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DEFINICION DEL FEDERALISMO

El federalismo goza de buena fama. Si hay palabras con vocacion de improperio,
el federalismoy cuanto de él se deriva —federal, federalista, federacién— sienta plaza
de elogio, hasta el punto de que negarse a los planteamientos federales es pasar por
insolidario. Y, sin embargo, el federalismo tiene mala salud y estd en quiebra por
doquier. ;Cabe propugnarlo como meta de la integracion europea?

En efecto, el contraste no puede ser mayor entre las reivindicaciones federalistas
y aun federastas de los mas fervientes partidarios de la integracién europea, a la vez que
se derrumban grandes federaciones, como la Uni6bn Soviética o Yugoslavia. Los
fervores federalistas de los partidarios de una Europa de los Pueblos que —como los
nacionalistas vascos y catalanes— se oponen, con no menor decisién, a2 una organi-
zacibn federal en su propio Estado. La crisis, en fin, de los federalismos mis estables,
cuando se ponen como ejemplo sus férmulas para los nuevos proyectos de integra-
ciéon.

En la problemaitica en torno a la integracion europea, el término federal», enco-
miado y denostado, hasta Maastricht, como de importancia capital y marginado
después como irrelevante, sigue siendo la piedra angular, patente o latente segin las
circunstancias, para comprender a qué tipo de Europa unos u otros pretenden dirigirse.
Pero precisamente para entender cuil es el verdadero significado del término, que, por
cierto, sus mis fervientes partidarios pretenden ocultar, és preciso tomar conciencia de
su plurivocidad y aun equivocidad. Cargado de pasion ha recogido sobre si los mis

* Sesion del dia 17 de marzo de 1992.
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diversos significados, v a esto llamaba Ortega la prostitucion de un vocablo. Para
redimirlo de tan baja situacién comenzaré por precisar su contenido semantico.

En un sentido amplio, el federalismo es un fenémeno universal, y su negacion
constituiria mis bien la especificidad a destacar. Ello es asi en la medida en que toda
solidaridad humana no es sélo interindividual, sino intersocial. Tal es el sentido que al
fendmeno federalista diera el realismo juridico, con Scelle! a la cabeza.

A este significado de federalismo se vinculan los planteamientos politicos que en
el Antiguo Régimen o en los tiempos modernos han sefialado o propugnado deter-
minadas formas complejas de organizacion social?. Pero desde Althusio y su comu-
nidad simbiotica a los socialistas utopicos; desde las fuentes doctrinales del
internacionalismo en la Antigiiedad o la Baja Edad Media a los mis recientes plantea-
mientos de seguridad colectiva, en el federalismo hay dos significados. Puede referirse
a la propia organizacion de una sociedad plural que superpone familias, cuerpos in-
termedios cada vez mas amplios y entidades politicas, o puede significar la articula-
cion de éstas entidades politicas entre si. Y es a este segundo aspecto al que voy a cefiir
miatencion, sin por ello desconocer el mayor calado del primero de Jos planteamientos
indicados.

A suvez, la vinculacion federal entre comunidades politicas superiores, lo que hoy
denominamos Estados, puede concebirse y de hecho se ha realizado de acuerdoa una
de estas férmulas: la yuxtaposicién borizontal y la superposicion vertical.

La primera es la pauta del federalismo antiguo, desde las Anfictionias griegas a las
Provincias Unidas holandesas. La federacion no es mis que la suma de las unidades
federadas que realizan en comin, y fundamentalmente a través de sus propios
organos, las decisiones que entre si han adoptado y que constituyen las de la
federacion. Si existe una autoridad federal, es exigua y meramente vicarial de las
propias entidades federadas, cuyo concurso determina la voluntad y accién de la
federacion.

Por el contrario, la segunda f6rmula expuesta es la del federalismo moderno, que
se inicia con la Constitucién de los Estados Unidos y se desarrolla con ella. La
Federaci6én adquiere una propia sustantividad como centro de poder y de accién
distintos de los de sus miembros. A las autoridades e instituciones de las entidades
federadas se superponen las instituciones de la federacién con poderes, precedimientos
e instrumentos propios, diferentes a los de aquéllas. Si en el antiguo federalismo las
competencias se ejercén en comun por las entidades federadas yuxtapuestas, en el
moderno federalismo la federacién superpuesta a los federados es quien ejerce las
competencias federales.

Ahora bien, lo dicho permite alcanzar una definicion rigurosa de lo que el moderno
derecho constitucional entiende por federalismo y a la que conviene atenerse cuando,

! .Le droit public et la théorie de I'Etat-, en Introduction a 'ftude du Droit, 1, Paris, 1951, pag. 1y ss.
2 Cf. VEDEL, en BERGER, CHEVALIER...: Le Federalisme, Paris, 1960.
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entre modernos, se utiliza o0 propugna o discute sobre esta pauta de organizacion
politica. Sin duda, han existido otras acepciones, pero en contextos histéricos diferen-
tes. Y de la misma manera que resultaria inaceptable utilizar, en el discurso politico
contemporineo, las palabras «ciudad», «repiblica- o dibertad» con el significado que en
su dia les dieron los griegos o los romanos, no puede debatirse sobre el federalismo
politico haciendo abstraccién de lo que el derecho piblico de nuestros dias entiende
por tal.

{Y qué es ello? ;Cudl es el significado actual del federalismo? Un sistema de union
interestatal caracterizado por tres rasgos: la dualidad de estructuras estatales, la distri-
bucicn de competencias entre ambos niveles y la participacion de las entidades federa-
das en la federacion’.

El federalismo supone la cualidad estatal de sus miembros y de la federacién
misma. Se ha discutido largamente sobre la estatalidad del conjunto, del nivel superior
o central y de las entidades federadas. Pero histérica y légicamente la federaciéon
vincula entidades esencialmente estatales, y ella es, en si misma, un Estado. Los
miembros de la federacion, porlo tanto, han de reunir las instituciones y competencias
propias de la estatalidad, que no es tanto la soberania constituyente, como un territorio,
una poblacién y unas instituciones legislativas, gubernamentales y judiciales propias.
Si, por hipotesis, desapareciera la federacion, sus miembros aparecerian como Estados
soberanos sin necesidad de salir de la anarquia formal mediante procedimiento
autoconstituyente alguno. La reciente disolucién de Yugoslavia, de la que han
emergido, entre otras, la plena estatalidad de Croacia o Eslovenia sin mis que acceder,
con sus propias instituciones, a la plenitud de la competencia, es buena comprobacién
de lo dicho.

Pero, a su vez, la federacion es un Estado Federal y no otra cosa, puesto que posee
todos los elementos esenciales de la estatalidad —territorio, poblacién e instituciones—
de modo mis acusado ain que los Estados miembros.

La articulacién de esta dualidad de planos estatales se obtiene por 1a superposicion
de la Federacion a los Estados federados, de modo que éstos, sin mengua de su
condicion de tales, dejan de ser soberanos y ven disminuidas sus competencias por
aquellas que asume la Federacién. Son Estados mediatizados o capitidisminuidos,
tanto en el orden internacional como en el doméstico.

En esto consiste, precisamente, el segundo de los rasgos mis atris enunciados: la
distribucién de competencias entre la Federacion y sus miembros. Los sistemas son
diferentes; las categorias, multiples; los modos de coordinacién, diversos. Se podra
poner el acento en las potestades exclusivas o concurrentes, en los poderes residuales
o en los implicitos. En todo caso, el federalismo implica que potestades de indole
estatal corresponden a uno y otro plano, con lo cual ni la federacion ni las entidades

3 SCELLE: Précis de Droit des Gens, Paris, 1932, p. 202 y ss. Cf. JELLINEK: Die Lebre von Staatenver-
bindungen, Viena, 1883.
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federadas tienen competencia plena, si bien, por corresponder frecuentemente a la
primera cuanto a las relaciones con terceros se refiere, desde el punto de vista
internacional, s6lo ésta tiene personalidad y responsabilidad.

Porltimo, es propio del federalismo que los miembros de la federacion participen
en la formacién de la voluntad federal a través de 6rganos especificos. La polémica que
enfrent6 a los primeros constituyentes norteamericanos sobre la configuracién del
Congreso como representacion del pueblo o de los Estados, se saldé con un compro-
miso que ha hecho fortuna: ala Cimara que representa la unidad y que se elige portodo
el pueblo, se superpuso en Filadelfia y, tras su ejemplo, en otros muchos casos una
Cémara que representa a los Estados —USA, Australia, India—, cantones —Suiza— o
regiones —Nigeria—. Esto es, a las unidades federadas.

Un 6rgano de indole jurisdiccional suele ser encargado de velar por esta distribu-
cién de competencias mediante la solucion de los conflictos que se planteen entre la
federacién y sus miembros o de éstos entre si. .

CRISIS DEL FEDERALISMO

El federalismo, cuyo sentido técnico juridico acabo de precisar, se encuentra en
crisis por doquier. Una crisis tan aguda que lo hace dificilmente recognoscible y, en
consecuencia, facilita la utilizacién plurivoca del término a la que antes hacia referen-
cia. Una crisis patente tanto en los sistemas federales, de cuya inestabilidad somos
testigos —URSS, Yugoslavia, Checoslovaquia, paises en vias de desarrollo—, como en
aquellos otros que pasan por ser modelos de estabilidad constitucional —USA,
Alemania, Austria—. Una crisis que es el mayor obsticulo a la aplicacién del modelo
federal al proceso de integracién europea.

1. La crisis de los federalismos estables se muestra en la desnaturalizacién del
sistema a través de una profunda mutacién constitucional.

En primer lugar, la dualidad de estructuras estatales propia del federalismo cede
a la unidad. Solamente la federacion es de naturaleza estatal y los otrora Estados
miembros se reducen a formas de mayor o menor descentralizacién, difuminindose
la diferencia entre Estado Federal y Estado Regional*.

Sin duda, desde un punto de vista tedrico, fue la Escuela de Viena quien mas ra-
dicalmente denuncié la no estatalidad de los miembros de una federacién al eliminarse
la dependencia inmediata de los ordenamientos de las unidades federadas respecto de
la norma internacional®.

Ahora bien, si no faltan planteamientos doctrinales rigurosos capaces de abundar

4 Cf. doctrinas aparte, desde Kelsen, la aproximacion pragmitica del Informe Kilbrandon, Cmnd. 5460.
En especial el informe anejo de Vile.
5 KELSEN: Teoria General del Estado, parrafo 27.
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en la originalidad de los diferentes ordenamientos estatales®, el examen del derechoy
de la prictica constitucional obliga a concluir en que, mis alla de las elaboraciones
dogmiticas, es manifiesto el declinar de la condicién estatal de los miembros de la
federacion. Asi se pone de manifiesto en la jurisprudencia, la prictica y, en fin, la
doctrina norteamericana desde la Guerra Civil’.

Esta pérdida de la estatalidad es patente en algo tan importante como las denomi-
naciones y los simbolos. No es casual que solamente en algunas federaciones muy
influidas por el ejemplo norteamericano, conserven para sus miembros la denomina-
cién de «Estados», a veces en Iberoamérica, sin mucho sentido, y que las nuevas
federaciones prefieran designarlos como «paises» (Alemania y Austria), aegiones»
(Nigeria), «provincias» (Pakistan), por no hablar de las «epiblicas» propias de las
formas federales filosocialistas. En Alemania, Weimar sustituy6 la denominacion de
Estados, vigente en el II Reich, por la de <Paises», cargada de significados contrarios a
la plenitud estatal, a la vez que se eliminaban los 6rganos supremos de los miembros
de la Federacibn, precisamente porque, como habia puesto de manifiesto Jellinek® y
mas adelante subrayaria Smend’, es el 6rgano supremo (Jefe del Estado) quien signi-
fica, al maximo, la estatalidad de la organizacion politica que encabeza (Preuss). No en
balde, afios atris, Otto Mayer'® opinaba que el federalismo era mas propio de las
republicas que de las monarquias porque el «sentimiento juridico federals, plasmado
en la soberania del pueblo de la unién, entra en contradiccién con la soberania de las
entidades politicas unidas, expresada por los soberanos particulares.

Tomando como base la tipologia de Giese, que distingue entre federalismos
centralistas y particularistas, federalistas y unitaristas, cabe sefialar como indubitada la
tendencia hacia el centralismo y el unitarismo. El primero, mediante una reduccién de
las competencias de los miembros, comenzando por la constituyente, y la eliminacién
del derecho de secesion, pone en tela de juicio su estatalidad. Y, en todo caso, es la
instancia federal la que asume la competencia de la competencia que, desde Jellinek,
se identifica con la soberania. Asi ocurre merced al monopolio de los poderes federales
en cuanto a la reforma de la Constitucion, que determina las competencias federales
y, por ende, las federadas.

El segundo independiza paso a paso la voluntad de la Federacién respecto de la de
las entidades federadas, al hacer masy mas sustantivas, por su estructura y composicion,
por sus funciones y competencias, las instituciones federales'?. Se llega asi a lo que
paradéjicamente se ha denominado «Estado federal unitario»'.

$ V. gr. BISCARETTI DI RUFFA: Diritto Constituzionale, 23 y 208.

7 Cf. SCHWARTZ: American Constitucional Law, Cambridge (Mass.), 1955.

8 Uber Staatsfragmente, Heidelberg, 1896.

9 Vervassung und vervassungsrecht, Munich, 1928.

10 .Republikanischen und Monarchischer Bundestaat, Archiv des Offentlichen Rechts, 18, 3, pag. 337.
1 Allgemeines Staatsrecht, Tubinga, 1948, pag. 49.

2 Cf. VERGONTINI: Derecho Constitucional Comparado, trad. esp., Madrid, 1985, pag. 271 y ss.

13 HESSE: Der Unitarische Bundestaat, 1963.
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Paralelamente a esta transicion de la dualidad a la unidad, la distribucién de
competencias propia del federalismo llamado -dual» se sustituye poruna concurrencia
competencial, a la que sobran razones de «eficacia». Asi se demuestra atendiendo a la
evolucién prictica de los dos grandes tipos de federalismo, el germinico y el anglo-
5ajon.

En el primero ha sido tradicional reservar a los miembros de la Federacién la
ejecucion de la legislacién federal. Asi, primero entre los suizos, después en Alemania,
se ha hablado de federalismo de ejecucion-*. Pero lo que en un primer momento
parecid ser una garantia de los miembros y una restriccién al poder federal, cuyos
aparatos administrativos se reducfan un minimo, ha invertido su signo. Y sirve para
reducir tanto la autonomia legislativa practica de las entidades federadas como la
ejecutiva. Asi, en una ultima fase de evolucién del federalismo germanico, represen-
tada por Austria®, se considera federal a las propias administraciones federadas
cuando ejecutan las leyes, planes o meras instrucciones del Gobierno central, las mas
importantes y, por el mero hecho descrito, las mis abundantes. También aqui se
avanza hacia el Estado federal unitario.

En cuanto al federalismo anglosajén, que en principio y por falta de planteamientos
tedricos previos era estrictamente dual, la distribucién de bloques competenciales
concretos ha cedido el paso a cada vez mis numerosas competencias compartidas. Las
tendencias a la descentralizacién del gasto y la propia tradicién local anglosajona no
ha sido ajena a esta evolucién puramente practica. Surge asi lo que se ha llamado
federalismo cooperativo®®. '

Pero, a su vez, esta cooperacion lleva a la subordinacién de las competencias
federadas a las federales, fenémeno al que no es ajeno la incidencia de dos procesos
conexos. Por una parte, el monopolio federal de las relaciones internacionales. Por
otra, la intensificacién de estas relaciones y €l mayor protagonismo de las organizaciones
interestatales e incluso supranacionales. Con frecuencia, por decisién federal, se
asumen compromisos que inciden en las competencias federadas o incluso se
transfieren éstas a instancias internacionales. De ahi la reaccién de los miembros de la
federacion que lleva, incluso, a reivindicar un protagonismo directo en la esfera
internacional, otro motivo de crisis del modelo federal tenido por clisico. Tal es el caso
de los Linder alemanes ante el proceso de integracion europea a raiz de Maastricht.

La tercera de las caracteristicas federales mis atris descritas, la llamada ley de
participacion, sufre también una profunda mutacion. La institucion clasica de la par-
ticipacion federada en la decantacién de la voluntad federal era y es una segunda
Camara. Esta Asamblea puede responder a dos tipos, el Senado —compuesto por

4 Cf. BOTHE: Die Kompetenzstrukiur des moderner Bundesstaates in rechtsvergleichender Sicht,
Berlin Heidelberg, 1977.

15 Cf. WEBER: Kriterien des Bundesstaats, Viena, 1980.

16 Cf, WHEARE: Federal Governments, Nueva York, 1946,
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representantes elegidos por el pueblo de los Estados, regiones o Cantones— y el
Consejo —integrado por delegados de los gobiernos federados—. El Senado de los
Estados Unidos y el Consejo Federal alemin son dos ejemplos paradigmaticos al
respecto’.

Ahora bien, la experiencia demuestra tres tendencias concurrentes a la debilitacion
de la participacién federal. Por una parte, la. Asamblea de tipo «consejo» cede el paso
a la de tipo senado». La democratizacion de la representacion de los federados tiende
a erosionar la indole federada de dicha representacién, y buen ejemplo de ello es la
evolucion del Senado de los Estados Unidos. Sus miembros previstos como represen-
tantes de los Estados, al elegirse directamente por el pueblo de los diferentes Estados,
tienden, cada vez mas, y sin perjuicio de sus conexiones locales, a representar al pueblo
de los Estados Unidos, y asi lo demuestra un anilisis de sus actitudes politicas en la
Camara.

En segundo lugar, incluso cuando no tiene lugar la transformacién indicada, la
intervencién de los partidos politicos como factores de vertebracién global, subordi-
nan a su visién de los planteamientos’nacionales las representaciones particulares. La
democracia de partidos, al hacer de los gobiernos federados, como de las fracciones
parlamentarias, tentdculos de un nuevo centro de poder, transforman la naturaleza real
de la representacioén de estos miembros en los Consejos Federales. Tanto si son
designados por los gobiernos de los componentes de la Federacién como si fueran
elegidos directamente, representarian tanto 0 mis que a su Estado respectivo al partido
federal que los ha designado. La mejor prueba de ello se encuentra en el Bundesrat
alemin. La vinculacién de los consejeros del II Reich a los respectivos Estados
miembros, ha sido sustituida por una politica de partidos mucho mis intensa en la
Republica Federal. Y aun en ésta es manifiesta la diferencia de actitudes entre los
representantes de un pais como Baviera, con un Gobiemo basado en un partido
autoctono, y los representantes de paises gobernados por la CDU vy, atin mds, por el
SDP.

Mis atn, las recientes divergencias de voto en el Bundesrat dependen mis de la
oposicion entre los partidos y aun de los conflictos internos dentro del propio partido,
especialmente el SDP, que de diferentes politicas entre los «paises».

Por altimo, las segundas Camaras, con la excepcién notable del Senado de los
Estados Unidos, tienden a convertirse en Cimaras secundarias v, sin perjuicio de reco-
nocerles importantes competencias de derecho y aun de hecho, ello debilita su relieve
como instrumentos para expresar y, mas ain, hacer prevalecer en caso de conflicto la
voluntad de los Estados miembros de la Federacion.

En resumen, los llamados federalismos estables son aquellos donde el proceso de
integracion ha llevado a la unificacion, sin perjuicio de mantener una amplia descentra-
lizacién politica.

7 Cf. BOWIE y FRIEDRICH: Studies in Federalism, Toronto, 1954, péag. 3 y ss.
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2. Siexaminamos ahora los federalismos inestables es claro que el panorama es
atn mis desolador desde el punto de vista tipologico, como corresponde a situaciones
en las cuales la integracidn federal se ha demostrado pricticamente imposible.

La dualidad de estructuras estatales de los planos federado y federal, mis atris
sefialado como rasgo fundamental del sistema, requiere la homogeneidad entre las
propias entidades federadas, y en ello consiste la esencia de lo que Watts denominara
«sociedad federal»'®. El llamado por Giese «Federalismo hegeménico», con referencia
a la posicién de Prusia en el II Reich, supone una perversién muy disfuncional del
Federalismo, puesto que el hegemon confisca en su beneficio el poder federal. Otro
tanto ocurrié en la URSS con Rusia y en Yugoslavia con Serbia. Pero no es menos
disfuncional la heterogeneidad no ya cuantitativa, sino cualitativa, de las diferentes
entidades federadas, como demuestra el fracaso reiterado de los sistemas federales
que, con una u otra denominacién, han tratado de integrar hechos de naturaleza
distinta, politicos unos y lingiiisticos otros, territoriales éstos y étnicos o religiosos
aquéllos. El miximo ejemplo de frustracidon de un federalismo desigualitario y
heterogéneo lo ofrece Birmania®. De la dualidad de estructuras estatales se pasa asia
la quiebra del plano federal y la disolucion del federado.

Intimamente vinculada a lo dicho puede sefialarse la sustitucion de la distribucion
de competencias por un permanente conflicto que puede llevar a la secesién vy,
eventualmente, a su represion.

Los conflictos competenciales son normales en todo sistema federal, y para su
resolucibn se prevén y practican los correspondientes recursos jurisdiccionales. Pero
éstos sdlo pueden dar soluciones aceptables cuando los intereses en conflicto se
entienden subordinados al comiin sentimiento federal y éste, a su vez, requiere que las
partes en conflicto se sientan miembros de un conjunto global. Asi ocurre en los
federalismos que he calificado de estables y donde, precisamente por eso, la jurispru-
dencia constitucional ha podido llevar a cabo una interpretacién paulatinamente
centralizadora, de importancia trascendental en la transformacioén de las instituciones
federales. Por el contrario, cuando los sentimientos de las identidades particulares son
los predominantes, el conflicto, por existencial, se plantea en términos eminentemente
politicos, ante los que sélo cabe una respuesta politica, ya sea ésta pacifica—como en
Australia en 1933 ante la secesidén de Australia Occidental— o bélica, como en Suiza
(1848), Estados Unidos (1861), el Congo (1960) o Nigeria (1967). La secesién puede a
su vez prosperar, como demuestran los casos de Pakistin (1971) y Yugoslavia (1991).

El principio de participaciéntambién entra en crisis en federalismos tan inestables
como los descritos.

Alasrazones mis atris indicadas y segiin las cuales la Segunda Camara, transformada

18 WATTS: New Federations. Experiments in the Commonwealth, Oxford, 1966, pig. 14 y ss.
1 GIESE: op. cit., pig. 51; cf. WATTS: op. cit., pig. 145 y ss.
2 MAUNG MAUNG: The Constitution of Burma, La Haya, 1961.
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en secundaria y, por tanto, marginal respecto del proceso politico, no es el canal
adecuado para servir de cauce a las apetencias de unas entidades federadas excesi-
vamente celosas, se unen otras ain mis poderosas.

Larepresentacion de una pluralidad ha de ser también plural, y la ley de 1a mayoria
s6lo es aceptable por las minorias sobre la base de 1a homogene¢idad bésica entre éstas
y aquélla. Por eso en las sociedades plurales, esto es, aquellas compuestas por
elementos heterogéneos entre si y no integrados en una comunidad global®, no es
posible que la participacion de tales elementos se dé, ni en una asamblea excéntrica
al nicleo del poder, ni aceptando la decision mayoritaria entre ellos. La decision, para
ser aceptable, ha de ser practicamente consensuada y recaer sobre la sustancia del
proceso politico. Ello lleva a la federalizacién de la Camara Baja o incluso de la Cdmara
Unica, que no representa ya, como el Congreso de los Estados Unidos o el Reichtag
alemin, 1a unidad popular, en los casos descritos inexistente, sino a las Ginicas unidades
politicas reales, las federadas. Las mayorias no s6lo de la Asamblea, sino en el seno de
cada una de las delegaciones, la composicién paritaria de la Asamblea, son otros tantos
jalones en este proceso®.

Los hiperfederalismos llevan también la participacién al seno de otras instituciones
que de federales pasan a ser asi vicariales de las entidades federadas. Los Tribunales
de Justicia tienden, de esta manera, a convertirse, en el mejor de los casos, en instancias
arbitrales; el Gobierno, en una conferencia interestatal de ministros, e incluso se re-
quiere una jefatura del Estado colegial®. El ejemplo yugoslavo de 1991 demuestra
cémo el bloqueo puede ser la fase terminal de este proceso, que convierte la par-
ticipacién en confrontacion.

En resumen, los federalismos que tratan de integrar con férmulas juridicas cuerpos
politicos diferentes, fracasan.

3. Si el federalismo, en el sentido estricto del término, aparece en’crisis en los
casos que suele tomarse como modelo y, mis aln, en aquellos otros que acabo de
calificar como inestables, aparece ain menos fecundo en cuanto a la integracion
europea se refiere.

La Unién Politica como tal ha sido calificada como «un paso mas hacia la federacion
europea-, y este caricter aparece ya claro en el Informe Spinelli de 1984 y en muchos
de los trabajos previos al Tratado de Maastricht, donde, como es sabido, se ha
abandonado esta polémica terminolégica. ;Se trata de una cuestién de meras palabras?
A mi juicio, no. Los proyectos federales europeos eran verdaderamente tales, puesto

2 Cf. FURNIVAL: Colonial Policy and Practice, Nueva York, 1956, pig. 116.

% HERRERO: <The passing of bicameralism-, American Journal of Comparative Law, XXIII (1975), 2,
pag. 236y ss.

# He analizado numerosos ejemplos de lo dicho en Nacionalismo y Constitucionalismo. Fl derecho
constitucional de los nuevos Estados, Madrid, 1971, pig. 256 v ss.

% Cf. WEIGLAS: Towards a European Union, Amsterdam, 1984, pag. 16.
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que suponian una distribucién de competencias y la plena autonomia de las institucio-
nes de la Comunidad con respecto de los Estados miembros. Tal es el tenor del citado
Informe Spinelli y de proyectos como los del Partido Popular Europeo, recientemente
acordado en Dublin. Y en el mismo sentido cabe sefialar que la eliminacion en la
Conferencia de Maastricht del término federab ha sido acompafiada de la desaparicion
de algunos rasgos generales de capital importancia que hasta entonces habian venido
caracterizando los intentos de Union Politica Europea.

Asi, después de Maastricht, mis atin que antes, puede repetirse el diagnoéstico que
hace tiempo hiciera alguien tan independiente como Dahrendorf #: en la Comunidad,
las cuasi instituciones de cooperaci6n intergubernamental han recogido la antorcha
que las instituciones europeas eran por si mismas incapaces de llevar, al no saber
compatibilizar la visién europeista con la voluntad de los Estados miembros de
proseguir por la via de la cooperacion.

Sin embargo, tanto por la evolucion de la Comunidad Europea —v. gr. revision
judicial y las doctrinas a través de ella sentadas, del efecto directo y la supremacia de
la normativa comunitaria y de los poderes implicitos de la Comunidad—, como de las
previsiones del Tratado de Maastricht—v. gr. unidad monetaria— se dan ya y pueden
darse mis, elementos que, con una-u otra denominacion, son de indole netamente
federal en cuanto que suponen una dualidad estructural normativa e incluso institucional.

Como ha demostrado]. H. H. Weiler®, estos elementos federales han sido posibles
merced a la naturaleza confederal de la toma de decisiones. Si, al menos parcialmente,
la Comunidad Europea responde desde el punto de vista juridico al moderno federalismo
de superposicidn, es porque, desde el punto de vista politico, sus miembros deciden
como en el federalismo antiguo o de yuxtaposicion.

¢Puede subsistir tal equilibrio?

¢Nos encontramos, como dijera hace muchos afios Hallestein, ante un Estado Fe-
deral Incompleto?? No, mas bien en la antitesis del moderno federalismo: el desdo-
blamiento funcional, segiin el cual los Estados son los Ginicos agentes, a mis de los
sujetos, del orden internacional. Y tal es el principio que hoy rige la vida de la Comu-
nidad, y ello supone la marginacién de las instituciones comunitarias de vocacién
federal que, como el Parlamento Europeo, pasan a un segundo plano frente a las
instituciones tipicas de la cooperacién intergubernamental, como son los Consejos.

Sin embargo, llevar a sus logicas consecuencias semejante estructura de coopera-
cién permitiria remediar algunas de las mis importantes carencias de las que adolece
la Comunidad. Tal es, por ejemplo, el caso del déficit comunitario.

El Parlamento Europeo no es la instancia llamada a enjugar dicho déficit, y no

-

% A third Europe, Florencia, 1979.
% .The transformation of Europe», The Yale Law Journal, vol. 100:1 (1991), pag. 100.
27 HALLSTEIN: Der unvollendete Bundesstaat, Dusseldotf, 1969.
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porque hoy carezca de competencias de control suficientes sobre la Comision, sino por
otras razones mis profundas y que no remediarian un incremento de dichas compe-
tencias. A saber: primero, porque el verdadero gobierno comunitario, los Consejos
intergubernamentales, compuestos de ministros o incluso Jefes de Gobierno de los
Estados miembros, no pueden responder ante él. Y segundo, porque tenga o no
competencia el Parlamento Europeo, no representa cuerpo politico europeo alguno ni
opinién publica europea, puesto que ni aquél ni ésta existen, sino, en el mejor de los
casos, una pluralidad de cuerpos y opiniones nacionales de los diversos Estados
miembros.

Pero los Parlamentos nacionales si pueden controlar a sus respectivos Gobiernos
nacionales que, cooperando, gobiernan la Comunidad. El déficit democratico existe
no porque el Parlamento Europeo no controle a la Comisién, sino porque los
Parlamentos de los Estados miembros no controlan suficientemente las opciones
comunitarias de sus miembros en Bruselas. Por eso existe mis en Espafia o Italia que
en el Reino Unido o Dinamarca.

Sin embargo, en el Tratado de Maastricht ha alcanzado carta de naturaleza la
subsidiariedad, que pasa por ser un principio general de distribucién de competencias
entre la Comunidad y sus miembros, de naturaleza estrictamente federal®, y el alcance
de este principio exige una mis detenida consideracién.

A primera vista, el origen de la noci6n de subsidiariedad pudiera encontrarse en la
teologia catlica, de donde pasaria a 1a doctrina social de 1a Iglesia. En efecto, la primera
formulaciéon moderna del concepto de subsidiariedad de manera suficientemente
expresay precisa, se encuentra en la Enciclica de Pio XI «Quadragessimo Anno» (1931),
en la que el Pontifice afirma que serfa injusto y perturbador «sustraer a las entidades
inferiores las funciones que por si mismas pueden desempefiar, para confiarlas a una
comunidad mas amplia».

Es esta raiz religiosa la que nutre determinadas posiciones democristianas favorables
ala subsidiariedad y la que a través de Mounier y su doctrina del «personalismo» influye
directamente en el pensamiento de J. Delors. Sin embargo, paralelamente a esta
corriente doctrinal pueden sefialarse otras dos que concurren al auge actual de la
nocién de subsidiariedad. Por una parte, las doctrinas calvinistas sobre las diversas
esferas de soberania, cuya formulacion puede remontarse hasta Althusio, pero que el
politico holandés Abram Kuyper reformulara en 1880. A su entender, las diversas
esferas de soberania eclesiastica, familiar, académica, artistica debian ser inmunes a la
propia esfera de soberania estatal destinada a actuar entre todas ellas como poder
regulador. La sintesis entre ambas posiciones, la catélica y la protestante, en favor de
la nocién de subsidiariedad, se demuestra atendiendo a la nocién de «sociedad
responsable» propugnada en Holanda por el Manifiesto Cristiano Demécrata de 1980,
en el que coinciden calvinistas y cat6licos.

B Cf. STADLER: Subsidiaritdtsprinzip und Foderalismus, Friburgo, 1951.
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A la vez, dentro del pensamiento laico, el principio de subsidiariedad, latente en
el pensamiento utépico, reaparece en los pagos ideologicos mas diferentes y en
culturas diversas, desde los neoliberales alemanes, como Erhard, a los socialdemécra-
tas suecos, como Myrdal, pasando por pensadores sociales franceses y anglosajones®.

Como pusiera de relieve B. Muszynsky®, el orden econémico que ha presidido el
milagro alemin es una afortunada sintesis de estas tres aportaciones, favorables todas
ellas a una intervencion publica en la economia, limitada a fomentar y garantizar los
marcos estructurales de la libertad y unos requisitos de justicia que facilitan el mejor
funcionamiento del propio mercado.

Es sobre estas bases como se plantea en el marco comunitario €l concepto de
subsidiariedad; primero, en la aportaciéon de la Comisién al Informe Tindemans;
después, de manera indirecta, en el Informe McDugall sobre fiscalidad redistributiva;
mis adelante, con toda claridad, en el Informe Spinelli y en su correspondiente
proyecto de Unién Europea (1984), después del Acta Unica en el Informe Spadoa-
Schioppa, y, en fin, con caricter general, en el Informe Delors presentado al Consejo
de Madrid en 1989. La reunién de Delors con los representantes de los «paises» de la
Repiblica Federal en mayo de 1988 es el punto en el que la subsidiariedad alcanza
el rango de principio general de ordenacién constitucional, no s6lo en las instituciones
comunitarias, como parece habia sido la intencién expresa, y mis atin ticita, del Acta
Unica Europea, sino del derecho constitucional europeo, de cuya unificacion se trata.
De ahi surgira, a mi entender, el criterio de extender la subsidiariedad del plano de las
relaciones entre la Comunidad y los Estados miembros al de las relaciones institucionales
internas a los Estados, ya claro en el Informe Delors de 1989%. Cuando el Informe Delors
afirma que «un elemento sustancial para definir la balanza de poder idénea en el seno
de la Comunidad seria la adhesi6n al principio de subsidiariedad, de acuerdo con el
cual las funciones de los niveles mis altos de gobierno deberian limitarse tanto como
fuera posible para ser subsidiarios de los niveles inferiores» (parrafo 20), no sélo se
refiere a las relaciones entre el Estado y la Comunidad. Antes bien, hace expresa
referencia a «odas las funciones pablicas que puedan ser desempefiadas a niveles
nacionales, regionales y locales». El Tratado de Maastricht recientemente firmado lo
convierte en un principio juridico, susceptible, por lo tanto, de interpretacién judicial.

La ambigiiedad del concepto en cuestion es indudable, puesto que su significado
pende en gran medida del contexto al que se refiere su alcance. Y es claro que no es
lo mismo propugnar la subsidiariedad comunitaria respecto de la competencia de un
Estado que la de este Estado respecto de sus entidades locales, por s6lo poner un

»® Cf, WILKE y WALLACE: Subsidiarity: approaches to power-sharing in the European Community,
Londres, 1990, pag. 12y ss.

¥ Winrtschaftliche Mitsbestimmung Zwischen Konflikt und Harmonie-Konzeptionen, Meisenhem, 1975,

3t Document de travail de J. Delors a l'ocasion de la rencontre avec la Conference des Présidents des
Lénder, Bonn, 5 de mayo de 1988.

% Asilodenuncié en el Congreso de los Diputados (Diario de Sesiones, 28 de mayo de 1989, pags. 11557
y 11562).
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ejemplo, o que el mismo principio pueda funcionar ya para limitar los derechos de la
Comunidad, como en su momento intentara el Informe Fouchet, o para potenciar su
intervencién so capa de modularla, como ocurre desde el Informe Spinelli hasta el
propio Tratado de Maastricht.

Para esclarecer definitivamente su alcance, el Parlamento Europeo elaboré un
informe, del que fue ponente Giscard d'Estaing®, y en el que se define el principio en
cuestion como aquel en cuya virtud las potestades pablicas se atribuyen en la estricta
medida en que la funcidn para la cual han de ser ejercidas, no puede ser realizada a un
nivel mas cercano a los propios gobernados.

Segan dicho informe, es preciso distinguir la subsidiariedad vertical, esto es, la
aplicacion del mencionado principio entre las instituciones pablicas, y la subsidiariedad
borizontal, esto es, entre las instituciones politicas y la sociedad civil. De acuerdo con
la primera dimensi6n, la Comunidad seria subsidiaria de los Estados; éstos, de las
autonomias regionales, y ésta, de las entidades locales. De acuerdo con la segunda, los
poderes publicos no pueden intervenir cuando la iniciativa social es suficiente. El
principio de subsidiariedad, en consecuencia, lleva a trastocar radicalmente todo
nuestro sistema constitucional, tanto o mis que el de otros Estados. En efecto, la vigente
Constitucién espafiola de 1978 niega rotundamente el principio de subsidiariedad en
_ todas sus formas. En las relaciones entre los poderes piiblicos y la sociedad (art. 9.1),
en la organizacion de la economia (art. 128.2) y en la distribucién territorial del poder
(Titulo VIID.

Ahora bien, de este planteamiento lo que mis choca es que no distingue las
diferentes cualidades de las entidades e instituciones que se reputan subsidiarias entre
si. No es lo mismo la subsidiariedad de la Comunidad respecto de Francia, Gran Bretaiia
o Espafia que la de un Consejo regional respecto de una organizacioén departamental.
No es lo mismo que se haga a la Comunidad subsidiaria del Estado espaifiol que si se
hiciera a éste subsidiario de sus comunidades auténomas, o a éstas de sus provincias
y a las provincias de sus municipios. No es lo mismo que el Estado sea o no
intervencionista en el campo de la industrializacién o de la Seguridad Social —sub-
sidiariedad horizontal— a que se mediatice ante la Comunidad y se disuelva en sus
entidades territoriales inferiores —subsidiariedad vertical.

Y ello, porque el Estado nacional no es s6lo un ambito competencial, sino un
sistema de integracion terminal que recibe las Gltimas lealtades de la mayoria de sus
ciudadanos.

LO EXTENSO ESTATAL Y LO INTENSO NACIONAL

Todo lo dicho permite atisbar por qué el federalismo sirve en algunas ocasiones
para integrar juridicamente en un solo Estado, el federal, una pluralidad de Estados

3 Le Principe de Subsidiarité, PE (139.239), 1990.
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federados y por qué en otras ocasiones esta integracion es imposible a falta de una
integracién politica de base. No sirve como pauta de unién indestructible de Estados
indestructibles porque erosiona la estatalidad de éstos; ni como via de unificacién entre
pueblos con conciencia de tal, porque éstos no pueden ser unificados. Sirve para otra
cosa.

El Estado es un orden de concurrencia garantizado por un orden de dominaci6n,
funciones ambas de indole mecinica. El Estado pertenece, pues, al orden de lo extenso,
y asi lo vislumbré en sus albores el propio Bodino al vincularlo a la razon aritmética®.

Pero lo que hace del Estado una piel del cuerpo social y no una mera protesis, lo
que legitima el orden de dominaci6n y posibilita el orden de concurrencia, es una
realidad de orden distinto: la voluntad de vivir juntos, la Nacién, una comunion que no
se refiere a lo extenso, sino a lo intenso. Aquello, susceptible de ser medido; esto, s6lo,
de ser sentido.

La Federacion de Estados o, lo que es lo mismo, el Estado Federal, supone, por lo
tanto, una organizacién de lo extenso, superponiendo extensiones, integrindolas
participativamente y distribuyendo entre ellas competencias que, como las propias
extensiones, son susceptibles de medida.

La prictica demuestra que estas extensiones en que los Estados consisten son
integrables ya cuando s6lo son tales, ya cuando late bajo ellos el orden por comunién
propio de la comunidad politica a la que hoy denominamos Nacién. Y ello nos lleva
a distinguir de lo extenso estatal, lo intenso nacional.

Las magnitudes extensivas son, segin Kant®®, aquellas que se nos revelan cuando
a las intuiciones puras de espacio y tiempo aplicamos las categoris de cantidad. El
resultado no es distinto al extenso cartesiano: las partes extrapartes. Pero, junto a estas
magnitudes extensivas, Kant sefialaba otras magnitudes intensivas, resultantes de
aplicar a las intuiciones puras las categorias de cualidad. Mientras las de cantidad nos
obligaron a pensar los objetos como magnitudes extensivas, las de cualidad nos llevan
a pensarlos con un cierto grado de intensidad, es decir, como reales y limitadas.

A mi juicio, esta noci6n kantiana es susceptible de dos interpretaciones. Una fisica
v otra afectiva. Una, referida a la primera de las Criticas, y otra, a la tercera. Aquélla,
cefiida a la materia que tiene que llenar la figura geométrica para convertirla en un
objeto fisico capaz de producir una sensacién. Esta, vinculada a la dimension existencial
de las categorias de cualidad: la realidad, la negacién y la limitaciéon.

En efecto, las categorias segin la cualidad son existenciales, porque afirmando o
negando la realidad y reconociendo la limitacién y su alteridad, el hombre se enfrenta

3 Sigo aqui la interpretacion y las categorias de J. CONDE en su tesis doctoral El Pensamiento Politico
de Bodino(1935). Para los diversos 6rdenes de funcionalidad interhumana, cf. «Qué es moderno en politica-
(Escritos y Fragmentos Politicos, Madrid, 1974, respectivamente, 1 pig. 19y ss., y II, pag. 213 y ss.).

3 Cf. Critica de la Razén Pura, Analiticas, Lib. II, Cap. 11, sec. 3.2,

354



conlo sublime. Lo sublime, segin la Critica del Juicio®; es aquel objeto de la naturaleza
cuya representacion conduce al espiritu a pensar la inaccesibilidad de la propia
naturaleza como exposicién de ideas, porque al conocimiento como facultad de los
conceptos se opone, superindolo, la razén como facultad de las ideas. A la experiencia
categorizada de lo sensible, 1a intuicién de lo ilimitado que hay detris.

>

Ahora bien, para Kant lo sublime puede ser matemitico o dindmico, segin se
refiera a la ilimitacion de lo extenso o a la inconmensurabilidad de lo intenso. Para
explicar lo que este Gltimo es, el pacifista Kant recurre a ejemplos como la guerra,
donde el hombre es capaz de dar una plenitud de sentido incluso a lo que habfa de
llamarse la certeza de toda imposibilidad que es la muerte y, en consecuencia, adquirir
una plenitud de libertad. En expresién de Kant, aquellos casos en los cuales-el espiritu
puede hacerse sensible a la propia sublimidad de su determinacién, incluso por encima
de su naturaleza. Es dulce y honroso morir.por la patria, decia Horacio, y cuando en
tan suaves palabras notamos el acento de lo.sublime es porque nos hiere la libertad
suprema de disponer con sentido, con referenciaa la trascendencia, de 1a propia vida.

Sélo la trascendencia proporciona este sentido, y en ella cabe distinguir entre lo
que en una dimension vertical es transascendente, y que «no a todos es dado entender»
(Mt 19, 10), y una dimensién horizontal que, sin ninguna connotacion peyorativa,
cabria denominar transdescendente y que no puede ser otra que la intersubjetividad,
condicién transcendental de nuestra subjetividad. El martirio y la guerra son dos
ejemplos sangrantes y extremos de esta decisién, en pro de algo que, por sernos
distintoy, sin embargo, raiz de nosotros mismos, nos permite orientarnos y adquirir con
ello plenitud de sentido.

Ahora bien, la Nacién como comunidad terminal, raiz de las mas hondas vincula-
ciones tanto objetivas como subjetivas y de las Gltimas lealtades, seria asi el
transdescendente por excelencia: una magnitud intensiva.

Mi tesis formal es que cuando existe una nacién es factible la federacién de sus
Estados. Los Estados Unidos son posibles porque sus constituyentes podian hablar
como «Nosotros, el pueblo de los Estados Unidos...», y otro tanto ocurre en la Repiiblica
Federal creada por decision de «El pueblo alemin de los paises de Baden, Baviera,
Bremen...». Por el contrario, alli donde existen no varios Estados en una sola Nacion,
sino una pluralidad de naciones, el federalismo ha fracasado porque lo extenso estatal
no sirve para integrar intensidades diversas. Por eso no sirve en Europa y sus
prodromos o residuos escandalizan la conciencia ciudadana, como ocurre con la
aplicacion rigurosa de la subsidiariedad. Lo extenso es prolongable, y por eso pueden
integrarse magnitudes extensivas en otra mas extensa; lo intenso es infungible.

Muchas de estas magnitudes intensivas que denominaremos naciones son fruto de
instituciones politicas, entre otras raices nunca desdefiables. Asilos cuarenta reyes que
hicieron a Francia. Pero la democratizacitn radical de la vida politica propia de nuestro

% Cf. Critica del fuicio, parte L2 pirrafo 23 y ss.
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tiempo hace que esto ya no sea posible. El Imperio britinico no fue capaz de crearuna
sola India, y la férrea dictadura comunista fracasé en su intento de fraguar «un pueblo
soviéticos. Son las naciones las que fundamentan las instituciones y no éstas las que
fundan aquéllas. Por eso, la democratizacién de la vida politica en un Estado
plurinacional autoritario lo primero que exige es la disolucion de dicho Estado en sus
componentes nacionales, como demuestran los casos soviético y yugoslavo.

El funcionalismo de las Comunidades Europeas ha generado extensos que tienden
a culminar en el Espacio Econ6émico Europeo, que por eso requiere instituciones del
mismo orden, como es la cooperacion interestatal. Pero, ademais, los Estados Europeos
son Estados nacionales, e incluso abundan en nuestro continente las naciones ya
politicas, ya culturales sin Estado. Magnitudes intensivas con voluntad de ser ellas
mismas, de permanecer diferentes y distintas. La liberacién de Europa Central y
Oriental ha acentuado atin mas este aspecto plurinacional de la realidad europea,
intensificado por el fendmeno politico moderno por excelencia y que nunca como en
el siglo XX ha tenido tanta difusion y vigor: el nacionalismo.

La cuestién radica, pues, en hacer compatible un extenso, fundamentalmente
econdmico, con diferentes intensos eminentemente politicos.

Y para ello no sirve un espiritu de geometria, capaz de ordenar extensiones, sino
una finura de espiritu.
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