordinacion en la toma de decisio-
nes politicas de 1a Federacion y de los Ldnder, una profundizacion en la di-
reccion global de las tareas publicas. Ello se traduce normativamente en
diversas reformas constitucionales; art. 106.3 LFB (gran unidn fiscal — gro-
fler Steuerverbund), arts. 9la y 91b LFB (Tareas comunes — Gemein-
schafisaufgaben), art. 104a LFB (Ayudas financieras) y art. 75 LFB
(Ampliacion de la legislacién marco).

Los mecanismos de toma de decisiones requieren ahora un alto grado de
consenso entre la Federacion y los Lander; lo que lleva a la adopcion de me-
didas politico-normativas sobre asuntos poco controvertidos, quedando des-
plazados aquellos otros en los que no sea tan sencillo alcanzar compromisos.
No se plantea, asi, ninguna dificultad grave cuando se trata de adoptar deci-
siones gue supongan algun tipo de ventaja financiera tanto para la Federa-
cion como para los Ldnder, lo que sucede, por regla general, a través del en-
deudamiento estatal. Es més sencillo encontrar compromisos en relacion con
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las decisiones rutinarias que con las innovadoras, que suponen, en ocasio-
nes, reformas estructurales basicas. Esto desemboca en un sistema poco fle-
xible e incapaz de adaptarse a los nuevos desafios que demanda el cumpli-
miento de las tareas en el Federalismo.

Cabe destacar también a este respecto el hecho de que muchas de las de-
cisiones son negociadas secretamente por los Gobiernos de la Federacion y
los Ldnder, 10 que supone una evolucidn negativa del Federalismo cooperati-
vo hacia un Federalismo gjecutivo, con la consiguiente pérdida de protago-
nismo que ello contleva para los Parlamentos de la Federacion y de los
Linder y, por tanto, la lesidén que ello supone para el principio democratico.
Al mismo tiempo, esta pérdida de transparencia en el Federalismo significa
también una limitacion significativa de las posibilidades de los electores
para determinar a quién corresponde la responsabilidad politica de la labor
de gobierno, es decir, se produce una dispersion de la responsabilidad entre
la Federacion, los Ldander y los Ayuntamientos, que desincentiva la partici-
pacion electoral.

La introduccion en 1969 del art. 104a cn la Ley Fundamental, relativo a
las ayudas financieras que la Federacion puede conceder a los Ldnder «para
inversiones especialmente importantes de los Lander y de los municipios (0
asociaciones de municipios) que sean necesarias para prevenir una altera-
cién del equilibrio economico global, para compensar disparidades de capa-
cidad economica en el territorio federal o para el fomento del crecimiento
econdmico», agravo aun mas ese proceso de fortalecimiento del Federalis-
mo ejecutivo, de pérdida de transparencia en la adopcion de las decisiones
politicas desde la perspectiva de los electores y de menoscabo de la autono-
mia de los Lander

La ampliacion de la influencia de la Federacion en los ingresos y gastos
de los Ldnder y sus mejoradas posibiiidades de dirigir ia adopcion de deci-
siones en campos politicos centrales a nivel global fue redondeada en la re-
forma constitucional de 1994 con un incremento de las competencias de la
Federacion en el ambito de la legislacion marco, particularmente, la compe-
tencia de la Federacion para el establecimiento de los principios generales
del régimen de la ensefianza superior, lo que tiene un gran significado cuali-
tativo, pues supone una intromision de aquélla en un ambito competencial,
el de la politica educativa y universitaria, que hasta entonces caia bajo la
competencia exclusiva de los Ldnder.

A la vista de este proceso, las criticas a la imbncacién politica fueron in-
crementandose, sobre todo, a partir de los afios ochenta. Si en un principio,
durante la década de 1970, la imbricacién politica habia contribuido en una
alta medida a la pacificacion de la conflictividad social v a la cultura del dialo-
go, con el tiempo fue degenerando en un modo de bloqueo de la toma de deci-
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siones politicas comprometidas. La desaparicion de tres condiciones esencia-
les en los afios ochenta y, sobre todo, noventa motivaron que la imbricacion
politica perdiera su valia como idea directriz del Federalismo: la existencia a
mediados de los afios sesenta de un balance exitoso de resultados econdomicos
que permitia la constitucién y el fomento de un Estado del bienestar; la posibi-
lidad de los Gobiernos de Land de influenciar de manera esencial en el desa-
mmollo econdmico y social del Estado nacional y la existencia de una relativa-
mente alta homogeneidad social, politica y econdmica en Alemania que hacia
plausible una politica regional con la misma orientacion.

3) El Federalismo competitivo (Wetthewerbsfoderalismus): Este mode-
lo surge como respuesta a la decadencia de la imbricacidn politica y se basa
en la idea de que el ¢lemento central del Federalismo es la variedad, que
debe ser utilizada para motivar una concurrencia innovadora enire los
Lénder en todos los campos politicos, al estilo de lo que sucede en los Esta-
dos Unidos de Ameérica, en donde los Estados miembros son vistos como
«laboratorios» de la actividad politica, también a nivel federal. Mientras que
el Federalismo cooperativo ponia el acento desde el principio en el valor de
la solidaridad entre la Federacion y los Estados miembros, el Federalismo
competitivo se sustenta fundamentalmente en el principio de la subsidiarie-
dad: el cumplimiento de determinadas tareas piblicas, por ¢jemplo, en el
ambito de la politica econdmica regional o de la ensefianza superior, puede
ser desempefiado por los Lander de manera mas eficiente si se prescinde de
la intervencion de la Federacion o de la obhigacién de lener que actuar de
igual manera en todos los Léinder.

El acercamiento a este modelo de Federalismo competitivo requiere una
serie de reformas fundamentales que creen las condiciones necesarias para
que se produzca una efectiva concurrencia entre los Ldnder; entre ¢llas, cabe
resaltar las siguientes: la creacidn de Ldander susceptibles de competir entre
si (de acuerdo con sus dimensiones, namero de habitantes y capacidad finan-
ciera), la mayor autonomia posible de los Ldnder en relacion con la adop-
cion de decisiones sobre ingresos y gastos, y la ordenacién y distribucién
inequivoca de las competencias de los Lander. A ello vendrd aparejado un
renacimiento de la posicion de los Parlamentos de Land y, por consiguiente,
una potenciacion del principio democratico; de igual modo, el sistema de
competencias y finanzas separadas facilitard a los ciudadanos una mejor
comprension del proceso politico.

La organizacion de un sistema federal precisa de un complejo institucio-
nal que posibilite la articulacion de las relaciones entre la Federacion y los
Lénder. En la Republica Federal de Alemania ¢s el Consejo Federal (Bun-
desrat} el drgano constitucional por excelencia que representa los intereses
de los Léinder a nivel global. Destaca fundamentalmente a este respecto su
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participacion decisiva en el proceso de elaboracion de la mayoria de las le-
yes federales. Sin el consentimiento del Consejo Federal no pueden ser apro-
badas por la Dieta Federal (Bundestag) aquellas leyes relativas a materias
que afectan, de una u ofra manera, a la relacién de la Federacton y los
Lénder y que viene previstas en la Ley Fundamental. Esas leyes necesitadas
del asentimiento del Consejo Federal (Zustimmungsgesetze) con el tiempo
han ido aumentando hasta el punto de que hoy en dia constituyen aproxima-
damente ¢l 60 por 100 del total de las leyes aprobadas.

Ser el lugar en donde por medio de un «mal uso» del deber de asenti-
miento de los proyectos legislativos por parte de los partidos de la oposicion
se realiza una politica de bloqueo {Blockadepolitik) que tiene como principal
pretension desgastar al Gobierno de turno es una de las criticas mas impor-
tantes de que es objeto el Consejo Federal. No obstante, esto ha de ser relati-
vizado, pues ¢l nimero de casos en los que el Consejo Federal bloguea la le-
gislacion de la Federacion es infimo. Por regla general, solo se ha negado la
autorizacion en una serie de supuestos que oscilan entre el 1 y el 3 por 100
de los proyectos de leyes presentados, llegandose en casos excepcionales
hasta el 6 por 100, sin que sea del todo convincente la objecion de que se tra-
ta de las leyes mdas importantes.

Por su parte, los Parlamentos de Land, drganos constitucionales encarga-
dos de la labor legislativa en el ambito regional, ostentan, en relacién con la
Dieta Federal, una posicidon muy debilitada, dado que las posibilidades de
configuracion politica a nivel de Land se han visto considerablemente redu-
cidas como consecuencia, entre otras razones, de la imbricacién politica del
Federalismo aleman. De este modo, a mivel de Land los Parlamentos unica-
mente pueden adoptar decisiones de configuracion politica respecto de ma-
terias muy limitadas (principalmente, administracion de Land, policia, poli-
tica escolar y universitaria, politica de los medios de comunicacion, desarro-
llo econdmico regional, partes de la prevision sanitaria y gestion municipal).
Esta pérdida de posibilidades de decision de las Dietas de Land y la consi-
guiente participacion de los Gobiernos de Land por medio del Consejo Fede-
ral en la legislacion federal no carece de consecuencias, entre las que tam-
bién se encuentra la dificultad de interesar a figuras politicas relevantes en el
trabajo parlamentario de los Ldnder

Como «tercer nivel» («dritte Ebener) del Federalismo ha sido caracteri-
zada la colaboracion institucional e informal de los Ldnder entre si, esto es,
sin participacion de la Federacion. Es éste un tipo de colaboracién que abar-
ca desde el nivel de los Jefes de Gobierno (Conferencias de Ministros Presi-
dentes) hasta el de los Grupos comunes de trabajo de funcionarios de Land
para el desempeio de las tareas administrativas. La institucién mas antigua
de este tipo es la Conferencia de Ministros de Cultura.
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Esta forma de colaboracion entre los Lénder ha sido fuertemente contes-
tada tanto por los partidarios del Federalismo cooperativo, pues ven en eila
otra manera de adopcion de decisiones politicas al margen de los Parlamen-
tos de Land, como por los del Federalismo competitivo, ya que una forma tal
de coordinacion y acuerdo entre los Lander con el fin de encontrar la mejor
solucion posible para los problemas politicos contradice en su nucleo los
principios estructurales de aquél, que apuesta por una concurrencia entre to-
dos los Lander como mejor modo de solucionar precisamente dichos proble-
mas politicos.

Otra de las cuestiones fundamentales del Federalismo aleman de que se
ocupa Sturm en la obra que se recensiona es la que atafie a la organizacién
de los partidos politicos, tanto a nivel federal como de Land, que tiene una
importancia determinante en la propia concepcidn del modelo de Estado v,
muy particularmente, ¢n la determinacion de las lineas de direccion politica.
Ello se manifiesta de manera muy evidente cuando el/los partido/s mayorita-
rio/s en la Dieta Federal y en los Parlamentos de Land no son coincidentes,
con la consiguiente traduccion inmediata que ¢llo encuentra en la composi-
cidén del Consejo Federal, de modo que [a toma de decisiones politicas se
puede ver complicada considerablemente, conduciendo a la politica de blo-
queo arriba denunciada.

En otro orden de cosas, uno de los problemas estructurales basicos del
Federalismo aleman es el relative a la nueva division territorial de los
Linder (Linderneugliederung), prevista en el art. 29 LFB. Casi desde el
mismo momento de fundacion de la Repiblica Federal de Alecmania se plan-
tea la necesidad de disponer de un namero de Ldnder que en funcién de su
dimension, nimero de habitantes y capacidad econdmica, se encuentren en
condiciones de desempefiar eficazmente las competencias que tienen atribui-
das. No obstante, de todos los intentos de modificar esta division territorial,
el mas destacado de los cuales, con base en ¢l art. 118a LFB, intreducido por
reforma constitucional de 1994, fue el de unificar los Ldnder de Branden-
burg vy Berlin, sélo tuvo éxito ¢l de la constitucion en 1952 del Land Ba-
den-Wiirttemberg a partir de los tres Ldnder anteriormente existentes de Ba-
den, Wiirttemberg-Baden y Wiirttemberg-Hohenzollern, siguiendo la previ-
siones especiales del art. 118 LFB. La discusién sobre la nueva division
territorial ha quedado provisionalmente zanjada con la reumién que el 25 de
marzo de 2000 celebraron los Ministros Presidentes en Berlin a proposito de
la nueva regulacion de la compensacion financiera de los Ldnder, en la que
acordaron que la existencia actual de ningun Land deberia ser en adelante
cuestionada en razon de su situacién financiera. Pese a ello, ésta sigue sien-
do una cuestidn muy actual, sobre todo, légicamente, para los defensores de
un modelo de Federalismo competitivo.
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Precisamente la compensacion financiera (Finanzausgleich) constituye
otra, si no la mas, importante cuestién con que se enfrenta un Estado federal.
Por tal se ha de entender, en sentido vertical, las ayudas o prestaciones (pe-
cuniarias, fundamentalmente) que la Federacion ha de prestar a los Estados
miembros econémicamente mas débiles para que se encuentren en condicio-
nes de desarrollar las tareas publicas que tienen encomendadas y, en Gltimo
término, para que la infraestructura de estos Estados se aproxime progresi-
vamente a la media nacional. En ¢l Federalismo aleman, sin embargo, no
sdlo hay que referirse a la compensacién financiera vertical, sino también a
la horizontal, esto es, a las prestaciones financieras que unos Ldnder, los mas
«ricos», otorgan a otros, los mas «pobres». Todo ello, como es 1dgico, ha de
encuadrarse en el marco de la Constitucion financiera, que, en el caso de
Alemania, y como consecuencia de la evolucion del Federalismo cooperati-
vo hacia la imbricacion politica, conecta no solo con las competencias fede-
rales sino también en gran medida con las de los Léinder

El nicleo de la discusion gira en torno a la cuestion de la falta de autono-
mia de todos los niveles politicos para la determinacion de sus ingresos y la
consiguiente imposibilidad de adoptar decisiones independientes sobre los
correspondientes gastos. Ello deriva ademas en una falta de transparencia en
cuanto a la exigencia de responsabilidades politicas por parte del electorado,
con ¢l consecuente perjuicio para el principio democratico. Esa falta de
transparencia se ve acentuada por la inobservancia del principio de cone-
xion, bajo el cual se ha de entender la obligacion de la Federacién, en el su-
puesto de transferencia de tarcas a los Lander, de corregular igualmente la
cobertura de los costes a ellas aparejados. Todo ello pone en evidencia la ne-
cesidad de una reforma del sistema de compensacion financiera que garanti-
ce que todos los Ldnder dispongan de una capacidad econdmica suficiente
para acometer el desempeiio de las tareas que les competen, algo que, por
otra parte, ya ha sido demandado firmemente por el Tribunal Constitucional
Federal en su Sentencia de 11 de noviembre de 1999, en [a que, entre otras
cosas, condiciona la aplicabilidad hasta fines de 2004 de las disposiciones de
la vigente Ley de compensacion financiera a que el legislador federal antes
del 1 de enero de 2003 apruebe una Ley de medidas (Mafstdbegesetz) que
concrete y complemente los conceptos indeterminados presentes en la Ley
de compensacion financiera (ley aprobada en 2001), con el objetivo de dis-
minuir por medio de la compensacién financiera horizontal las diferencias
financieras entre los Ldnder, pero sin llegar a suprimirlas completamente,
pues se ha de «encontrar el punto intermedio correcto entre la autonomia, la
responsabilidad propia y la preservacion de la individualidad de los Léinder,
por un lado, y la corresponsabilidad solidaria de la comunidad para la exis-
tencia e independencia de los miembros de la Federacion, por el otro. El ar-
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ticulo 107.2 de la Ley Fundamental no demanda, por tanto, una igualacion
financiera de los Ldnder, sino una aproximacion suficiente de su capacidad
financiera en correspondencia con sus tareas. (...) Las transferencias comple-
mentarias federales no pueden unicamente ser una prolongacion de la com-
pensacion financiera horizontal. (...} Solo pueden ser receptores de tales
asignaciones los Ldnder que realizada la compensacion financiera horizontal
hayan quedado en tal medida por debajo de la media (...) que ello se revele
desproporcionado, sin que pueda ser compensado [ese desequilibrio] a tra-
vés de los medios del Land». Supuesto que se plantea de manera evidente en
Alemania tras la reunificacion en relacién con los nuevos Lénder.

Una reforma financiera, en consecuencia, solo tiene pleno sentido si va
asociada a una reestructuracion de las relaciones federales entre los dos ni-
veles estatales, asi como a una refederalizacion del reparto de tareas publi-
cas, discusidn ésta que tuvo su origen ya a comienzos de los afios ochenta y
que tras la reunificacion alemana se materializo en la reforma constitucional
de 1994, presentada, en principio, como muy ambiciosa, pero que finalmen-
te se limitd a establecer modificaciones muy moderadas en el ambito del re-
parto competencial entre la Federacion y los Ldnder. Entre ellas, en el ambi-
to de la legislacidn concurrente, cabe destacar las siguientes;

— debilitamiento de la exigencia de «uniformidad de las condiciones de
vida», que marcaba el umbral para la intervencion de la Federacidn en las
competencias de los Ldnder (art. 72 LFB); a partir de ahora los Lédnder pue-
den adoptar politicas diferenciadas mientras las «condiciones de vida equi-
valentes» estén garantizadas en todo el territorio federal;

— en adelante no basta, de acuerdo con el art. 72.2 LFB, para que una
regulacion federal esté justificada, que la misma sea necesaria en orden a la
«creacion de condiciones de vida equivalentes en el territorio federal o [a] la
preservacion de la unidad juridica o ccondmica en interés general» (clausula
de necesidad - Bediirfnisklausel}, ahora se exige que esa regulacion legal fe-
deral sea imprescindible (clausula de imprescindibilidad - Erfordernisklau-
sel); se agrava, por tanto, la condicion de intervencion del legislador federal;

— finalmente, en el apartado 3 del art. 72 LFB se establece que por me-
dio de ley federal puede ser determinado que una regulacion legal federal
que no sea ya imprescindible puede ser sustituida por una ley de Land, esto
es, se posibilita ¢l retorno de la competencia a manos de los Ldnder:

No obstante, como se ha enunciado ya, estas modificaciones constitucio-
nales minimas resultan msuficientes para los partidarios de una auténtica re-
forma del sistema federal aleman. Para ellos, s6lo se conseguira un fortaleci-
miento auténtico de los Lander cuando se ponga fin a la imbricacion politica
entre éstos y la Federacion, lo que supondria, asimismo, terminar con la co-
financiacion de las tareas publicas por parte de la Federacion y los Ldnder,

333



RECENSIONES

por ¢jemplo, en el marco de las tareas comunes (arts. 91a, 91b y 104 LFB),
asi como suprimir la legislacion marco del art. 75 LFB, especifica técnica de
colaboracion normativa entre los dos niveles legislativos. Incluso se podria
plantear la cuestion de si la legislacién concurrente del art. 72 LFB es, en ab-
soluto, necesaria, pues la experiencia ha ensefiado que la misma ha sido uti-
lizada unilateralmenie para la ampliacion de la legislacion federal. Una se-
paracidn clara de las tareas de la Federacion y de los Léinder tendria como
efecto beneficioso disminuir las posibilidades de que e! Consejo Federal sea
utilizado como foro de los enfrentamientos politico-partidistas y de la politi-
ca de bloqueo. Por (ltimo, la desconcentracion politica también aligeraria el
peso de los Gobiernos de los Ldnder en la Repiblica Federal,

En los dos ultimos capitulos de este libro, Sturm se dedica a tratar as-
pectos de diversa indole (politicos, procedimentales, competenciales, insti-
tucionales, etc.) relacionados con la integracion europea y sus diversos
efectos sobre el federalismo aleman, asi como con el papel de los Lénder
en la Unién Europea, fundamentalmente, por medio de la Comision de las
Regiones. Desde un enfoque marcadamente comunitarista, realiza también
una aproximacidn al papel de las regiones en el seno de los Estados poli-
ticamente descentralizados como reflejo de las identidades colectivas,
comge espacios de desarrollo econdmico o como representantes de intereses
federales.

Cicrra su estudio con unas conclusiones finales, entre las que cabe desta-
car las siguientes:

— ¢l Federalismo lo tiene difictl no sélo en Alemania, sino en cualquier
otro lugar, cuando difunde la impresion de que el mismo constituye, sobre
todo, un modo de actuar procedimentalmente y no un elemento esencial del
orden democratico (conexién del principio federal con el democratico);

— ¢l debate sobre la «modernizacion del Federalismo» se encuentra en
plena ebullicién; por un lado, se reclama una mayor responsabilidad propia
por parte de los Ldnder y, por el otro, el mantenimiento de la solidaridad en-
tre todos los niveles federales; entre esos dos extremos se han de buscar las
propuestas de solucion,

-— en este debate predominan, como en otros ambitos de la sociedad, los
argumentos de caracter econdmico; ¢l Federalismo debe volverse mas efi-
ciente en su capacidad de satisfacer los deseos de los ciudadanos, pero tam-
bién en un sentido puramente economico debe evitar convertirse en un me-
dio de entorpecimiento de la toma de decisiones o de bloquee politico que
perjudique la posicion de la economia de Alemania; debe mas bien servir de
ayuda para la optimizacidén de las decisiones politicas y para el fortaleci-
miento de las capacidades econdmicas competitivas de los Ldnder en la
Union Europea y en otros dmbitos;
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— desde un punto de vista comparativo se puede observar, en consonan-
cia con 1o propuesto, cdmo todos los sistemas federales se inclinan a favor
de una expansién de la autonomia regional, lo que en Alemania se traduciria,
en primer término, e¢n una limitacién de la imbricacidn politica entre la Fe-
deracion y los Ldnder.

* * *

Recientemente ha sido publicada la segunda edicién revisada de una
obra colectiva que, editada por el profesor de Ciencia politica de la Universi-
dad de Tubingen Hans-Georg Wehling (3), ofrece, al tiempo que una presen-
tacion mas o menes detallada de cada uno de los Ldnder alemanes atendien-
do a sus fundamentos geograficos e historicos, tradiciones politicas, estruc-
tura econdmica, componentes politico-constitucionales, partidos, sistemas
clectorales, organizacidn administrativa, etc., también una serie de contribu-
ciones mas generales a cargo de destacados politdlogos sobre la formacion,
desarrollo y actual configuracion del Federalismo aleman, con sus proble-
mas mas acuciantes y propuestas de reforma, sobre las que prestaremos aqui
especial atencion.

En el capitulo que abre el libro, Hartmut Klatt (4) parte de la constata-
cion de que en la Repiblica Federal de Alemania se ha producido un fend-
meno de unitarizacion (Unitarisierung) del Estado federal, caracterizado por
Konrad Hesse a comienzos de los aios sesenta con ¢l nombre de «Estado fe-
deral unitario», cuyo fundamento esencial radicaba en la pretension de crear
condiciones de vida uniformes ¢n la totalidad del territorio nacional. Ello su-
puso en la practica que las materias objeto de la legislacion concurrente (por
su cuantia la mas importantes con diferencia) fueran reguladas exhaustiva-
mente por la Federacion, sin dejar margen a los Ldnder para establecer su
propia normativa en esos campos materiales. A esa situacién se intentd sin
demasiado €xito poner frenc con la reforma constitucional de 1994. No obs-
tante, tampoco se ha de perder de vista que ese afan uniformizador no sélo
es producto de la amplia normativa federal, sino también de las propias re-
gulaciones coordinadas de los Ldnder

En consonancia con este proceso homogeneizador, practicamente desde
la misma fundacién de la Repliblica Federal de Alemania en 1949, se puede
apreciar una preocupacion creciente de los Ldnder por aumentar su influen-

(3) Hans-Geors WenLiNG [ed.]: «Die deutschen Lindern (Geschichte-Politik-Wirts-
chaft), Leske+Budrich, Opladen, 2°. ed., 2002.

(4) Hartmut KraTtr: «Reformbedirftiger Foderalismus in Deutschland? (Beteili-
pungsfoderalismus versus Konkurrenzfoderalismus)», en H.-G. WenLING [ed ], op. cit. (np 3).

335



RECENSIONES

cia sobre la politica federal a través de sus derechos de colaboracién en el
Consejo Federal. Este fenémeno se conoce con el nombre de Federalismo
participativo (Beteiligungsfoderalimus) y experimento en la praxis politica
una expansion continua con el beneplacito de los propios Linder. Entre los
factores favorecedores de este proceso cabe mencionar ¢l constante incre-
mento del nimero de leyes federales necesitadas del asentimiento del Con-
sejo Federal asi como la reforma de la Constitucion financiera de 1969 con
la introduccién de las tareas comunes y de la financiacidon mixta, momento
éste que se puede considerar fundacional del llamado «Federalismo coopera-
tivon [Henke, K. / Schuppert, G. F.. Rechtliche und finanzwissenschafiliche
Probleme der Neuordnung der Finanzbeziehungen von Bund und Léndern
im vereinten Deutschland. Baden-Baden, 1993].

Frente a este «Federalismo cooperativon, son cada vez mds las voces que
reclaman un modelo competencial de Estado federal que parta de la autono-
mia de los Ldnder, no sélo desde un punto de vista juridico-piblico (es decir,
desde la perspectiva de las competencias) sino también econdémico (esto es,
desde la perspectiva del cumplimiento de las tareas plblicas con recursos
propios), lo que significaria, entre otras cosas, una cierta disposicion por
parte de los Ldnder de autonomia juridica en relacion con la legislacidén im-
positiva y una dotacion financiera adecuada para el cumplimiento de aque-
llas tareas que les sean transferidas.

Mis alld de la pura teoria, se han de cumplir una serie de condiciones
marco que hagan viable la consecucion de este modeio de Federalismo com-
petitivo, entre las que necesariamente s¢ encuentran las siguientes:

1. El objetivo no es la uniformidad, sino la pluralidad o diferenciacion
regional de las condiciones de vida de acuerdo con las preferencias de las
respectivas poblaciones de cada Estado miembro y de los demas destinata-
rios (contribuyentes, empresarios, etc.); el objetivo tampoco es la concurren-
cia entre los diferentes Ldnder en si misma considerada, sino mas bien la op-
timizacion de la actuacion piblica en interés de las personas, la moderniza-
¢ion de cada uno de los Linder individualmente considerados, el fomento de
la innovacion en el campo politico y econdmico, asi como acercar a los ciu-
dadanos la solucién de los problemas. Condicidn insoslayable para la conse-
cucién de estos objetivos es la aceptacion de condiciones de vida solo equi-
valentes (no uniformes, por tanto), lo que puede significar diferencias pres-
tacionales o mmpositivas de Land a Land.

2. Solo puede formentarse la competencia en el terreno politico v eco-
nomico entre unidades organizativas estatales diferentes desde el punto de
vista de la superficie y de la poblacion cuando desde un principio existe un
cierta igualdad de oportunidades {desde la perspectiva de la capacidad eco-
nomica y financiera, por ejemplo).
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Entre las medidas a tomar para la creacion de un modelo competitivo
como el que se propone cabe destacar las que siguen a continuacion:

— Devolucion de las competencias de la Federacion a los Lander y dis-
posicién por parte de éstos de una capacidad financiera suficiente para el
cumplimientos de las tareas asociadas a esas competencias sin necesidad de
ayudas econémicas por parte de la Federacion o de otros Ldnder

— Reparto de tareas entre la Federacion y los Lédnder bajo [a estricta ob-
servancia del principio de conexion en lo relative al reparto de las cargas
(vinculacion entre la carga de los gastos o de las tareas y los ingresos).

— Derecho legislativo impositivo de los Linder (bastaria con un derecho
de participacion en alguno de las clases de impuestos mas flexibles y pro-
ductivos como, por ejemplo, el impuestos sobre la renta; ello no sélo abriria
la posibilidad a los Lénder de poder determinar también desde el lado de los
ingresos su propio presupuesto, sino que ademas fortaleceria la responsabili-
dad de la mayoria de gobierno de los Lander frente a los electores respecto
de la politica que practica, al no poder en adelante responsabilizar a la Fede-
racion de las consecuencias negativas de su gestion politica).

— Desconcentracion de las competencias y finanzas comunes de la Fe-
deracién y de los Ldnder, es decir, «deconstruccion» (en lugar de fomento)
del Federalismo cooperativo en interés de la autonomia de los Lénder, lo que
no significa tampoco el establecimiento de una suerte de «Federalismo diso-
ciativon («separativer Féderalismus»), pues las formas de cooperacion en-
tre los diferentes actores federales y de los Lédnder han de seguir existiendo
para la mejor realizacion del interés general del Estado.

— Separacién de las competencias mancomunadas, incluidos los im-
puestos comunes (que la Federacion regule legislativamente los impuestos
federales y los Ldnder los impuestos de Land).

— Supresion de la financiacion mixta del art. 104a.4 LFB y de las ayu-
das financieras de la Federacion a los Lédnder

— Una reforma del Federalismo participativo presupone también una
nueva ordenacion de las competencias del Consejo Federal (en concreto, los
amplios derecho de colaboracion del Consejo Federal en la legislacion fede-
ral han de ser restringidos).

Desde una posicidn mas matizada aunque similar a la sostenida por Hart-
mut Klatt, Martin Grofle Hiittmann (5) parte de la tesis de que la «Constitu-
cidn» del Estado federal aleman, antes que nada, es expresion de la concu-

(5) MarTiN GrOsE HUTTMANN: «Die foderale Staatsform in der Krise? (Die dffentliche
Debairt um Cheques and balances im deutschen Faderalismusi», en H.-G. WEHLING [ed.], op.
cit. (np 3).
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rrencia de diferentes modelos de Federalismo. Hasta ¢l momento predo-
minaba en la teoria y en la praxis politica el concepto de «Federalismo coo-
perativor, si bien cada vez se discute mas la alternativa del «Federalis-
mo concurrente» como modelo que sirve de orientacién y medida para una
reforma fundamental del actual sistema federal y que puede dar la pauta de
la capacidad de supervivencia del Estado federal aleman a nivel europeo e
internacional.

Son numerosos los motivas que desde un punto de vista tedrico justifi-
can o legitiman la existencia de un sistema federal: acercar la solucion de
los problemas al lugar en donde se producen y la toma de las decisiones a
los ciudadanos; repartir las tareas y las responsabilidades politicas entre di-
ferentes niveles, con el consiguiente desahogo que ello significa para las
instancias centrales; aumentar las posibilidades de compromiso democrati-
co; posibilitar la proteccion de las minorias; fomentar la competencia eco-
ndmica, cultural y politica; facilitar la integracion de sociedades caracteri-
zadas por la heterogeneidad confesional, lingiistico-cultural, socio-econd-
mica y politica; ofrecer proteccidn frente al centralismo y complementar el
clasico reparto horizonral del poder en las democracias liberales entre le-
gislativo, gjecutive y judicial por medio de una separacion vertical de los
poderes entre ¢l Estado central y las subunidades territoriales [ Vid. Kilper,
H. / Lhotta, R.: Féderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, Opla-
den, 1996, pags. 58 ss.).

No obstante, también son frecuentes las criticas al funcionamiento del
llamado Federalismo «realmente existente». En Alemania, la mayoria apun-
tan en la misma direccion: el Federalismo cooperative y la correspondiente
imbricacion politica y administrativa, que supone un alto grado de interde-
pendencia entre la Federacion y los Ldnder en lo relativo a la planificacion,
adopcton de decisiones y ejecucion de medidas politicas. Precisamente esa
imbricacion politica ha aumentado considerablemente en los ultimos tiem-
pos como consecuencia del afan de llegar a un alto grado de homogeneidad
y «uniformidad de las condiciones de vida», asi como, tras la reunificacion
alemana, a causa de la debilidad financiera de los cinco Lédnder de la antigua
Republica Democratica que llevé a que la Federacion tuviera que compro-
meterse financieramente de manera superior con esos Ldnder. A ello hay que
afiadir la modificacion de las tareas piablicas que se ha producido en los ulti-
mos decentos, asi como la «europeizacidny del Federalismo aleman. Un alti-
mo aspecto a mencionar aqui, que aclara también el asombroso incremento
de la imbricacién politica, s que la misma con frecuencia favorece los inte-
reses de los Gobiernos y administraciones de la Federacidn y de los Léinder,
en ¢l sentido de que la pérdida de competencias de estos se ve compensada
por ¢l incremento de las posibilidades de participacion de sus Gobrernos, a
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través del Consejo Federal, en la formacion de la voluntad federal; ademas,
la imbricacién politica permite que los actores politicos de la Federacién y
de los Linder puedan presentarse como coparticipes de los éxitos logrados,
mie¢ntras que en ¢l caso de los fracasos siempre pueden desplazar la respon-
sabilidad hacia el otro nivel.

Un reproche ya cléasico al Federalismo aleman es que la mencionada im-
bricacion politica conduce hacia una centralizacion en el sentido de que cada
vez mas competencias y capacidades impositivas de las unidades inferiores
(Lander y Municipios) son transferidas al nivel del Estado central, con la
consiguiente lesion que ello supone para el principio de subsidiariedad y de
autonomia regional y local. Frente a esta tesis se puede argumentar que la
tendencia a la centralizacién se vio compensada por una creciente participa-
cidn y vinculacién de los Léinder en la politica federal. Como resultado de
ello, tos mas perjudicados en este proceso no fueron tanto los Lédnder en si
mismo considerados y menos aun sus Gobiernos sino mas bien los Parla-
mentos de los Ldnder Esto conduce, logicamente, a la objecidn de que la
imbricacion politica deniva en un déficit democratico del Federalismo
aleman.

Este concepto de «imbricacion politican («Politikverflechtungs), objeto
constante de criticas, fue formulado por vez primera por Fritz Scharpf en un
trabajo de 1985 en el que comparando las semejanzas estructurales del Fede-
ralismo aleman y del sistema comunitario europeo, llegd a fa conclusion de
que en ambos con frecuencia se alcanzan resultados politicos que no son op-
timos porque, por un lado, las decisiones que se adoptan en 1os niveles supe-
riores dependen del consentimiento de los Gobiernos de los niveles inferio-
res y, por otro, porque ese consentimiento ha de ser unanime o casi unanime
[F. W. Scharpf: «Die Politikverflechtungs-Falle: Europdische Integration
und deutscher Foderalismus im Vergleichw, en: Politische Vierteljahres-
schrift, 26, 1985].

Otro aspecto que no se puede desdefar y que ayuda a entender la llama-
da crisis del Federalismo aleman es el que se refiere al sistema competitivo
de partidos en el Estado federal. Gerhard Lehmbruch, en su anélisis de 1976
de esta cuestion, puso de relieve como el sistema politico de la Republica
Federal de Alemania se caracteriza por haber sufrido una ruptura estructural
(Strukturbruch) historica que se manifiesta en la diferencia existente entre
las reglas de decision que dominan en ¢l Estado federal, por un lado, y en el
sistema de partidos, por el otro: mientras que en este ultimo ocupan un pues-
to central la competicion politica y la regla de la mayoria, en el Estado fede-
ral, por ¢l contrario, la cooperacion, el consenso y las posibilidades recipro-
cas de veto constituyen las condiciones marco del proceso de decision. La
consecuencia de esta ruptura estructural es que ambos principios de regula-

339



RECENSIONES

cion de los conflictos se bloquean reciprocamente, lo que quedé patente en
los afios setenta cuando el Gobierno social-liberal de Bonn cohabitaba con
una mayoria cristiano-demdacrata en el Consejo Federal y la clasica compe-
tencia partidista no siempre pudo ser sustituida por una suerte de «coalicidn
de todos los partidos», marcada por el consenso y €l compromiso en lugar
del conflicto y la regla de la mayoria con ¢l fin de poder llevar a efecto los
programas politicos (necesitados el consentimiento del Consejo Federal)
[Lehmbruch, G.: Parteienwettbewerb im Bundesstaar, Stuttgart u.a., 1976,
pag. 124].

La critica al Federalismo cooperativo fue haciéndose cada vez mas patente
y asi a partir de mediados de los afios noventa predomina en la discusion pu-
blica la opinion de que el Estado federal y sus instituciones se encuentran ¢n
crisis v que la salida mas apropiada pasa por acentuar la autonomia de los
Léiinder vy de la competencia federal. Se habla, pues, de la necesidad de un
cambio de paradigma (del Federalismo cooperativo predominante desde fines
de los afios sesenta al Federalismo competitivo o concurrencial), pero no tanto
de una modificacion radical del sistema que suponga la supresion del modelo
federal por otro de corte mas centralista. Las reformas o correcciones institu-
cionales o de caracter mas ideal en un Estado federal son, por tanto, tan nor-
males come imprescindibles. En la Republica Federal de Alemania ello se
pone claramente de manifiesto en la incesante blisqueda de un «equilibrio fe-
deral» entre la Federacién y los Ldnder asi como en la constante discusion so-
bre el reparto «correcto» de competencias y recursos y la «idoneidad» de la
compensacion financiera entre ambos niveles estatales.

Gerhard Lehmbruch (6), por su parte, comienza su contribucion ponien-
do especial énfasis en la funcién de separacion y limitacidn reciproca del po-
der atribuida historicamente al Federalismo. Funcién que hoy en dia, y pese
al consabido proceso unificador del Estado federal alemain, sigue estando
plenamente vigente y que incluso se ha visto fortalecida gracias a la crecien-
te colaboracion entre los Léinder No obstante, lo que si se ha producido es
una transformacion en la manera de actuar esa separacion de poderes, que
ahora, y como consecuencia precisamente del proceso uniformizador men-
cionado, no es tan efectiva desde el punto de vista de la division vertical,
sino mds bien desde la perspectiva de un reparto horizontal del poder entre el
Gobierno y la mayoria gubernamental, por un lado, y 1a oposicidn parlamen-
taria, por el otro, asi como entre la Dieta Federal y el Gobierno Federal, por
una parte, y el Consejo Federal, por la otra.

(6) GERHARD LenmarucH: «Fdderalismus als entwicklungsgeschichtlich geronnene Ver-
teilungsentscheidungen (“History matter ")», en H.-G. WEHLING [ed.], op. cit. (np 3).
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El Federalismo aleman, asi como cualquier otra estructura de este orden
(e! Estado unitario, por ejemplo), es el resultado de prolongados conflictos
histdricos en los que se han ido buscando acuerdos o' compromisos, funda-
mentalmente sobre el reparto del peder y de los recursos. Una vez que se ha
alcanzado una distribucion estable a este respecto la misma tiende a perdurar
a lo largo del tiempo, de siglos incluso. Esto es aplicable tanto a la organiza-
cién centralista del Estado francés, como al Estado unitario inglés, como al
Federalismo suizo. Las transformaciones que se estan produciendo cn el
seno de estas organizaciones estatales (la descentralizacidn francesa de los
altimos dos decenios o la devolution of powers a Escocia y Gales en Gran
Bretafia, por ejemplo) no han llegado a cuestionar seriamente las bases sobre
las que las mismas se asientan. Esta tendencia a 1a perduracidn de las organi-
zaciones estatales fruto de un complejo proceso de desarrollo histérico, para
la que los sociologos en Alemania han «inventado» el descriptivo término
«Pfadabhdngigkeit» o «dependencia del camino [hasta ahora recorrido]»,
también se puede predicar del Federalismo aleman, que se concibe como un
mecanismo que se puede modificar como si se tratara de una picza de inge-
nieria. Es significativo, asi que sélo en épocas de graves cnisis (después de
conflictos bélicos, fundamentalmente) se hayan podido acometer reformas
mas radicales del sistema federal aleman. La dificultad de corregir esas deci-
siones sobre ¢l reparto del poder fruto del desarrollo histérico deniva del he-
cho de que para alcanzar las mismas se han visto involucrados muchos acto-
res, a quienes sera muy dificil poner de acuerdo otra vez para buscar un nue-
vo compromiso. De ahi que, en todo caso, lo que se propongan y realicen
sean correceiones de segundo orden que no cuestionan el marco general de
las decisiones basicas.

El hoy en dia tan criticado proceso de unificacion es un fendomeno anti-
guo que encuentra sus raices en el momento mismo de la fundacion del
[mperio aleman en 1871, cuando el Estado central ya atraia hacia su 4mbi-
to de regulacion amplias materias objeto de la llamada legislacion concu-
rrente (denominacion que como tal fue introductda por la ciencia juridica
de la época pese a ser desconocida en la Constitucién imperial de 1871; no
obstante, de hecho se consideraban incluidas en ese concepto las materias
previstas en ¢l art. 4 de la Constitucion). La pérdida de posibilidades de
configuracion legislativa autonoma que supuso para los Linder ese proce-
50 homogeneizador fueron compensadas con la atribucion a los mismos de
la mayoria de las competencias ¢jecutivas y por medio, también, del incre-
mento del grado de participacion en la formacién de la voluntad federal a
través, sobre todo, del Consejo Federal. La interdependencia entre el repar-
to competencial y la influencia del Consejo Federal queda patente de esta
manera.
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También en ¢l dambito de la Constitucion financiera s¢ manifiesta ¢sa
enorme dificultad de acometer reformas sustanciales del sistema. Los com-
promisos que en su momento se alcanzaron tienden a perdurar con pequenas
reformas. Un intento de modificacion radical del modelo habria de satisfacer
a todos los implicados para poder ser llevado a efecto. Al igual que en el
caso de las competencias legislativas, también en el de las relaciones finan-
cieras federales se demanda una desconcentracion de las mismas basada en
el principio de la «equivalencia fiscal»: que cada nivel pueda financiera sus
respectivas tareas con fuentes impositivas propias.

La contribucion de Ursula Miinch (7) se centra de manera destacada en
la participacion de los Ldnder en la politica global a través del Consejo Fe-
deral, como reflejo primero del llamado «Federalismo participativo» («Be-
teiligungsfoderalismusy) y presenta este modelo a la luz de otros sistemas
igualmente federales en los que rige de manera destacada el principio de se-
paracion entre las competencias de los diferentes niveles y en los que los
Estados miembras ostentan por si mismaos un buen nimero de competencias
legislativas relevantes, como en Estados Unidos de América (aunque de ma-
nera atenuada a partir de los afios treinta, en que s¢ sobreponen técnicas pro-
pias del Federalismo cooperative) o Suiza.

La mayor parte de las muchas criticas que se han expresado en contra de
este modelo de Federalismo participativo (conduce a una falta de transparen-
cia, a la irresponsabilidad de los actores politicos, a la evitacién de las rela-
ciones competitivas, es enemigo de la innovacion, etc.) tienen como gje cen-
tral de las mismas al Consejo Federal y, en concreto, al hecho de que hoy en
dia mas de la mitad (alrededor del 60 por 100) de las leyes federales requie-
ran el consentimiento de éste para poder ser aprobadas, lo que, dado el siste-
ma de partidos imperante, cuando la mayoria parlamentaria de la Dieta Fe-
deral y la del Consejo Federal no coincidan, se han alcanzar compromisos
entre los partidos mayoritarios en cada una de las Camaras para sacar ade-
lante el proyecto de ley en cuestidn. En tales supuestos, cabe la posibilidad
de utilizar interesadamente el Consejo Federal para practicar una politica de
blogueo.

Los criticos de este modelo de «Federalismo participativo» proponen
una reforma del mismo en virtud de la cual los derechos de intervencion del
Consejo Federal en la formacion de la voluntad nacional se vean limitados a
favor de un fortalecimiento del modelo de «Federalismo configurativon
(«Gestaltungsfoderalismus»), de modo que en lugar de que sean los Gobier-

(7)  UrsuLa Munch: «Vom Gestaltungstoderalismus zum Beteiligungsfaderalismus (Die
Miawirkung der Linder an der Bundespolitik)s, en H.-G. WEHRLING [cd.], op. cir. (np 3).
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nos de Land los que puedan participar tan ampliamente en [a politica federal,
sean los Parlamentos de Land los que por si mismos en amplios campos
competenciales puedan determinar su propia linea de actuacién politica. Ello
conduciria a una concurrencia entre todos los Ldnder en busca de la mejor
solucion prestacional o estructural para los problemas politicos y preocupa-
ciones de sus ciudadanos. No obstante, un cambio asi de paradigma requiere
tantas reformas bésicas que hoy por hoy son minimas las posibilidades de
llevarlo a efecto.

Otros ejemplos significativos de imbricacion institucional de la Federa-
cion y los Ldnder al margen del Consejo Federal son las llamadas «Represen-
taciones de los Ldnders en la capital federal, a la cabeza de las cuales se en-
cuentra un mandatario —o bien como ministro o bien como alto funcionario
con rango de secretario de Estado—, y cuya labor fundamental consiste en ha-
cer valer los intereses de los Lénder ante la Federacion y velar por la posicién
de aquél en la estructura federativa de la Republica Federal. Su funcién pri-
mordial es recopilar informacion sobre todo aquello que pueda ser de interés
para su Land, de ahi que deban observar con mucha atencion las evoluciones
de los diferentes 6rganos federales, para lo que ios contactos personales son de
gran utilidad. Asimismo, las relaciones cotidianas de cooperacion y coordina-
cion de las administraciones de la Federacion y de los Linder se materializan
por medio de muy variadas Comisiones de rango ministerial.

Estas amplias facultades de colaboracion de los Lénder alemanes en la
legislacién federal asi como la dependencia de la Federacion de la actividad
ejecutiva de los Ldnder tiene como consecuencia que ambos niveles politi-
cos se necesiten reciprocamente de manera mas acentuada en el sistema fe-
deral aleman que en otros modelos federativos. Ello obliga a todos a practi-
car una politica de planificacion anticipada, de informacion y, en definitiva,
de busqueda de compromisos. Los actores del nivel federal han de crear las
condiciones necesarias para que la colaboracion de los Ldnder en la politica
federal no derive en una paralizacion politica y en un atasco de las propues-
tas de reforma (Reformstau), sino en un modo de solucionar los conflictos
basado en la division de poderes y orientado por el afin de consenso.

Como ya se ha anunciado mas arriba, otra de las grandes cuestiones con
que tiene que [idiar un sistemna federal es la relativa a [a compensacién finan-
ciera entre los Lidnder o, mas genéricamente, la que se engloba bajo el térmi-
no «Constitucion financicra». Precisamente de ello se ocupa la contribucion
de Wolfgang Renzsch (8).

(8) WoLraang REnzscH: «Der* Streit um den Finanzausgleich (Die Finanzverfassung
als Problem des Bundesstaates)», en H.-G. WenLING [ed.], op. cit. (np 3).
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El gjercicio de las tareas publicas —sean legislativas o ejecutivas— va
indisolublemente asociado a la asuncion de una serie de gastos. Toda distri-
bucidon de competencias precisa, pues, de la correspondiente regulacion del
reparto de las cargas econdmicas y, en consonancia con ello, de una division
de las fuentes y rendimientos impositivos. Desde una perspectiva ideal, de-
beria existir una correspondencia entre la distribucidn de las cargas y el re-
parto de los ingresos financieros, sin embargo, no siempre sucede asi. En la
Repuiblica Federal de Alemania, a causa de la «division funcional de las ta-
reasrp ¥ de la creciente «imbricacion politica» entre la Federacidén y los
Ldnder, €stos no se encuentran (o solo de manera muy limitada) en situacién
de determinar por si mismos sus ingresos y gastos.

Esa «diviston funcional de las tareas» («funktionale Aufgabenteilung»)
significa que la legislacién y la ejecucién en amplios campos materiales de
la politica interior y financiera (p. €j., la politica social ¢ de investigacion)
no estan atribuidas en exclusiva a la misma entidad estatal, de tal modo que,
por lo general, mientras que la Federacion es la competente para legislar, a
los Léinder les compete la ejecucion de las leyes federales. De esta manera,
la actividad de las administraciones de Land estan en gran parte determina-
das ya por las decisiones del legislador federal y, sin embargo, la responsabi-
lidad financiera, salvo excepciones (art. 104a.2-4 LFB), incumbe a la orga-
nizacion estatal competente para la ejecucion de las leyes federales, es decir,
a los Ldnder (art. 104.1 LFB).

De esta forma, mientras que la actividad y los gastos de los Lédnder son
fijados predominantemente por medio de la legislacion federal, la igualdad
ante la ley (art. 3.1 LFB) y el principio del Estado social (art. 20.1 LFB), por
su parte, demandan frente a los ciudadanos una ejecucion igualitaria de las
leyes federales, con lo que la amplia equiparacion de las condiciones de vida
en diferentes partes de la (antigua) Repiblica Federal es menos consecuen-
cia de estas disposiciones constitucionales tan discutidas que postulan la
«creacibn de condiciones de vida equivalentesy (arnt. 72.2 LFB) o la preser-
vacion de la «uniformidad de las condiciones de vida en el territorio federal»
(art. 106.3 nim. 2 LFB) que del reparto funcional descrito: cuanto mas y con
més detalle sean reguladas las condiciones de vida por la Federacidn, més
uniformes legaran a ser.

En todo caso, de lo que se trata es de garantizar que los Lander financie-
ramente se encuentren en situacion de poder cumplir eficazmente con las ta-
reas que tienen encomendadas. Uno de los instrumentos de que se dispone
para conseguir esa solvencia financiera de los Ldnder es ¢l tlamado «proce-
dimiento de compensacion financiera», el cual es objeto constante de criti-
cas por perseguir una alta equiparacion de la capacidad financiera de aque-
llos, sin tener en cuenta que esto es consecuencia directa del mandato de lle-
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var a efecto un cumplimiernto equivalente de las tareas en todos los Ldnder.
Ademas, la reforma de un instrumento asi es harto compleja, pues cada regu-
lacion legal que afecte al reparto de las cargas y los impuestos entre la Fede-
racién y los Lander precisa del consentimiento del Consejo Federal, con lo
que solo podra ser acometida si previamente se ha llegado a un acuerdo entre
ambos niveles estatales.

La actual configuracion de la Constitucidn financiera y del sistema im-
positivo proviene de la reforma constitucional de 1969 que, entre otros, per-
seguia los siguientes objetivos:

— elimtnar la problemitica financiacion de las tareas comunes por parte
de la Federacion y sustituirla por unas tareas comunes claramente reguladas
y previsibles y por la participaciéon financiera de la Federacion en determina-
das tareas de los Ldnder,

— organizar la gestion de determinados impuestos conjuntamente enire
la Federacion y los Ldnder (los llamados «impuestos comunes»: [mpuesto
sobre la Renta, Impuesto de Sociedades e Impuesto sobre transacciones co-
merciales} por medio de una «gran union fiscaly («grofler Steuerverbundy),

— v, por titimo, asegurar mejor la capacidad prestacional de los Lander
financieramente débiles por medio de una compensacion financiera intensi-
ficada y simplificar el sistema.

Esta reforma constitucional, plasmacién normativa del llamado «Fede-
ralismo cooperativon, pretendia alcanzar una cooperacion reforzada de la
Federacion y los Ldnder en la realizacion de sus tareas. En concreto, ello
significaba que las tareas de Land respecto de las que existiese un interés
federal en su cumplimiento uniforme y que estuviesen por encima de la ca-
pacidad de los Ldnder debian ser en el futuro planificadas y financiadas
conjuntamente, quedando, en todo momento, en manos de los Ldnder su
gjecucion,

La valoracién que a juicio de Renzsch merece este sistema impositivo y
de compensacién financiera es, pese a numerosos aspectos criticables, alta-
mente positiva. Antes de la reunificacion se habia conseguido en la Republi-
ca Federal de Alemania un grado de homogeneidad en la satisfaccién de las
prestaciones sociales dificilmente alcanzable en los Estados unitarios. Por
medio del instrumento de la Constitucién financiera se impidié que las re-
giones mas débiles devinieran aun mas pobres y que fueran desplazadas del
desarrollo econdémico. Y lo mismo cabe esperar de la «reconstrucciony de
los nuevos Léinder. En tal sentido, se puede afirmar que la estabilidad politi-
ca de la Republica Federal en no pequefia medida deriva de las previsiones
de la Constitucion financiera.

No obstante, desde diversos sectores se ha reclamado una reforma del
sistema de compensacién financiera. Merece destacar a este respecto el re-
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curso interpuesto por los Ldnder de Baden-Wiirttemberg, Baviera y Hessen
ante ¢l Tribunal Constitucional Federal con el fin de conseguir rebajar las
cuantias de las obligaciones de los Ldnder pagadores a favor de los percep-
tores por considerarlas excesivas. En su Sentencia de 11 de noviembre de
1999, aunque el Tribunal no acepto las reclamaciones de los recurrentes, si
demandé que la ley de compensacion financiera fuera examinada con el fin
de proceder a su revision. A raiz de esta Sentencia y tras las negociaciones
oportunas, finalmente fuc aprobada en 2001 la Ley medida sobre compensa-
cion financiera demandada por el Tribunal, en la que se trata de dar respues-
ta a algunas de las cuestiones mas acuciantes en esta nueva etapa posterior a
la reunificacion alemana. Entre ellas, se puede destacar el Segundo Pacto de
Soltdaridad que pretende garantizar hasta 2019 una serie de asignaciones fi-
nancieras de la Federacion a favor de los nuevos Ldnder

No obstante, una verdadera modemizacion del orden financiero faderal
solo es realizable en Optimas condiciones s1 previamente se procede a una
revision basica del reparto de tareas en el Estado federal, esto es, definir qué
cuestiones sociales basicas deben ser acometidas y financiadas unitariamen-
te a nivel federal y qué otros ambitos materiales han de dejarse en manos de
los Ldnder porque puedan regularse eficazmente de manera diferenciada.
Solo una revision de la definicion de las tareas que persiga el objetivo de
ampliar los margenes de actwacion de los Ldnder permite acometer una re-
forma financiera de alto calado. El reto estd en superar las dificultades que
un sistema de partidos como ¢l aleman, con sus intrinsecas tendencias cen-
tralistas, presenta para proceder a una descentralizacion y diferenciacion re-
gional.

En el trabajo que cicrra el libro objeto de este comentario, Thomas Fis-
cher (9) ofrece un estudio critico de la posicion en que se encuentran los
Linder en la escena intemacional y, muy particularmente, ¢n el seno de la
Union Europea. Sin animo de realizar un analisis detallado de su contenido,
si interesa destacar aqui algunas cugstiones interesantes. Asi, por lo que se
refiere al primero de los puntos mencionados, es el art. 32 LFB la norma cla-
ve del reparto de las competencias entre la Federacion y los Linder en este
ambito del poder exterior. En su apartado primero se declara «cosa de la Fe-
deraciony («Sache des Bundes») el mantenimiento de las relaciones con los
Estados extranjeros. En tal sentido, el art. 32 LFB constituye una norma juri-
dico-constitucional especial en relacion con la regla general de reparto com-
petencial del art. 30 LFB, que atribuye el ejercicio de las facultades estatales

(%)  THomas FiscHer: «Die AuBienbezichungen der deutschen Linder als Ausdruck “per-
forierter” nationalstaatlicher Souveranitit? (Transfoderalismus zwischen Kooperation und
Konkurrenz)y, en H.-G. Weniive [ed.], op. cir. {np 3).
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y ¢l cumplimiento de las tareas publicas en primer lugar a los Lander. salvo
disposicion en contrario de 1a Ley Fundamental. No obstante, en ¢l apartado
tercero de ese art. 32 LFB se matiza esta afirmacion general y se prevé asi la
posibilidad de que también los Ldnder puedan celebrar tratados internacio-
nales en el terreno de sus competencias legislativas exclusivas con el con-
sentimiento del Gobierno Federal.

De acuerdo con la opinion mayoritaria en la doctrina, la atribucién com-
petencial del art. 32.1 LFB a la Federacién no sélo es muy amplia, sino que
incluso funda una presuncidén competencial gencral a favor de ta Federacion
de signo contrario a la del art. 30 LFB. A favor de una extensa competencia
nica de la Federacion en la politica exterior habla el hecho de que finalmen-
te solo la Republica Federal, en tanto que Estado global, es «Estado en el
sentido del Derecho internacional». La estatalidad propia de los Lénder ha
de quedar, por tanto, limitada a la cuaiidad de «Estados en el sentido del De-
recho publico [interno}». Sin embargo, este modelo ideal de monopolio de
las relaciones exteriores por parte de la Federacion se vio significativamente
modificado a partir de la revision constitucional de 1992 y la consiguiente
introduccion del nuevo art. 23 LFB, en virtud del cual se garantizan constitu-
cionalmente importantes derechos de colaboracion de los Ldnder en la
Unién Europea. Con todo, ya desde los ahos setenta se habia podido com-
probar que la imagen de la unidad estatal de la actividad exterior en numero-
sos Estados federales no era sino una ilusion, pues era posible observar una
creciente actividad de ese tipo también entre las partes integrantes de ese
Estado global.

Desde 1957 el desenvolmiento de las relaciones entre la Federacion y los
Léinder en ¢l &mbito exterior no se puede comprender sin prestar atencion al
Convenio celebrado por aquéllos relativo al derecho sobre la celebracion de
tratados internacionales (Convenio de Lindau). En el mismo se establece
que aquellos tratados internacionales que pretenda celebrar el Gobiemo Fe-
deral que afecten a las competencias exciusivas de los Linder requieren ne-
cesariamente ser comunicados previamente a €stos y, ademas, para su apro-
bacion precisan del consentimiento de cada Land individual. Si unicamente
afectasen a intereses esenciales de los Ldnder sin que, por ello, se tratase de
competencias exclusivas suyas, dnicamente existe un deber de informacion
por parte de la Federacion.

El creciente significado de la representacidn de los intereses de los
Léinder en el extranjero y los procedimientos de actuacion enunciados en el
Ambito de las relaciones internacionales, junto con otros muchos, especial-
mente en el campo de la actuacion politica comunitaria, constituyen un
ejemplo mas de hasta qué punto la tantas veces mencionada imbricacion po-
litica (Politikverflechtung) impregna el modo de relacion entre la Federacidn
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y los Ldnder y ponen una vez mas de relieve la necesidad de acometer una
reforma del sistema federativo de la Republica Federal orientada por crite-
rios de separacion competencial mas claros y que, sobre todo, suponga una
devolucién de protagonismo a los Parlamentos de los Ldnder en perjuicio de
la hoy sobredimensionada importancia de los Gobiemos de los mismos, que
tantas dudas plantea desde el punto de vista del principio democratico.

Esbozados de la manera vista algunos de los aspectos csenciales que se
tratan en los libros objeto de reflexion en estas paginas, @ modo de conclu-
sion se puede hacer hincapié en lo que ya se anunciaba en el titulo de este
trabajo: «El Estado federal en crisis». Pero no el Estado federal modélico,
abstraccion que a causa de sus multiples y variadas manifestaciones carece
de verdadero interés en tanto que objeto ideal de estudio, sino un Estado fe-
deral muy concreto, en este caso, la Republica Federal de Alemania.

Hemos aprendido, pues, que cada Estado federal es dnico y que como
tal, en su especificidad, ha de ser estudiado. La teorizacion del Estado fede-
ral, por tanto, que entronque con determinados principios extrajuridicos con
la intencion de ofrecer después criterios de anélisis validos del supuesto in-
dividual, esta de antemano condenada al fracaso. Sélo una teoria positiva del
Estado federal enraizada en el Derecho constitucional vigente tiene visos de
prosperar. A tal efecto, aunque la Ley Fundamental de Bonn no define expli-
citamente lo que es el Estado federal aleman, si es posible extraer un con-
cepto aproximado de éste a partir de la suma de cada una de las disposicio-
nes constitucionales individuales que se refieren a las relaciones entre la Fe-
deracion y los Ldnder.

Aun cuando sea factible una diferenciacion entre concepto y principio
del Estado federal, en tanto que sélo de este 0iltimo se pueden extraer dere-
chos y obligaciones concretas, mientras que el concepto (inicamente repre-
sentaria una ayuda para la clarificacién del significado de determinadas ex-
presiones lingiiisticas presentes en la Constitucion federal, lo cierto es que
ambos se encuentran proximos y suelen ser empleados como sinénimos. En
todo caso, también el principio federal se ha de obtener por medio de un pro-
ceso de induccidn del significado de determinadas exigencias constituciona-
les, entre las que cabe mencionar la doble cualidad estatal de la Federacion y
los Ldnder, la colaboracién de los Linder en la politica federal a través del
Consejo Federal, la necesidad de un minimo de homogeneidad entre los 6r-
denes constitucionales de la Federacion y los Léinder, €l principio de untdad
de la accion exterior y las relaciones de cooperacion entre la Federacion y
los Lénder inspiradas en el principio de lealtad federal.
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Es la Ley Fundamental de Bonn, en este caso, por consiguiente, la que
nos da las pautas para comprender, al menos de manera principial, los rasgos
identificadores del cardcter federativo del Estado aleman, y no una presunta
teoria general del Estado federal que desde el olimpo de su abstraccion irra-
die claridad sobre la concreta forma de organizacion territorial del poder en
Alemania.

Aceptada la validez de estas premisas, conviene llamar de nuevo la aten-
cion sobre la necesidad de evitar la prision del nominalismo e ir mas alla en
el debate politico. Las polémicas sobre el nombre y apellidos que se han de
dar a una concreta entidad estatal ocultan la verdadera sustancia de la discu-
sion. No importa tanto que un Estado se llame a si mismo federal o autond-
mico, pongo por caso, sino que 1o que realmente interesa es saber como se
encuentran distribuidas las competencias entre el nivel central y los periféri-
cos, qué posibilidades de participacion en la formacion de la voluntad gene-
ral tienen [as partes integrantes del todo, de qué manera se encuentran repar-
tidas las fuentes de ingresos y gastos de cada uno de los niveles estatales,
etcétera, etc. Estas cuestiones tan concretas son las que una vez respondidas
nos van a permitir calificar a un Estado como politicamente descentralizado,
sélo administrativamente descentralizado o centralizado. Lo demas son jue-
gos de palabras.

Con ello no se quiere decir, entiéndase bien, que haya que echar en saco
roto toda la rica teoria del Estado federal construida a lo largo de siglos va
(desde la fundacién en 1787 de Estados Unidos de América), lo unico que se
quiere destacar es que ante la diversidad existente entre los distintos Estados
que se dan en tlamar federales no parece facil encontrar criterios de discrimi-
nacion, mas alld de unos muy generales (entre los que, desde luego, no pare-
ce encontrarse la apelacion a criterios tan abstractos como el de soberania o
automia constitucional), que nos permitan con fundamento aceptar la idonei-
dad de esa denominacion para unos Estados y no para otros. Habra que acep-
tar, mas bien, que los Estados federales son muchos y muy variados y que
cada uno requiere un estudio muy particularizado para ser comprendido en
su singularidad.

Por lo que respecta al Estado federal aleman, en las paginas anteriores
hemos verdo empleando términos muy vanados (Federalismeo cooperativo,
Federalismo participativo o ejecutivo, imbricacion politica, Federalismo
competitivo ¢ concurrencial, etc.) con los que, en uno u otro sentida, se¢ ha
procurado ofrecer una tdea cercana del estado actual del debate en torno a la
cuestion federal que predomina no solo entre la doctrina cientifica, sino tam-
bién de manera destacada a nivel politico e, incluso, mediatico. Parece evi-
dente que el Federalismo en Alemania esta necesitado de una reforma que
devuelva mas competencias, fundamentalmente legisiativas, a los Linder y
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que separe de manera mas clara los procesos de adopcion de decisiones tanto
a nivel de Land como, sobre todo, federal

El llamado Federalismo cooperativo, que de manera tan acentuada a par-
tir de las reformas constitucionales de los afios sesenta derivéd en una suerte
de solapamientos procedimentales en los procesos decisorios, sobre todo,
por la necesidad de que el Consejo Federal otorgara su consentimiento a la
aprobacion de determinados proyectos legislativos (en la actualidad alrede-
dor del 60 por 100), trajo como consecuencia, en ocasiones, un entorpeci-
miento o paralizacion en la toma de decisiones politicas controvertidas. Y no
solo eso, sino que, ademas, la mayor parte de las negociaciones previas a la
adopcion de las decisiones se llevan a puerta cerrada entre los Gobiernos de
la Federacion y los Ldnder (o entre altos funcionarios de los dos niveles),
con la consiguiente falta de transparencia que ello conlleva y el desinterés
que despierta un procedimiento de este estilo entre los ciudadanos. En olti-
mo caso, este modo de actuar supone un socavamiento de las bases del orden
democratico, con lo que, una vez mis, se pone de relieve la conexidn del
principio federal con otros principios estructurales del Estado. Y es que,
aunque a mi juicto se ha de partir de una concepcion marcadamente organi-
zativa y procedimental del principio federal, tampoco se puede ignorar que
uno de los argumentos legitimadores de esta forma de organizacion territo-
rial del poder radica precisamente en acercar las instancias politicas deciso-
ras a los ciudadanos, haciendo de ese modo mas comprensible el proceso po-
litico y fomentando su participaciéon en él.

Verificadas a lo large de los afios las criticas mencionadas al modelo
cooperativo de Federalismo y a su «degeneracion», la imbricacion politica,
son cada vez mas quienes, desde distintas instancias, reclaman la sustitucidon
de este paradigma por otro de corte mas competitive que, con el fin ditimo
de otorgar una mayor autonomia a los Lander y de fomentar las relaciones
de competencia entre los mismos, en tanio que generadoras de mayores co-
tas de eficiencia, se traduzca en lo concreto en una deveolucion de competen-
cias legislativas de la Federacion a los Lénder y en 1a disposicion por parie
de éstos de capacidad financiera suficiente para desempefiarlas de manera
auténoma, en un derecho de participacion de los Lander en algin impuesto
federal altamente productivo (como el Impuesto sobre la Renta), en una su-
presion de la financiacion mixta y de las ayudas financteras de la Federacion
a los Lidnder y en una restriccion de los derechos de participacion del Conse-
jo Federal en la politica federal.

Estas reformas se prevén altamente complicadas pues es necesario poner
de acuerdo a muchos actores politicos con intereses no siempre coinciden-
tes. Por ello, como hasta ahora ha ocurrido, lo mas probable €s que en ¢l fu-
turo se vayan dando pasos cortos, realizando pequefias modificaciones, antes
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que revisiones radicales del orden federativo. En todo caso, tampoco hay
que exagerar las denunciadas deficiencias del modelo federal aleman, pues
lo cierto ¢s que, de una manera u otra, hasta el momento ha ofrecido unos re-
sultados altamente satisfactorios, ha predominado 1a bisqueda del compro-
miso sobre la competicion partidista v ha generado un importante crecimien-
to econdmico de los Lander mas desfavorecidos con base en el procedimien-
to de compensacion financiera ya conocido.

No obstante, recientemente, dos acontecimientos de muy diversa indole
han removido de manera muy seria las firmes bases del orden federativo ale-
mén, El pasado 22 de marzo fue sometida a votacion en el Consejo Federal
la Ley de inmigracion presentada por el Gobierno de coalicion rojiverde
como instrumento imprescindible para regular los fuertes flujos migratorios
procedentes, sobre todo, de los paises del este de Europa hacia Alemania.
Cuando le llegd el turno de emitir su voto al Land de Brandenburg, en el que
existe una gran coalicion de gobierno entre la Unidn cristiano-democrata
(CDU) y el Partido social-democrata (SPD), el Ministro de asuntos sociales,
Alwin Ziel, del SPD, contesta con un «si» a la interpelacion del Presidente.
Acto seguido, Jorg Schonbohm, Ministro de interior de Brandenburg y Pre-
sidente del partido de la CDU en este Land, se dirige al Presidente de tumo
del Consejo Federal, Klaus Wowereit, del SPD (Alcalde de Berlin}, y con-
testa «no». Ante el desconcierto, el Presidente recuerda que cada Land, de
conformidad con el art. 51.3 LFB, debe emitir su voto unitariamente, por lo
que esta vez pregunta al Ministro-Presidente de Brandenburg, Manfred Stol-
pe, del SPD, en qué sentido vota su Land. Este contesta que «en su condi-
¢16n de Ministro-Presidente del Land Brandenburg vota afirmativamente.
No obstante, Schonbohm se dirige de nuevo al Presidente y le dice que ya
conoce su posicion al respecto. Wowereit, pese a todo, decide que €l Land
Brandenburg ha votado a favor del proyecto de ley en cuestion. Elfo provoca
un gran revuelo en el Consejo Federal y desde las filas de la CDU y de su
partido hermano en Baviera, la C8U, se acusa al Presidente del Senado de
haber cometido premeditadamente una violacién de la Ley Fundamental. Al
margen de la importante cuestion juridica que se esconde tras este incidente
y que correspondera resolver en ultima instancia al Tribunal Constitucional
Federal, lo cierto es que la repercusion publica de un hecho asi ha sido enor-
me. Los periddicos se han llenado de paginas analizando/denunciando lo su-
cedido. Y no han dejado de aparecer voces mas o menos autorizadas que han
aprovechado la ocasion para reclamar una reforma esencial del orden federa-
tivo aleman.

Mas trascendencia atn han tenido los resultados, publicados hace unos
meses, del conocido como «Estudio Pisa» sobre evaluacion del nivel educa-
tivo de los alumnos preuniversitarios en diversos paises europeos. Alemania
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ha quedado clasificada en un puesto muy por debajo de sus expectativas.
Ello ha conmocionado a la opinion piblica, que no es capaz de entender
cOdmo un pais con un importante desarrollo econdmico y en el que se dedican
cuantiosos fondos a la educacién ha quedado clasificado en tan bajo puesto.
Ademas, se ha demostrado que, aun sin ser satisfactorio en ninguno de los
Lander, si existen importantes diferencias entre el nivel de conocimientos en
matematicas o de comprension oral, por ejemplo, entre los alumnos de los
distintos Léinder. La consecuencia inmediata que se ha derivado de ellono es
otra que proclamar a voz en grito el fracaso del sistema federal aleman en lo
relativo a la educacion. El propio Canciller Federal, Gerhard Schréder, ha
demandado una reforma radical del sistema, que garantice no sélo que en
general mejoren los niveles educativos de todos los alumnos, sino que tam-
bién se produzca una equiparacién de ese nivel en todos los Ldnder

Esta cuestidn, pese a lo que pueda parecer en un principio, afecta de ma-
nera central a la esencia misma del Estado federal aleman, pues la materia de
educacion es una de las pocas que hoy en dia quedan en manos exclusivas de
los Ldnder. Una reforma del sistema educativo orientada a devolver amplias
competencias a la Federacion en este campo, mas alla de otras consideracio-
nes, removeria los fundamentos del orden federativo, hasta tal punto que ha-
bria que preguntarse seriamente si es posible seguir caracterizando, con fun-
damento, al Estado aleman como un Estado federal.

En realidad, lo que se esta cuestionando aqui es el arco de boveda de
todo sistema federal: mantener la diversidad dentro de la unidad supone una
busqueda constante de un equilibrio entre fuerzas centripetas (o unificado-
ras) y centrifugas (o diferenciadoras). Un Estado federal, pese a su caracter
compuesto, es, finalmente, «un» Estado. El elemento unitario en el Estado
federal ostenta un significado principal, similar, si no igual, al pluralista.

Antonio Arrovo Gil

Jost FeLix Tezanos: La Democracia Incompleta. El futuro de la democracia postii-
beral, Biblioteca Nueva, Madnd, 2002,

Este excelente libro es la tercera parte de una trilogia en la que se anali-
zan algunos de los cambios que se estan produciendo en las sociedades tec-
nolégicas avanzadas, en torno a uno de los hilos conductores fundamentales
de nuestra época, el que conecta los problemas de la desigualdad, el trabajo
y la democracia.

Desde un planteamiento riguroso, La Democracia Incompleta nos en-
frenta a la realidad del futuro de nuestras sociedades, a la credibihidad pre-
sente y futura de un tipo de regimenes politicos verdaderamente merecedo-
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res del calificativo de democréticos. Pero es un libro escrito por un sociolo-
go, José Féhix Tezanos (1), que aporta una perspectiva sociologica a la
problematica del funcionamiento de la democracia, desde una optica de
compromiso personal con aquello que la democracia supone como ideal de
progreso civilizatorio, conectando a la aspiracion de avanzar hacia una so-
ciedad de seres humanos iguales en condiciones y oportunidades.

Partiendo de que la democracia no debe ser entendida solamente como
un proceso de articulacion de la representacion politica o de establecimiento
de equilibrios institucionales, sino que debe ser contemplada también como
un sistema orientado a buscar las mejores soluciones a los problemas socia-
les planteados en la convivencia, en La Democracia Incompleta se sostiene
como tesis fundamental que es necesario avanzar en nuevos pasos en el pro-
ceso histdrico de desenvolvimiento democratico, para remontar los riesgos
de crisis social relacionados con los procesos de dualizacion social y deterio-
ro del trabajo que se analizan en los dos primeros libros de esta trilogia (2) y
que de no darse respuesta podrian llegar a cuestionar ¢l propio sistema de re-
presentacion.

Como viene reflejado en sus paginas, desde la dptica de principios del si-
glo xx1 atin es mucho lo que se puede hacer para perfeccionar la demaocracia,
elevando las cuotas de participacion y de corresponsabilizacién ciudadana,
potenciando y llevando las practicas democraticas a todas las esferas de la
vida social (la vida municipal, las practicas del consumo, el tiempo de ocio,
la interaccion en los grupos sociales intermedios, los lugares de trabajo,
etcétera). Pero hay elementos que se resisten a esta evolucion y son clara-
menie identificados. Aparte de la inercia derivada de las estructuras de poder
establecidas, estan el influjo negativo de la ideologia neoliberal vy los proble-
mas soctales que se estan creando como consecuencia del predominio de ta-
les planteamientos en la economia y el pensamiento politico.

La Democracia Incompleta se estructura en cuatro partes diferenciadas
pero intimamente conectadas. En la primera, titulada «democracia y socie-
dad», se analiza el debilitamiento de los lazos sociales que se esta produ-
ciendo como consecuencia de la concurrencia de un conjunto de tendencias

(1} Catedritico de Seciologia y director del Departamento de Seciolegia [11 (Tendencias
Sociales) de la UNED. Ha publicado 26 libros sobre cuestiones relacionadas con la Teoria
Socioldgica, la Estratificacion Social y las Tendencias Sociales, siendo director del mensual
Temas para el Debate y editor de la revista Sistema. Dirige también, desde sus inicios, la
Fundacién Sistema, donde ha coordinado e impulsado diferentes foros e investigaciones so-
bre el futuro.

(2) La Sociedad Dividida. Estructuras de clases y desigualdades en las sociedades tec-
nologice, Bibliotcca Nueva, Madrid, 2001; El Trabaje Perdido. ;Hacia wna civilizacion
post-laboral?, Biblioteca Nueva, Madrid, 2001,
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sociales, laborales, econémicas y politicas que pueden conducir a una desvi-
talizacion del tejido social. De manera acertada, se desenmascara una de las
paradojas de nuestros dias, donde existe una creciente coincidencia en los
diagnésticos y en la identificacion de importantes desajustes sociales y labo-
rales y, a la vez, en contraste con ellos, los que tienen mas poder cada vez
hacen mayores esfuerzos para convencernos de que no se haga nada para
cambiar el orden establecido.

Por ese motivo se plantea desde una perspectiva empirica que para resol-
ver la exclusion social, la espiral desigualitaria, la precarizacion laboral, el
desempleo estructural, el deterioro del medioambiente, la corrupcidn, la ali-
neacion social o la falsificacion de ciertos mecanismos de representacion po-
litica, el primer paso es superar la resignacion, la pasividad, el fatalismo, el
cinismo pasota, el enclaustramiento egoista al que nos quietren llevar y han
llevado los que postulan que politicamente «todo esta dado» y que no hay
nada mdas que inventar.

Del estudio pormenorizado se desprende que frente a ese «todo esta
dado» la conciencia moral de bastantes ciudadanos empieza a ir por delante
de la capacidad que tienen nuestras instituciones para brindar cauces apro-
piados para expresar la voluntad de rectificar las tendencias negativas que
concitan mas rechazoe social, Estd asentandose la conviccidn de que se nece-
sitan cambios politicos que permitan alcanzar un nuevo reajuste o giro pro-
gresista, més atento a las exigencias prioritarias del bienestar social, el em-
pleo, la equidad, los equilibrios ecoldgicos.

.Y qué ocurre con las fuerzas progresistas, con la izquierda? Plantea el
autor que es necesario una actualizacion rigurosa de planteamientos que
ayuden a rescatar las politicas concrelas del espejismo neoliberal y de la
dualizacion socio-econdmica a que esta conduciendo; vertebrando y dando
coherencia a las manifestaciones crecientes de rechazo, de disgusto difuso,
de desimplicacion participativa y de pesimismo histérico. Y precisamente
una de las dimensiones de esa respuesta discurre por el camino de una demo-
cracia postliberal que sea capaz de superar las asimetrias de poderes que se
dan en los paises desarroliados, que son, en varios aspectos, «democracias
desproporcionadas», en las que los poderosos tienen mucho poder (cada vez
mas) y [os ciudadanos y las organizaciones de representacion tienen —com-
parativamente— poco poder (cada vez menos).

Y llegamos a uno de los principales problemas de hoy. Las cuestiones
economicas, sociales y laborales tienen una dimensién planetaria, pero en
estos momentos se carece de instrumentos de accidn politica similares a los
Estados nacionales en el &mbito global. Esto hace que se haya abierto un es-
pacio «vacio» en la organizacién social global; carencia a la que hay que ha-
cer frente de manera insoslayable, si no se quiere renunciar a las conquistas
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sociales y politicas el pasado y a las posibilidades de nuevos avances en el
futuro. Afirma asi José Félix Tezanos que «...Mientras no surjan otros pode-
res politicos eficaces en el contexto supranacional emergente, el destino mas
verosimil de la Politica serd quedar reabsorbida por la Economia. Por ello el
debate sobre la democracia postliberal ¢s uno de los debates centrales de
nuestra épocar». Y plantea, por tanto, la necesidad de una nueva etapa de de-
sarrollo democratico por un triple orden de razones: historicas, las perspecti-
vas de evolucion politica tienen que ser contempladas con optimismo histd-
rico, comprendiendo que a largo plazo existe una tendencia de progreso y
que por tanto los sistemas politicos de representacion continian desarrollan-
dose; politicas, partiendo de los miltiples debates que se estan dando para
alentar propuestas innovadoras en el terreno de las ideas y el pensamiento
politico; sociales, ante la existencia de nuevas demandas ciudadanas (mas y
mejor participacion, mas efectiva) y ante las disfunciones y problemas que
s¢ manifiestan en la dindmica practica de la democracia.

Desarrollo democratico que debe remontar algunas de las tendencias de
declive social mediante un enriquecimiento de las tramas sociales y una po-
tenciacion de los cauces y procedimientos de participacion democraticos.
Nuevas posibilidades politicas en un sentido coincidente con muchas otras
propuestas recientes y de diverso signo, como las de Claus Offe y Philippe
C. Schmitter sobre «democracia postliberal» {3) o de Robert A, Dahl sobre
la «tercera transformacién» de la democracia (4).

En ]a segunda parte del libro, se abordan las condiciones de la democra-
cia y el autor centra en tres los aspectos que considera que mas estan influ-
yendo en los desajustes de la democracia y mas estan contribuyendo a desta-
car su caracter incompleto en los inicios del siglo xxI.

En primer lugar el desequilibrio de ambitos, es decir, el desfase entre los
Estados nacionales frente a las tendencias de globalizacion de la economia,
lo cual da lugar a que una actividad tan importante como la productiva esté
escapando a la capacidad de control y de supervision por instancias legiti-
mas de poder politico emanadas del voto de los ciudadanos. Este desacople
hace que la Economia se esté convirtiendo en la actividad verdaderamente
soberana de nuestra época. Y ha vuelto a actualizar algunas de las teorias
clasicas del pensamiento social que denunciaban «la existencia de gobiernos
en la sombrax; con la diferencia de que actualmente la concentracion de po-
der econdmico es mucho mayor que hace algunas décadas. De lo que se trata
en realidad no ¢s de valorar lo bueno o 1o malo de los procesos de mundiali-

(3) PuiLiere C. ScHMITTER: «More liberal, preliberal o postliberal?», en Democracy's
Future, Journal of Democracy, vol. 6, nim. 1, enero 1995, pags. 15-22.
(4) RoeerT A. DaHL: La democracia y sus criticos.
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zacion sino de quién concentra el poder y la riqueza y como se hace y en qué
magnitudes

En segundo lugar, el debilitamiento de las estructuras de poder politico,
los desfases e insuficiencias operativas de los Estados nacionales y su fuerte
cuestionamiento desde otras esferas de poder. Esto nos lleva a replantearnos
el funcionamiento y el futuro del Estado, pero partiendo segun ¢l autor de
varias premisas: las posibilidades de mantenimiento de las politicas publicas
en las sociedades del futuro estan directamente ligadas al papel que en esas
sociedades tenga la izquierda; desarrollar una concepcién actualizada y efi-
caz el papel del Estado, no permitiendo que el argumento de la eficacia y el
rigor sea arrebatado por los enetigos de lo pablico; una globalizacion sin
Estado, sin regulaciones ni normas, esta destinada a convertirse en una glo-
balizacién de los poderosos y para los poderosos; en cualquier caso, la iz-
quierda no puede ser menos ni plantear un papel mas raquitico para el Esta-
do que aquel que formulé el Banco Mundial en su informe de 1997 sobre El
Estado en un mundo en transformacion (5); y lograr armonizar los procesos
de globalizacion y de democratizacidon para no acabar enfrentindonos a un
futuro incierto y deshumanizado,

Ante esa realidad, el debate sobre el futuro del Estado se encuentra co-
nectado al propio futuro de la democracia. De ahi la importancia que tiene el
mantenimiento del modelo de Estado de Bienestar —su desarrolle y adecua-
cion— para la propia profundizacion de la democracia.

Después de detallar las diversas alternativas dentro del debate de Estado
de Bienestar, plantea ir a formulaciones concretas que permitan llegar a un
nuevo consenso social y politico que afiance las politicas piblicas, sin retro-
traernos a los modelos del capitalismo presocial. Del debate sobre las difi-
cultades de las politicas sociales es necesario cambiar la optica hacia las al-
ternativas, donde los elementos esenciales que deben considerarse para un
buen funcionamiento del Estado de Bienestar son basicamente cuatro: la re-
cuperacion del pulso del crecimiente econdmico con una mejor redistribu-
cion de los recursos; la realizacion de acuerdos internacionales sobre las
condiciones en que opera la competitividad en el nuevo marco de la econo-
mia mundial; la utilizacién de los instrumentos publicos disponibles para ge-
nerar empleo; y ¢l compromiso piblico de garantia de las seguridades vitales
de los ciudadanos al ser conquistas irrenunciables.

En tercer lugar, la propia ofensiva neoliberal, que sirve de coartada ideo-
10gica a todo lo anterior. Se nos intenta imponer un modelo de globalismo
neoliberal que supone retomar a los criterios mas extremos del capitalismo
presocial. Tienen razon, tanto José Félix Tezanos como Vicenc Navarro,

(5} Banco MunpiaL: El Estado en un mundo en transformacion, Washington, 1997,
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cuando denuncian que aquello que en nuestros dias se presenta como globa-
lizacién no es mas que simple ideologia (6), que ademds presenta como prin-
cipal contradiccion pretender mantener separados los ambitos economicos y
politicos mientras intentan que se apliquen soluciones parciales y tibias a
problemas globales reales (los Cuatro jinetes del Apocalipsis que cabalgan
de nuevo: la explosion demografica; el deterioro medioambiental; los ries-
gos nucleares; asi como el hambre y las desigualdades). El resultado es una
estructura social mundial deforme donde una parte de la sociedad (paises de-
sarrollados y grandes micleos de poder econdmico en particular) afirma su
poderio y acrecienta sus riquezas como nunca, mientras grandes mayorias
sociales quedan postergadas politica, social y laboralmente. De ahi que el
nuevo tipo de sociedad que se estd perfilando sea basicamente una sociedad
dividida.

En la tercera parte de La Democracia fncompleta se tratan las imperfec-
ciones de la democracia, dejando claro que la solucion a las mismas y a las
filtraciones y distorsiones que interfieren la logica de la representacion no
consiste en la impugnacion de los principios democraticos. La mejor manera
de mantener vacunadas a las sociedades contra el horror de nuevas dictadu-
ras y regimenes politicos asfixiantes es evitando las concentraciones excesi-
vas de poder de cualquier tipo y fortaleciendo la operatividad de las institu-
ciones publicas.

Se analizan tres fenémenos: el populismo y neobonapartismo, el poder
de los medios de comunicacion y el poder econdmico.

La manera en la que funcionan los liderazgos es una cuestion clave para
el funcionamiento de la democracia. Y en consecuencia algunos fendmenos
de populismo, de cesarismo y de bonapartismo es objeto de una atencion
prioritaria en el andlisis de las insuficiencias de los sistemas de representa-
c16n politica, al situarse en la perspectiva de evolucion de los modelos de
partidos y de los sistemas de representacion politica.

Para ¢l autor, ¢l hecho de que los partidos socialdemocratas tendieran a
deslaboralizarse con el argumento de competir en los espacios de centro para
atraer a las nuevas clases media supone que en muchos partidos socialdemé-
cratas se acabd abandonando ¢l consenso socialdemocrata, emergiendo Mi-
nistros de Economia, Jefes de Gobierno y lideres politicos con orientaciones
social-liberales, influidas por enfoques econdmicos similares (Smith y
Schroeder en Alemania, Boyer-Solchaga y Felipe Gonzalez en Espatia, Tony
Blair en Inglaterra...). Como resultado: el debilitamiento del poder de los
partidos socialdemacratas y de los sindicatos ha dado lugar a un nuevo modo

{6) Véase en este sentido, VICENC Navarro: Globalizacion economica, poder politico y
Estado de Bienestar, Anel, Barcelona, 2000.
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de funcionamiento de las influencias y los acuerdos subterraneos del poder
politico con otros poderes comunicacionales, financieros.

¢Podrian darse en nuestros dias ciertas tendencias hacia nuevas modali-
dades de neobonapartismo? Es una cuestion controvertida, pero no hay que
minusvalorar las posibilidades de que puedan surgir nuevas orientaciones
neobonapartistas en formaciones politicas de distinto signo, como se plantea
ent el libro. La tendencia a la sustitucién de modelos de autoridad legal-ra-
cional, propios de las sociedades modernas, por formas de autoridad y domi-
nacion carismaticos, en el sentido tipificado por Max Weber, supone un re-
troceso en la dindmica evolutiva de los intereses de representacion.

Tras analizar los rasgos principales con los que se podria caracterizar la
evolucidn hacia un cierto modelo de neobonapartismo occidental (predomi-
nio decisorio del lider, progresiva desvitalizacion de las organizaciones, mo-
delo de organizacion difusa, politica entendida como espectaculo publico,
distanciamiento de los sindicatos, discurso difuso del interés general) y ante
un horizonte con mayor apoliticismo, aumento de la abstencion, mayor des-
prestigio de la politica, carencia de oportunidades para las nuevas generacio-
nes, ¢s importante perfeccionar y ampliar el funcionamiento democratico
para evitar que arraiguen actitudes de desanimo y escepticismo que puedan
llevar a valoraciones deslegitimadoras que generen incertidumbre e inestabi-
lidad. En este empeiio da a la izquierda un papel fundamental.

;Y el poder de los medios de comunicacion? Desde la perspectiva de
funcionamiento de la democracia que estamos considerando en este libro, en
la medida en que los medios de comunicacion han ido convirtiéndose pro-
gresivamente en una pieza —muy influyente— de la estructura de poder hay
que entender que su papel condiciona de manera sustancial el propto funcio-
namiento v la legitimidad de los sistemas democraticos como tales. Segin el
autor, el futuro de la democracia y €l debate sobre las reformas para profun-
dizarla y vivificarla no puede plantearse al margen de las necesidades de una
reforma democratica en la estructura de la comunicacién social.

Una vez resaltadas las principales tendencias que afectan al mundo de la
comunicacion, el problema lo centra en el hecho de que estamos ante el de-
sarrollo de un nuevo tipo de democracia mediatica que impone, entre otras
cosas, un tipo especifico de liderazgos mediaticos, que a su vez, refuerzan la
propia dependencia respecto a los medios de comunicacion por parte de todo
el entramado politico.

El primer paso que es necesario dar para lograr que los medios operen
como una pieza dinamizadora de la democracia —y no como un instrumento
restrictivo de control— es entender la informacién principalmente como un
servicio publico. Posteriormente, enuncia algunas acciones a desarrollar (es-
tablecer leyes antimonopolio; profundizar en estatutos de redaccion que ga-
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ranticen la independencia y la libertad, superar las condiciones de dualiza-
cion ocupacional y jerarquica, potenciar espacios publicos de comunicacién,
medidas que posibiliten la sostenibilidad de las empresas periodisticas de ta-
mafio medio o pequefio).

Pero la concentracion de la propiedad en pocas manos no se estd dando
solo en los medios de comunicacidn, sino que la tendencia hacia una cre-
ciente polarizacion de la riqueza y el poder se manifiesta en miltiples pla-
nos. A destacar, las concentraciones economicas, que estan dando lugar a un
progresivo control de los mercados por pocas corporaciones, que a su vez se
proyecta en el plano politico general, lo que esta provocando un desplaza-
miento de los centros de poder y sobre todo una supremacia de la economia
respecto a la politica. Si la democracia implica una socializacion del poder,
de todos los poderes, la cuestidon fundamental es la necesidad de evitar con-
centraciones excesivas de riqueza y poder que lleguen a ser disfuncionales
para la sociedad y que impidan una participacion de todos los ciudadanos en
condiciones de igualdad. Hay que plantearse una concepcion integral de la
democracia que pueda potenciarla en toda su extension, en la esfera social
global, como se ve en la cuarta parte del libro.

En la cuarta y Gltima parte del libro se aborda el perfeccionamiento de
la democracia. Y aunque el marco de posibilidades democratizadoras es
bastante e¢xtenso, s¢ centra en: la necesidad de recuperacidon de un mayor
ajuste social a través de la construccion social de la democracia postliberal,
que requiere un desarrollo democratizador de las instituciones sociales y
una potenciacion de las pautas relacionales de tipo horizontal; 1a democra-
tizacion del trabajo; los riesgos de control social que posibilita la revolu-
cion tecnologica.

No me resisto a compartir 1a opinion de aquellos que consideran que la
democratizacion del trabajo se esta convirtiendo en uno de los objetivos im-
portantes de futuro para todos aquellos que entienden los dilernas vy las nece-
sidades de situaciones sociales como las que se analizan en la trilogia escrita
por José Félix Tezanos. Tras partir de las dos dimensiones basicas implica-
das en la idea de democratizacion del trabajo (control o poder en la gestion y
dimension de la propiedad) y de las diversas posibilidades existentes, llega a
la conclusion de que la democratizacion del trabajo no puede contemplarse
como un totus absoluto que pueda ser alcanzado en un momento determina-
do de manera repentina y stbita, sino que debe entenderse corno un proceso
complejo que comprende diversas dimensiones y que puede ser objeto de
multiples aproximaciones progresivas.

Compartiendo que es posible, el autor concreta esta posibilidad en seis
tipos diferentes de motivos: el avance en el proceso de democratizacién; la
revolucién educativa que allana la oposicidn a una mayor extension social
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de las practicas democraticas; la crisis del trabajo contribuye a difundir opi-
niones favorables a la democratizacion como via para superar la desmotiva-
cion laboral; se ve favorecida por las transformaciones que se estan produ-
ciendo en la estructura de los poderes econdmicos tradicionales; la coyuntu-
ra econdomica mundial con sus efectos en la crisis laboral; y los enfoques
pactistas asumidos por las grandes organizaciones sindicales.

Mas democracia, pero ;quiénes pueden ser los grandes sujetos politicos
capaces de impulsar los cambios? Para responder comienza estudiando tanto
el papel que pueden tener los nuevos movimientos sociales como la conver-
gencia a la que pueden llegar con los partidos de 1zquierda clasica (7). De
una manera detallada que disfrutaran en la lectura, se recoge que lo impor-
tante es valorar el fendomeno social que subyace a los nuevos movimientos
sociales, la emergencia de nuevas sensibilidades politicas y de nuevas de-
mandas sociales, derivadas de los nuevos problemas y desajustes surgidos de
la dindmica de las sociedades tecnolégicas avanzadas. Y a continuacion se
cuestiona si esta realidad hace necesario que la 1zquierda ensanche su base
social y politica. Para el autor resulta inexcusable, para mi también. Y la sus-
tenta en dos argumentos positivos y uno negativo que suscribo.

En primer lugar, la izquierda tiene ante si el dilema de actualizarse bus-
cando nuevos horizontes o permanecer a la defensiva intentando conservar
las posiciones alcanzadas, frente a los sintomas de decaimiento. En segundo
lugar, la evolucion de las estructuras sociales exige una adecuacion a las
transformaciones que se estan produciendo. En tercer lugar, no se trata de
ganar solo mas apoyos, sinc de no perder algunos de los que se tienen y que
pueden ir a parar a otros partidos (¢gjemplo aleman desarrollado en el libro).

En definitiva, plantea una convergencia entre la izquierda y los nuevos
movimientos sociales basicamente en su dimension sociologica e ideoldgi-
¢a. Si no se comprende a tiempo la necesidad de ensanchar la base sociologi-
ca y politica de la 1zquierda y si no s¢ elaboran rigurosamente los desarrollos
tedricos y estratégicos pertinentes lo que ocurrira es que se sufriran desgas-
tes que alejaran a la izquierda de las esferas de poder y la forzaran a entrar en
una légica de alianzas, o con organizaciones relativamente proximas o con
formaciones de otra naturaieza; lo cual producira efectos mas heterogeneiza-
dores y contradictorios que aquellos que podrian darse como consecuencia
de una asuncion de las principales aspiraciones que animan a los nuevos mo-
vimientos sociales de caracter progresista,

Finalmente, José Félix Tezanos aborda la necesidad de una evelucion de
los partidos politicos hacia una nueva etapa organizativa, mas concordante

(7) Véase cn castellano, Craus Orre: Partidos Politicos y Nuevos Movimientos Sociales,
editorial Sistema, Madrid, 1988,
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con los objetivos y las necesidades de una fase mas avanzada de desarrollo
de la democracia. ;Y la izquierda? El reto para los partidos de progreso es
lograr que sean vistos nuevamente por las grandes mayorias sociales como
instrumentos politicos situados a la vanguardia de los esfuerzos por lograr
nuevos avances sociales y politicos. Por ello, ¢s necesario un nuevo modelo
de partido que pueda ser digno herederc de la tradicion histdrica de los gran-
des partidos de masas socialdemdcratas y que pueda cumplir un papel simi-
lar al que estos partidos tuvieron en el pasado.

El «partido democratico de participaciény es hacia el que hay que tender,
y el que establece algunos requisitos de caracter general: situarse por delante
del nivel de exigencias de participacidén y de progreso existentes en las so-
ciedades democriticas; contribuir a abrir y potenciar nuevos cauces y formas
de corresponsabilizacion social y de participacion ciudadana; integrar y
agregar intereses parciales y sectoriales en un proyecto de progreso comun y
representar los intereses y necesidades de sectores mayoritarios de la pobla-
cidén capaces de conformar una alternativa viable de gobierno.

También perfila unos rasgos basicos desde el punto de vista organizativo
para ese partido democratico de participacion: combinar estructuras territo-
riales con sectoriales; crear nuevas formas basicas de integracidn organizati-
va; una nueva forma de entender la funcionalidad del pluralismo interno; pa-
pel central del debate programatico; consideracién prevalente a los proble-
mas de la vida cotidiana; nuevos cauces y mecanismos decisorios que
permitan el mayor grado posible de participacion e implicacion directa en la
adopcion de los criterios y propuestas politicas; permeabilidad organizativa;
papel mas activo de los parlamentarios y de los representantes piblicos en
general; y potenciar una dimension internacional que permita coordinar ade-
cuadamente las iniciativas de solidaridad y que pueda vehiculizar politicas
concretas en los nuevos espacios transnacionales.

En definitiva, para superar los desfases y las disfuncionalidades que se
estan viviendo en los pariidos de izquierdas propone la necesidad de un es-
fuerzo de imaginacion y una voluntad decidida que abra nuevas fronteras
politicas.

Tras la lectura de la democracia Incompleta, tendremos una vision global
de una realidad no exenta de discusion intelectual con los planteamientos
neoliberales; pero también tendremos propuestas concretas y conocimiento
del momento donde nos encontramos y se encuentra la democracia. Una de-
mocracia que tal y como hasta ahora 12 hemos entendido y comeo funciona en
los paises més avanzados, estd llegando a un punto critico en el que se ve
confrontada por sus propios defectos y carencias, se ve sometida a los desa-
justes de algunos cuellos de botella y, sobre todo, se ve limitada por una de-
riva de desigualdad social. Por ello, es necesario abordar una nueva etapa de
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desarrollo democratico pot razones tedrico-politicos y por imperativos so-
ciales de caracter practico. La democracia debe completarse si queremos
preservar y hacer progresar nuestra civilizacion.

Oscar Iglesias

RoBerto Viciano Pastor y RuBen Martinez Dawmau: Cambio politico y proceso
constituyente en Venezuela (19958-2000), Tirant lo Blanch «Derecho compara-
dow, Valencia, 2001, 324 paginas.

«Un pueblo tiene siempre el derecho a revisar, reformar y cambiar
si Constitucion. Una generacidn no puede someter a sus leyes a las
generaciones futuras» (1).

Desde la década de los aiios ochenta, los procesos de democratizacion
llevados a cabo en América Latina hacen de esta region un lugar donde, to-
davia hoy, la promulgacion de nuevas Constituciones o los constantes proce-
s0s de revision de sus Normas Fundamentales estan a la orden del dia. Sin
embargo, este intenso cambio de los marcos constitucionales no ha dado lu-
gar a la conformacién de contextos politicos solidos desde los que haya sido
posible operar auténticas transformaciones institucionales que sirvan de base
a duraderos regimenes democraiticos.

E! rasgo fundamental del constitucionalismo en estos paises es, quizas, la
frecuente tendencia de las elites politicas latinoamericanas a utilizar las refor-
mas constitucionales como instrumentos legitimadores de su continutdad en el
poder sin llevar a cabo auténticos pactos constitucionales fundacionales. La
ausencia de voluntad por parte de los actores politicos de realizar reformas
institucionales que hayan permitido resolver los problemas endémicos de ca-
racter econdmico, social y politico que azotan a las sociedades latinoamerica-
nas, ha conducido a un notorio desencuentro, en la mayoria de estos paises,
entre la ciudadania y la clase politica. Asi, la gran distancia que media entre lo
que en los textos constitucionales se establece, y su inefectiva aplicacion por
los drganos del Estado, ha convertido a las Normas Fundamentales latinoame-
ricanas en meros instrumentos de perpetuacion del orden establecido.

Habida cuenta de todo lo anterior, puede afirmatse, tal y como los auto-
res ponen de manifiesto en [a presente obra, que ¢l proceso de cambio politi-
co y transformacion del Estado que recientemente ha tenido lugar en Vene-
zuela es novedoso por el hecho de que se ha llevado a cabo a través de la
constante apelacion a la ciudadania en cada una de sus fases, atribuyendo a

(1) Articulo 28 de la Constitucion francesa de 1793.

362



RECENSIONES

la voluntad popular el poder de dotarse de una nueva Constitucién y encon-
trando en ella su auténtica legitimacion. Lo cual no ha evitado, sin embargo,
que surgiera en el seno del proceso la problematica en tomno a la naturaleza
juridica de la Asamblea Constituyente que elabord la nueva Norma, y acerca
de si las transformaciones debian de haberse llevado a cabo bajo los parame-
tros de legalidad previstos por el Texto Constitucional de 1961. El plantea-
miento de estas cuestiones ha arrojado de nuevo a la palestra la discusion
doctrinal sobre una teoria tan problemadtica como universalmente aceptada,
la teoria del poder constituyente (2). Esta teoria, seglin su formulacion clasi-
ca, sirve para diferenciar entre el poder originario del pueblo para establecer
una Constitucién —poder constituyente—, y aquellos poderes que son crea-
dos por la Norma Fundamental —poderes constituidos—, y cuya actuacion
debe de adecuarse siempre a los preceptos de dicha Norma que los crea (3).
Asi pues, ademas de configurar el principio politico democritico como base
de legitimacion de la creacién de un nuevo orden constitucional, la teoria del
poder constituyente permite fundamentar la propia validez suprema de la
Constitucion frente al resto del ordenamiento juridico del que es fuente (4).

Sin embargo, es importante resaltar que la teoria del poder constituyente
solo despliega todos sus efectos cuando, como en el caso venezolano, 1o que
se pretende es romper con el orden constitucional anterior porque éste ha
perdido su legitimidad; en caso contrario, €l propio principio de supremacia
constitucional impediria que se desatendiesen los mecanismos previstos por
¢l Texto Constitucional para su reforma.

Asi, en Venezuela, tal y como se da cuenta en el libro, los partidos tra-
dicionales pretendieron que la transformacién del orden constitucional se

(2) La tcoria del poder constituyente tienc su origen, como s bien sabido, en 1a Revolu-
cion Francesa y fue expucsta por Sieyés cn su libro Qué es ef Tercer Estado (1789).

(3) El Tribupal Constitucional cspafiol ya hizo referencia a esta distincién en su STC
76/83 (F) 6.°} en la que establecia: «La distincién entre poder constituyente y poderes consti-
tuidos no opera tan sélo en ¢l momento de establecerse la Constitucion: la voluntad y raciona-
lidad del poder constituyente objetivadas en la Constitucion no sélo fundan en su origen sino
que fundamentan permancntemente el orden juridice estatal y suponen un limite a la potestad
del legislador.»

{(4) IaoNacio pe OTTO, considera que la teoria del poder constituyente, segin fue formula-
da ¢n la Revolucién Francesa, no sirve como base para poder fundamentar ¢l caracter supre-
mo de la Constitucion, su fuerza vinculante, incluso frente a la soberania popular; porque si
segun esta teoria hay un poder constituyente det que el pueblo es titular, éste no estara obliga-
do a adecuarse a lo dispuesto en la Constitucion para su reforma. Parece que ¢l autor quiere
evidenciar la incapacidad de la teoria del poder constituyente para armonizar los dos princi-
pios que promulga, el «principio politico democraticon y el «principio juridico de supremacia
constitucional». Véase la opinion del autor en Derecho Constitucional. Sistema de fuentes,
Ariel Derecho, Bareelona, 1987, pag. 51.
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llevase a cabo a través de la mera revision de la antigua Constitucion y que,
por tanto, se efectuase la reforma desde los propios poderes constituidos,
sin producirse una auténtica ruptura con el orden constitucional preceden-
te. Sin embargo, la voluntad de la ciudadania venezolana abogaba por la
creacion de un nuevo texto constitucional dada la falta de legitimidad que
habia alcanzado el Texto vigente desde 1961, en cuyo caso «no debia ser»
ni «efectivamente fue» vinculante la normativa que se pretendia reempla-
zar, pues hubiera significado tanto como arrebatar al pueblo el gjercicio
real de su soberania.

De este modo, puede considerarse que el recurso a una Asamblea Consti-
tuyente —dotada de caracter originario y supraconstitucionalidad— como
principal instrumento desencadenante del proceso de transformacion del
Estado que se ha vivido en Venezuela desde las elecciones de diciembre de
1998, constituye el elemento mas importante que aportan los acontecimien-
tos de este pais a los procesos de cambio politico latinoamericanos, siendo la
elaboracién de una nueva Constitucidn el principal arma para alcanzar la
verdadera renovacion institucional.

En la primera parte de la obra, y a modo de introduccion, los profesores
Viciano Pastor y Martinez Dalmau, ofrecen una panoramica historica de
los principales acontecimientos politico-sociales que condujeron a ta firma
del Pacto de Punto Fijo el 31 de octubre de 1958, y a la consolidacion de
un sistema partitocratico que estuvo vigente en Venezuela durante cuarenta
afios.

El intento fallido de establecer un sistema democratico con la Constitu-
¢ién de 1947 condujo al pais al periodo mas duro del sistema dictatorial im-
perante desde que se produjo la revuelta militar de 1945, la cual habia pro-
vocado la instauracion de una Junta Revolucionaria de Gobierno. La necesa-
ria estabilizacion de la democracia llevé a los partidos politicos imperantes a
la firma de un acuerdo —Pacto de Punto Fijo— que institucionalizé el con-
senso entre ellos, y que desemboco en la creacion de un gobierno de unidad
nacional que incluyd a todas las fuerzas politicas a excepcién de los comu-
nistas (pag. 36). A pesar de la aceptacién en el Pacto de otras fuerzas minori-
tarias, el reparto de poder entre la socialdemocracia —representada por el
Partido de Accidn Democratica (AD)— vy la democracia-cristiana —bajo as
siglas del Comité de Organizacion Politica Electoral Independiente (COPEI}—,
dio lugar a la instauracidn de un sistema bipartidista que rigid la vida politica
venezolana hasta las elecciones de 1993 (pag. 44).

La recientemente proclamada Constitucidn venezolana tiene su precedente
en la Norma Suprema de 1961, la cual, a pesar de establecer las bases de un
orden politico libre mediante la configuracion de un sistema de division de po-
deres propio de todas las Constituciones democratico-liberales y la proclama-
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¢idn de un extenso catdlogo de derechos y libertades, no pudo evitar la perver-
sién del sistema mediante la aplicacion de practicas clientelistas y la institu-
cionalizacion de [a corrupcidn de los poderes publicos. La escasa
participacion del pueblo en la toma de decisiones publicas y la deficiente efec-
tividad del sistema de derechos y libertades proclamados por la Constitucién
se debid, como senalan los autores, a la inexistencia de garantias e instrumen-
tos juridicos que hiciesen vinculantes a aquéllos (pag. 41) (5).

Estos vicios estructurales de las instituciones, partidos y érganos de go-
bierno venezolanos tuvieron su proyeccion, de forma paralela, en la defi-
ciente gestion de la vida econdmica del pais, lo cual hizo que uno de los
principales paises productores de petroleo del mundo carezca, todavia hoy,
de una estructura de produccién econdmica auténoma y autosuficiente. EI
consumismo, ¢l ficil acceso al poder de ciertos sectores sociales y la co-
rrupcion fueron los rasgos propios de una pirdmide que, construida y legiti-
mada politicamente sobre la base de un sistema populista de conciliacién
de ¢élites, adormecio la conciencia de un pueblo que sélo supo despertar
cuando la ¢risis econdmica de los aflos ochenta removio sus pilares econd-
micos de sujecion.

Ya en 1992 y 1994 se dieron las primeras tentativas de reforma constitu-
cional con el fin de combatir la ruptura del consenso social que se vino produ-
ciendo a lo fargo de la década de los ochenta. Sin embargo, afirman los auto-
res, era perentorio realizar transformaciones estructurales en la relacidn de po-
deres estatales y en la distribucion de poder entre los partidos para hacer frente
a un sistema cuyos déficit mas importantes radicaban en la ausencia de volun-
tad politica de hacer efectivo un sistema constitucional democratico.

Dentro del elenco de cuestiones que propiciaron el consiguiente cambio
constitucional, es quizas la mas importante el rechazo social al sistema de
partidos vigente hasta las elecciones de 1993. Asi pues, los autores realizan,
en ¢l segundo bloque de la obra, un analisis de! espectro de partidos venezo-
lano y de su evolucidn hacia [a consolidacion del multipartidismo; hecho
que sentd las bases que han permitido alcanzar un auténtico proceso de re-
formulacién de las estructuras politicas del Estado.

(5) Como afirma LuiGl FrrrasoLl, «Una Constitucion puede ser avanzadisima por Jos
principios y derechos que sancicna y, sin embargo, ne pasar de ser un pedazo de papel si care-
ce de técnicas coercitivas —es decir, de garantias— que permitan el control y la neutraliza-
cion del poder y del derecho ileginmon. Véase del autor Derecho y razén. Teoria del garan-
tismo penal, Editorial Trotta, Madrid, 1995, pag. 917. En este mismo sentido JoaQuin GARCLA
MoriLLQ, afirma: «El sdlo reconocimiento constitucional de los derechos fundamentales no
cs suficiente si no va acompanado de garantias que aseguren la efectividad del libre gjercicio
de tales derechos.» Véase la opinion del autor en La proteccion judicial de los derechos fun-
damemales, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 20.
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Tal y como se pone de manifiesto en la obra, fue en las elecciones de
1993 cuando aparecid en la vida politica venezolana el lamado Movimiento
V Republica, partido politico que propugna como base de su programa los
ideales del «bolivarismo» y que se autoproclama como humanista y revolu-
cionario (pag. 97). Al frente de éste se encontraba Hugo Chavez, militar que
en 1992 habia propiciado un golpe de Estado fallido con el fin de poner fin
al viejo sistemna impregnado de corrupcién y a la desigualdad social que al-
canzaba cada vez mayores dimensiones. Apelando al derecho de resistencia,
Chavez y el resto de militares que se levantaron en armas defendieron su ac-
ciéon como una rebelion contra un gobierno deslegitimado, sobre la base de
su deber moral como ciudadanos de colaborar en el restablecimiento del or-
den constitucional (6). Llama la atencién que tanto quienes propugnaban un
cambio en las estructuras politicas del pais -——chavistas—, como aquellos
que pretendian mantener su vigencia —puntofijistas—, apelaron a la «clau-
sula constitucional sobre inviolabilidad de la Constitucion» —prevista en el
articulo 250 del Texto Fundamental de 1961-~ como principal fundamento
de legitimacién de sus argumentos a favor o en contra, respectivamente, de
un proceso de cambio politico. Asi, paraddjicamente, fue idéntico precepto
constitucional el que dio respaldo a los postulados de los grupos politicos
que trataban de mantener la vigencia del sistema, pues apelaron a la misma
clausula de intangibilidad constitucional para tratar de impedir la creacion
de una Asamblea Constituyente que dotase a Venezuela de una nueva Norma
Suprema.

En el libro se recogen, ademas, las principales notas definitorias de los
nuevos partidos que vinteron a engrosar ¢l abanico de opciones politicas
concurrentes a las elecciones de 1993 —Convergencia Nacional, Movimien-
to al Socialismo (MAS) y la Causa Radical— en lo que supuso un cambio
historico en el sistema politico venezolano al romperse con el bipartidismo
imperante (pag. 110).

{6} Porlo que al derecho de resistencia se refiere, LuiGt FERRalOL), afirma «Si a propdsi-
to del Estado de derecho queremos hablar de un acuerdo prepolitico, o sea, de un fundamento
moeral y politico jusiificante, éste no reside en el deber moral de la obediencia, sino en ¢l dere-
cho y, en los casos extremos, en cl deber moral de la desobediencia cuando las leyes entran en
conflicto radical con los valorcs “universales” y “fundamentales™ sancionados en la Constitu-
cidnm, op. cit., pag. 929. Este es ¢l principio que fue inscrito en las primeras Constituciones y
declaraciones de derechos. El articulo 3 de la Declaracion de derechos de Virginia decia que
«la mayoria de la comunidad tiene el derecho indiscutible, inalienable ¢ irrevocable de refor-
marlo, alterarlo o abolirlo de la manera que se juzgue mas conveniente al bien piblico»; y el
articulo 29 de la Constitucion francesa de 1793 establecia: «En todo gobierng libre, los hom-
bres deben tener un medio legal para resistir a la opresion, y, cuando este medio sea impoten-
te, la insurreccion es el mas santo de los deberes.n
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Una vez analizados todos aquellos aspectos que permitieron [a instaura-
cién del multipartidismo y la conformacion de una alternativa al sistema
puntofijista, asi como el proceso de toma democratica del poder por el grupo
de partidos que apoyaba a Hugo Chavez en las elecciones de 1998, los auto-
res pasan a estudiar, dentro del tercer bloque de la obra, el dificil camino que
condujo a la elaboracion y aprobacién de la Nueva Constitucion de 1999,
Esta parte constituye el grueso del libro pues en ella los profesores Viciano
Pastor y Martinez Dalmau expenen una completa panoramica de como ha
ido evoluctonando el proceso constituyente venezolano hasta la aprobacion
y puesta en marcha de la nueva Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela., Asimismo, se trata de ofrecer al lector un analisis exhaustivo y
pormenorizado —siempre bajo la dptica constitucionalista de los autores—
de los rasgos propios de la Nueva Norma Fundamental y de los avatares que
en el ambito de Ja discusion constitucional tuvieron que ser superados con el
fin de que el nuevo Texto llegase a buen puerto. Con dicho fin, se hace hin-
capié en la evolucién de los debates que —sobre la naturaleza juridica de la
Asamblea Constituyente que elaboro el nuevo Texto Constitucional— se lle-
varon a cabo en sede parlamentaria, en el Consejo Electoral, y, especialmen-
te, en ¢l marco de la Corte Suprema de Justicia —que realizaba las funciones
de Tribunal Constitucional-— (pag. 183).

Continian los autores su exposicion destacando que en menos de dos
afios hubo siete convocatorias a las urnas con el exclusivo fin de legitimar
democraticamente todo el proceso. En este sentido en la obra se resalta que,
va en las elecciones de noviembre de 1998 —en las que se procedia a la
eleccidn de los gobernadores y asambleas legislativas de los Estados y a la
de los miembros del Congreso Nacional—, se produjo un aglutinamiento en
dos blogques de todas aquellas fuerzas politicas que concurrian a lo que iba a
ser ¢l punto de partida de un proceso de cambio politico sin precedentes en
Venezuela. Los partidos que apoyaban a Hugo Chavez se presentaron en
coalicion conformando el llamado Polo Patridtico —Movimiento V Repi-
blica (MVR), Movimiento al Socialismo (MAS), Patria Para Todes (PPT) y
el Partido Comunista Venezolano (PCV)}—. En el otro bando, los partidos
puntofijistas acabaron concurriendo en torno al llamado Polo Democratico
con el fin de contrarrestar las expectativas de éxito de los propulsores del
cambio constitucional (pag. 122).

Desde el primer momento, y especialmente desde su victoria en las elec-
ciones presidenciales de diciembre de 1998, Chavez promulgé comeo piedra
angular del cambio la elaboracidn y aprobacion de un nuevo Texto Constitu-
cional que seria el paraguas juridico bajo el que habrian de llevarse a cabo
reformas estructurales en el ambito de todas las instituciones del Estado. De
este modo, el pueblo deberia ser consultado en referéndum para que se pro-
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nunciase a favor o en contra de la conformacion de una Asamblea Constitu-
yente que elaborase la nueva Constitucién (pag. 136). A

La especial trascendencia de la elaboracion y aprobacion de un nuevo Tex-
to Constitucional condujo a los propulsores del cambio a buscar, en todo mo-
mento, el respaldo de la sociedad, mecanismo que constituye —tat y como
acertadamente se sefiala en la obra— el Unico modo de asegurar que el nuevo
orden constitucional alcanzado respondiese a la efectiva voluntad de la comu-
nidad politica, ya que es ésta la unica dotada de legitimidad para revocar la
Constitucion vigente y crear una nueva. Entre los mecanismos que en la prac-
tica constituyente se han utilizado para Hevar a cabo ¢l ejercicio de este poder
originario, se opt6é por la creacion de una Asamblca Nacional Constituyen-
te (7). La conformacion de este 6rgano fue previamente legitimada a través de
la consulta popular y tuve como funcidn elaborar el nuevo Texto Constitucio-
nal que debid posteriormente ser aprobado por el pueblo en referéndum. La
Asamblea actué libre de la legalidad y de los procedimientos previamente es-
tablecidos por la Norma Constitucional que se pretendia derogar. La Constitu-
cion de 1961 no preveia la posibilidad de convocatoria de un organo constitu-
yente, pues solo establecia que la reforma constitucional habia de llevarse a
cabo por distintos poderes y/o procedimientos a los previstos para las [eyes or-
dinarias. En este sentido, dicha Constitucion distinguia entre la enmienda, li-
mitada a modificaciones parciales, y la reforma de la Constitucién, referida a
su generalidad. Comin a ambas era no sdlo un procedimiento mas rigido que
el necesario para modificar las leyes ordinarias, rigidez que se acentuaba en
caso de reforma, sino también la participacion de las Asambleas Legislativas
de los Estados, a lo que se afiadia, en el supuesto de la reforma, la ratificacion
por referéndum, unica presencia, dicho sea de paso, de instituciones de demo-
cracia directa en el ya derogado Texto Constitucional (8).

Es cierto que no son pocos los casos en los que los nuevos Textos Funda-
mentales no han tenido su origen en la ruptura del orden constitucional ante-

(7} Luis Lorez GUERRA, parece acercarse a la postura defendida por los autores en este
punto al afirmar que en la bisqueda de las mayores garantias para que se exprese auténtica-
mente Ja voluntad constituyente, normaimente se han segnido procedimientos como la elec-
ctén de Asambleas aef hoc, Gnicamente encargadas de elaborar la Constitucion (Convencio-
nes constitucionaics) o bien se ha pueste de relieve la condicion de constituyente de la Asam-
blea a elegir (caso espanol de 1931). En otros casos, se ha tratado de buscar el mayor
asentimicnto posible en la claboracion de la Constitucion, o, finalmente, se ha sometido el
proyecto de ésla a la aprobacion popular por referéndum. Véase del autor Introduccion al De-
recho Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 50.

(8) Véase al respecto MaNUEL GarCia PELAYO, en «La divisién de poderes y la Constitu-
cién venczolana de 1961» en sus Obras Completas, vol, II1, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1991, pag. 2878.

368



RECENSIONES

rior y en la consiguiente elaboracién democratica de una nueva Norma Su-
prema. Tal es el case de muchas Constituciones monarquicas europeas, en
las que la legitimidad democratica se ha obtenido sin romper la pervivencia
del ordenamiento juridico previo; sin embargo, tal y como defienden los au-
tores de la presente obra, la pérdida de legitimidad del orden constitucional
gstablecido por la Norma Suprema de 1961 hizo inadmisible la utilizacion
de meros mecanismos de revision y reforma (9). Los partidarios de Chavez
pensaban que la Constitucidén anterior no podia anular la soberania del pue-
blo y que, por tanto, la cldusula de intangibilidad de ésta carecia de efecto
ante la convocatoria del poder constituyente. Se apelaba, pues, al reconoci-
miento de un poder originario y supraconstitucional de la Asamblea.

El debate acerca de la naturaleza del poder constituyente del que los auto-
res dan cuenta en la obra, no es, desde luego, ni nuevo ni ajeno a la realidad
espafiola. Nuestra doctrina constitucional se encuentra a este respecto dividi-
da. Algunos autores consideran que la sujecidn del gjercicio del poder consti-
tuyente a las reglas preestablecidas por la Norma que pretende derogarse im-
plica tanto como privar al propio acto de su caracter constituyente y que, por
lo tanto, es necesario considerar a este poder soberano, previo y total, como un
poder politico y no juridico y limitado, exento de toda sujecion a la legalidad.
Otra parte de la doctrina afirma que en la teoria del poder constituyente es de-
tectable un error en cuanto a sus exigencias, pues al invocar dicha teoria un
poder previo al derecho, desconoce que ¢l propio proceso de manifestacion de
una voluntad democrética solo es posible conforme a reglas que aseguren [a
igualdad y la libertad de los participantes y la veracidad del resultado, y que,
por tanto, no hay democracia sin Derecho; sobre esta base concluye este sec-
tor doctrinal que la propia gestacion de la Constitucion es un proceso juridica-
niente reglado (10). Cabe afimmar a este respecto junto con los autores que la
forma en que se ha desarrollado el proceso venezolano no parece contrariar
ninguna de estas dos posturas acerca del ejercicio del poder constituyente,

(9) PeDRO DE VEGA, afirma al respecto que «el poder constituyente en cuanie que poder
sobcrano, previo y total, ha de ser considerado como un poder politico y, en consecuencia, no
s¢ le puede definir como poder juridico y limitado. Por contra, el poder de reforma, en la me-
dida en que aparece reglado y ordenado en la Constitucidn se convierte en un poder limitado
y nunca soberano y libre. Radicaria en esta distincidn la distancia y separacion que existe en-
tre 1a accién legal y accién revolucionaria, y cs la confusion entre ambas acciones, distintas
en su origen y en la titularidad de su gjercicio, donde se enmarcan las incongruencias y erro-
res en el tratamiento tedrico y en la regulacion legal de la problematica de la reforma constitu-
cional». Véase del autor La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente,
Tecnos, Madrid, 1985, pag. 65.

(10} Por to que respecta a la primera de las poshuras doctrinales véase la opinidn de
Pepro DE VEGA, cit., pdg. 65. En cuanto a la segunda, véase lo defendido por IGnvacio pE
Orro: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Aricl Derecho, Barcelona, 1987, pag. 54.
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pues aunque éste se llevo a cabo reconociendo, eso si, un carcter «supracons-
titucional» —que no extrajuridico— a la Asamblea Constituyente, las labores
de elaboracion y aprobacion de la Constitucién se adecuaron, sin embargo, a
los procedimientos establecidos por normas que regularon la celebracion de
los distintos referendos, la celebracién de las elecciones para la formacién de
la propia Asamblea asi como la elaboracion de su propio reglamento interno
(pag. 150). Como afirma parte de la doctrina, la elaboracién y aprobacion de
una nueva Constitucion se produce, ya, dentro de un marco juridico (11), y asi
sucedid en Venezuela, aunque ese marco juridico no fue el establecido por la
Norma Constitucional de 1961. Al hilo de la tesis mantenida por algunos auto-
res puede afirmarse, pues, que ¢! verdadero ejercicio de la [lamada «revolu-
cion democratica de Chavez» no hubiera podido llevarse a cabo a través de los
poderes constituidos ni mediante los procedimientos previstos por la propia
Constitucion que se queria reemplazar, pues habria supuesto un intento de le-
galizar la «revoluciony (12).

La postura de la Corte Suprema de Justicia fue versatil en esta cuestion
pues mientras inicié sus pronunciamientos reconociendo al poder constitu-
yente como poder originario de la comunidad politica, previo o superior al
régimen juridico establecido y con capacidad para dotarse de una organiza-
¢i6n juridica y constitucional, en otras sentencias s¢ alejo de la idea del ca-
racter originario y supraconstitucional de la Asamblea Constituyente como
instrumento para el efectivo ejercicio de dicho poder constituyente por el
pueblo (pag. 183).

Como claramente se desprende de la lectura de la presente obra, ¢l cami-
no hacia la nueva Constitucion resultod ser tortuose debido, principalmente, a
los intentos de los sectores politicos conservadores de limitar los poderes de
la Asamblea Constituyente en favor de los poderes constituidos. No obstan-
te, la Constitucidon bolivariana de 1999 entrd en vigor el 30 de diciembre de
ese mismo afio, tras su aprobacion mayoritaria en referéndum. La participa-
cion de los autores del presente libro como asesores juridicos en los trabajos
llevados a cabo por la Asambliea Constituyente y su colaboracion en la ela-
boracidn del dictamen sobre el Anteproyecto encomendado al Centro de
Estudios Politicos y Sociales del que son miembros, los convierte en testigos
de excepcion para ofrecer al lector un somero andlisis de los rasgos propios
del orden constitucional establecido por la nueva Norma Suprema. Los auto-
res destacan, a este respecto, los importantes avances que se han producido
en dos aspectos de su parte dogmatica, avances en cuanto a los mecanismos
de participacion ciudadana —que constituia la gran carencia de legitimidad

(11) Luis Lorez GUERRA, cit., pdg. 51,
(12) Pepro DE VEGA, cit., pag. 65.
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del sistema que se pretendia sustituir— y novedades referentes a la garantia
de los derechos y libertades. Cabe destacar, por lo que a la primera cuestién
se refiere, que, a diferencia de ciertos procesos constituyentes —como ocu-
rriera €n nuestro pais— donde las fuerzas politicas fueron reticentes hacia
las formas de democracia directa, la Constitucion venezolana de 1999 no
solo consagra las instituciones del referéndum constitucional o de la iniciati-
va legislativa popular, sino que va mucho mas alla al establecer constitucio-
nalmente el referéndum para materias de especial trascendencia en cualguier
ambito territorial, o la posibilidad de consulta popular sobre proyectos de
ley, abrogacion de leyes o decretos con fuerza de ley, mecanismos propios
de la concepcion roussomana de la democracia directa (pag. 213). En cuanto
a la Carta de derechos, los autores sefialan su cardcter profundamente avan-
zado al reconocer por ejemplo el derecho a la seguridad social de las amas
de casa o los mismos efectos que al matrimonio a las uniones de hecho que
cumplan determinados requisitos establecidos por la ley. Sin duda alguna re-
sulta gvidente, igualmente, que el nuevo Texto Constitucional venezolano
forma parte de la corriente mas avanzada de la doctrina de los Derechos Hu-
manos al reconocer importantes derechos a los pueblos indigenas como la
garantia de la propiedad colectiva de sus tierras (pag. 217).

En lo que a la parte institucional se refiere, la reciente Constitucidn intro-
duce una novedosa configuracidén de la division de los poderes pablicos al
consagrar dos nuevos poderes con respecto al sistema clasico: por una parte el
Poder Ciudadano, ejercido por el Consejo Moral Republicano —que incluye
la institucion del Defensor del Pueblo, 1a Fiscalia General de Ia Republica y la
Contraloria General de la Reptiblica— cuya funcion es velar por los derechos
ciudadanos, la correcta imparticion de justicia y el correcto uso de caudales
publicos; por otra parte el Poder Electoral, que ejercera ademas de sus funcio-
nes tradicionales, el control, la regulacién y la investigacion de los fondos de
financiacion de los partidos politicos, medida con la que sin duda alguna se
pretende luchar contra la corrupeidn, endogamia y clientelismos propios del
sistema tradicional de partidos (pag. 229). A este respecto puede afirmarse
que, si bien es cierto que la prevision constitucional de instituciones y meca-
nismos que propicien la efectiva participacion de los ciudadanos en la toma de
decisiones publicas, o que garanticen una mayor efectividad en la proteccion
de sus derechos fundamentales constituyen conquistas importantisimas para la
auténtica creacion de un Estado de Derecho en Venezuela, no cabe olvidar que
la verdadera disociacién entre los poderes del Estado asi como su independen-
cia, constituye la base indispensable para que dichas previsiones no se con-
viertan en papel mojado. En este sentido, y echando en falta una mayor toma
de posicion de los autores al respecto, habra que estar atentos a los resultados
de la efectiva puesta en marcha de esta original concepcidn de la teoria de la
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division de poderes, sobre todo con el fin de evitar que el equilibrio entre to-
dos eilos no acabe por inclinar la balanza hacia el Poder Ejecutivo,

Por otro lado, la Constitucién establece medidas que garantizan la inde-
pendencia de! Poder Judicial, y por primera vez se establece una Sala Cons-
titucional en lo que a partir de ahora se llamara Tribunal Supremo de Justi-
¢cia, que sustituye a la anterior Corte Suprema de Justicia. De esta forma se
constitucionaliza la supremacia y normatividad de la Constitucion y la intro-
duccion del sisterna de justicia constitucional. El correcto funcionamiento de
estos Organos determinara en un futuro la efectividad de los derechos consti-
tucionalmente garantizados (pag. 233).

Quiza uno de los aspectos mas criticados por la doctrina dentro y fuera de
Venezuela ha sido el presunto incremento de las prerrogativas presidenciales,
asunto que, tras un andilisis profundo de los preceptos constitucionales como
el llevado a cabo por los autores, se demuestra que no es del todo cierto. De
este modo, si bien es verdad que la ampliacion del mandato presidencial a seis
aflos, renovable por otros seis, resulta excesivo, dicha medida se ve contra-
rrestada por la previsidn constitucional de un mecanismo que permite a un nu-
mero representativo de los electores destituir al Presidente de su cargo, una
vez pasado el ecuador de cada mandato. Asi, la Constitucion prevé este meca-
nismo para todos los cargos y magistraturas de eleccion popular: transcurrida
la mitad del mandato del elegido, el 20 por 100 de los electores inscritos en la
correspondiente circunscripeidn puede solicitar la convocatoria del referén-
dum para la revacacion del mandato. Para que éste tenga €xito, deben concu-
rrir a la convocatoria al menos el 25 por 100 de los electores, y el niimero de
votos contra el ocupante del cargo debe ser igual 0 mayor al namero de apo-
yos que recibié cuando todavia era candidato (pag. 239).

Si bien es cierto, como sefialan los autores, que algunos aspectos de la
Constitucion no parecen acertados —como la ampliacion de la ley habilitan-
te que permite al Parlamento transmitir al Ejecutivo facultades normativas
en muchas materias—, o que las deficiencias técnicas y contradicciones in-
ternas no son pocas —tal es el caso de la paradoja de configurar una Asam-
blea Nacional unicameral en un régimen federal y que ademas pretende
avanzar ¢n el proceso de «descentralizacion desconcentradan—, también
cabe resaltar que la Constitucién de la Repablica Bolivariana de Venezuela
no parece una Constitucién hecha a la medida de Hugo Chavez y que, sin
duda, esta dotada de las condiciones necesarias para conducir un proceso de
cambio politico del Estado que sobreviva a sus propios dirigentes. Prueba de
ello es que ¢l Movimiento V Repuiblica cs el primero que tiene que adecuar-
se a las medidas de exigencia de democracia interna de los partidos politicos
propugnadas por la Constitucidn, o que el tan criticado incremento de poder
de las Fuerzas Armadas no se adecua a la realidad constitucional (pag. 244).
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Los esfuerzos de seguimiento y recapitulacion de todo el proceso consti-
tuyente venezolane, asi como el diagnéstico de la nueva Norma Fundamen-
tal, hacen de esta obra un elemento de consulta imprescindible para todo
aquel que pretenda acercarse a la investigacion de los procesos de reforma
del orden constitucional y politico, y permiten a sus lectores, gracias a la for-
macion constituctonalista de sus autores, adquirir de primera mano, todavia
hoy, todas las pistas que conducen a la satisfactoria obtencién de una nueva
Norma Suprema mediante los cauces del proceso democratico.

Ana Valero Heredia

Sercio CAruse: La migliore legge del regno. Consuetudine, diritto naturale e con-
tratte nel pensiero e nell ‘epoca di John Selden (1584-1654), 2 vols., Giuffré Edi-
tore, Milano, 2001, 1029 pags.

Fuera del Reino Unido John Selden es casi un desconocido. A lo mas
que llegan las obras generales de pensamiento politico es a una breve men-
cion de su Mare clausum, que escribid como respuesta polémica al Mare [i-
berum de Grocio, 0 a unos rengiones al tratar a los erastianos ingleses. En el
Reino Unido no sucede asi porque la obra escrita de Selden es muy extensa,
sobre temas diversos, siempre con buen conocimiento de los mismos, es de-
cir, se trata de una figura que ocupa un puesto destacado en la historia del
pensamiento inglés. Por eso resulta llamativo, al tiempo que loable, que un
estudioso italiano haya dedicado muchas horas de trabajo a investigar tanto
la persona cotno la obra de este inglés del siglo xvu. El resuitado es un libro
de grandes dimensiones (dos volumenes) por la gran ambicion intelectual
que ha guiado ia investigacion, sobre el que creemos que merece informar a
los estudiosos espaiioles.

Dado el deficiente conocimiento de este autor por parte de la mayoria de
los potenciales lectores de este libro, hay que agradecer al profesor Caruso
que la primera parte de su obra esté dedicada al construir el marco politico,
social e intelectual en que se movio Selden, con especial atencion a las insti-
tuciones, y todo ello al hilo de la narracion biografica. Creemos que ¢l pri-
mer mérito del profesor Caruso ha sido saber colocar al lector en una situa-
cién de cercania tanto del personaje como de la época. Una época que intere-
sa sobremanera en tanto que es el prologo de la Revolucion Puritana, la
primera revolucion de Europa que se atreve a gjecutar a un rey con un proce-
dimiento judicial: fue una ejecucion legal, al menos en apariencia, no un ase-
sinato. Quiere esto decir que nuestro autor ha vivido en un periodo historico
atormentado vy, por ello mismo, con una afiadida carga dramatica de interés.
En resumen, una época apasionante, que el profesor Caruso sabe presentar-
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nos como el ambito en el que se mueve el personaje. Dentro de esta época
apasionante, también es apasionante la biografia de Selden, porque no se li-
mitd a ser un estudioso, sino que fue un activo politico, siempre opuesto a
los intentos absolutistas de los primeros Estuardos y siempre defensor de los
derechos del Parlamento. Fue uno de los autores de la Petition of Right de
1628, que puede ser considerada como el prologo de la Revolucion. Claro
esta que no toda la actividad de nuestro autor fue politica. Fue un auténtico
estudioso, un gran erudito; fue lo que luego se llamara un intelectual. Pues
bien, el lector se encontrara ¢on que €l libro lo pone en situacion de conocer
en profundidad al personaje y su obra. Este conocimiento resulta muy vital
porque ta impronta biografica esta presente en toda la exposicion de la obra
de Selden. No es una exposicion aséptica y fria, sino vivaz y, en cierto modo,
interesada, porque la sintesis de lo que el autor nos trata de comunicar es
presentar a Selden como un luchador por la libertad.

Con todo lo anterior queremos decir que estamos ante una primera parte
muy extensa, pero nunca aburrida y nunca oscurecida por la gran cantidad
de informacién que el profesor Caruso maneja. Tanto los datos personales
como los institucionales y los ideologicos (asi, toda la necesaria explicacion
de las corrientes de lo que podriamos llamar el protestantismo liberal de la
época, el arminianismo) estin muy bien ordenados por parrafos bajo su co-
rrespondiente epigrafe de modo que el lecior sabe en cada momento ddnde
se encuentra y puede en cada momento recuperar aquella informacion que
no haya guardado en su memoria. Entre la informacion que podriamos decir
que pertenece mas al marco que al contenido esté la referente a la corriente
politico-religiosa llamada erastianismo, que tiene una importancia decisiva
en el pensador inglés y que para el lector espafiol es poco conocida. Selden
fue un erastiano.

Es verdad que la obra mas conocida de Selden es el Mare clausum, con
la que pretendié dar una respuesta adaptada a las necesidades de Inglaterra al
Mare liberum de Grocio. Es la obra que va a centrar el estudio del profesor
Caruso. Generalmente se suelen presentar estas dos obras como opuestas. El
libro que comentamos mantiene la tesis de que tal oposicion corresponde a
una vision superficial de lo que Selden pretendia y, en consecuencia, el libro
pretende presentarnos mas bien la aproximacion entre ambas. De hecho el
inglés comparte la optica racionalista del holandés, aunque es cierto que su
argumentacion tiene una mayor carga historica, fruto de su erudicion, y un
talante menos optimista. Pero ello no lo separa de lo fundamental de Grocio,
ya que el contenido del concepto de ius gentium del holandés es fundamen-
talmente convencional y, por tanto, histdrico.

El profesor Caruso hace una exposiciéon comentada del Mare clausum
encuadrandolo dentro del problema que le planteaba a Inglaterra las faenas
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pesqueras de los holandeses. En definitiva Selden trataba de defender el mar
territorial inglés, defender que el rey de Inglaterra tenia dominium sobre el
mar que bafia Inglaterra y que los pescadores holandescs tenian que pagar
por fagnar en esas aguas. En esta defensa Selden no se limita a argumentos
de razon, sino que emplea a fondo su conocimiento de la historia, sobre el
que tenemos que volver en seguida. Para el mare amplissimun nuestro autor
admite el principio del libre trdnsito, pues no puede ser objeto de posesion,
principio qué incluso hace extensivo al mar territorial.

El concepto del Derecho natural preocupa a Selden, y ello aparece en mu-
chos momentos de su obra. Si para Kant hay un tinico derecho natural funda-
mental que es la libertad, para Selden hay un solo principio fundamental del
Derecho que es fides est servanda, porque es el principio que ordena toda la
convivencia entre Jos hombres. Es claro que se trata de una version del princi-
pio mas comin pacta sunt servanda, pero tiene una mayor profundidad psico-
logica y mayor aplicacion politica pues Selden opera con la mentalidad ingle-
sa del trust que obviamente se fundamenta en la fides. Al final de esta recen-
sion volveremos sobre este punto. Surge espontanea en el lector la pregunita
por la relacion del concepto de Derecho natural de Selden con el de su coeta-
neo Hobbes. El profesor Caruso investiga esta relacién en varios momentos de
su obra, para concluir que ambos pretenden construir un Derecho natural emi-
nentemente 1dgico, con la diferencia fundamental de que Hobbes lo basa en la
misma naturaleza humana y Selden lo basa en Dios, pero que seria igualmente
efectivo etsi daremus... Deum non esse como escribia Grocio.

Sabre el Derecho natural cientificamente fundado, tema especifico del
siglo xvi1, Selden tiene mucho que decirnos. Su reflexion se extiende y toma
nuevo rumbo en el tratado De iure naturale et gentivm iuxta disciplinam He-
braeorum, la obra de mayor ambicién intelectual de nuestro autor. Puesto
que el Derecho natural es la base de toda convivencia ordenada y la mentali-
dad de entonces aceptaba que la convivencia de los hebreos habia sido orde-
nada por Dios, Selden se pregunta sobre las trazas del Derecho natural en el
Antiguo Testamento y en el Talmud, que nos han de dar la concepcion he-
braica del Derecho natural. El derecho hebraico no es sélo una curiosidad
historica, sino que puede ser comprendido como el common law de toda la
humanidad, como el Derecho natural histéricamente adaptado a una época
que por ser época ejemplar merece estudiarse a fondo. Se pregunta ademas
cdmo ha sido transmitido de los hebreos a los gentiles y sobre esta pregunta
construye lo mas interesante de su investigacion. El discurso histérico no es
suficiente y Selden se ve obligado a recurrir al discurso filoséfico que le le-
va a postular un intellectus agens averroista, que quiere hacer compatible
con una antropologia plenamente individualista como es propio de un autor
del siglo xvii. Es un tema relativamente abstracto pero que, una vez mas, el
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profesor Caruso sabe presentar con vivacidad y analizar para encontrar ele-
mentos plenamente modernos, como son la laicidad y el individuo, en un
planteamiento que tiene mucho de premoderno y que por ello le lleva a revi-
vir ¢l intellectus agens. Selden corrige a Grocio. No comparte la seguridad
de! holandés en el razonamiento abstracto, antes bien reconoce mayor evi-
dencia a la experiencia sensible. No comparte el optimismo del holandés so-
bre la naturaleza humana. En conclusion y resumen ¢l profesor Caruso se
vuelve a la indole especificamente inglesa distinta de la continental. Selden
es un inglés y solamente como inglés podemos entenderlo. Es pariente inte-
lectual de Bacon y adelanta algunas intuiciones de Hume.

Los hebreos interesaban a nuestro autor. Seguramente le atraia el conoci-
miento erudito de un pueblo tan singular, pero lo cierto que es que dicho co-
nocimiento iba enfocado a alguna meta particular. En la obra arriba resefiada
se buscaba una comprension mas profunda del Derecho natural. En la obra
escrita en inglés, Of the Jews in England, se busca, definir un espacio para la
convivencia entre cristianos y hebreos en Inglaterra.

El Selden historiador erudito toca otros temas como The Historie of
Tythes. De nuevo la investigacion estd al servicio de una causa; s la defensa
del Estado frente a pretensiones de 1a Igiesia. Para el crastiano inglés la Igle-
sia no podia tener ningiin derecho originario a imponer tributos. No niega el
derecho a los diezmos. Niega que sea originario. Es el Estado el que de una u
otra manera autoriza a los clérigos a imponer diezmos.

Otras obras de Selden son mds puntuales. El profesor Caruso las recoge,
nos informa y las comenta. Pero a los efectos de esta resefia podemos omitir-
las, porque interesan menos.

Mas interesa la obra de miscelanea Table Talk en la que son recogidos te-
mas muy diversos que Selden compartié en conversaciones con otros, Tema
especificamente politico es su andlisis de las formas politicas. Como autor
de la época, Selden fundament6 todo el ordenamiento politico en el contrato,
pero aqui sube de nuevo a primer plano el historiador. La sociedad politica
no esta fundada en un contrato originario que esta fuera de la historia, sino
en muchos contratos que se han ido creando a medida que la sociedad se or-
ganizaba. Dentro de la tradicion del pensamiento inglés que comienza con
Fortescue, Selden es consciente de la peculiar forma politica de Inglaterra.
Frente al absolutismo unificador doeminante en el Continente, el inglés nos
informa que el edificio politico de su patria esta formado no por uno sino por
cuatro pilares, todos eflos igualmente necesarios: rey, Lores, Comunes, Igle-
sia. A lo largo de la historia se han ido creando y consolidando los contratos
politicos del pueblo inglés con el rey, pero también con los Lores y con los
Comunes, Es mds, esos contratos colocan a los Comunes en una posicion de
principalidad porque es esta Camara la que hace de juez en los asuntos del
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common law, es decir, son los guardianes de la verdadera ley de Inglaterra
segun s¢ venia diciendo por los juristas ingleses desde Bracton.

Al final de su obra el profesor Caruso quiere recoger el fruto de su ex-
haustiva investigacion resumiéndola en unas conclusiones. Se disculpa de
haber afiadido este extenso capitulo a la ya extensa obra diciendo que serian
conclusiones innecesarias puesto que tedricamente el lector habria podido
llegar hasta eiias en una atenta lectura de las muchas paginas precedentes. Es
verdad que las conclusiones no aportan nada que no estuviera ya dicho, pero
el lector no debe omitirlas porque dan una vision de conjunto de lo que ha
sido la persona y obra de Selden, colocindonos ante un pensamiento origi-
nal, siempre sugestivo y muchas veces profundo. Tanto es asi que se podria
recomendar leer el libro del profesor Caruso empezando por las conclusio-
nes. El lector, interesado sin duda por el contenido de las mismas, se pregun-
taria entonces como Selden ha [legado hasta ellas y as{ podria tener un nuevo
motivo para leer las paginas de este libro. Motivo en parte necesario puesto
que, como exphca el profesor Caruso, Selden ha sido un autor hasta ahora
infravalorado.

Para animar a un politélogo a trabajar sobre este libro podria bastar una
frase que encontramos ya cerca del final de la obra por todo lo que en ella se
condensa: «... sin la contribucion de Selden y del mismo Coke, los revolu-
cionarios no hubieran tenido los instrumentos conceptuales para acusar al
rey de traicion» (pag. 850).

Fernando Prieto
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