EL FEDERALISMO
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A) InTRODUCCION: EL FEDERALISMO. SU NACIMIENTO

El fenédmeno federal viene a asociarse en Espaha a una doctrina concreta:
la de Pi y Margall. Tal referencia puede ser incorrecta, pero en modo alguno
gratuita, dado el particular impacto que ejercid en el marco de la historia
politica espaficla, y concretamente, en la [ Repiiblica {1). Realmente, cabe
descubrir antecedentes doctrinales muy anteriores, en Espafia en los autores
del Siglo de Oro. Luis Vives o ¢l P. Vitoria expresaron ideas a considerar
en esta trayectoria doctrinal, que escapa a la intencidn de nuestro estudio.
El federalismo, como «proceso» y en su cristalizacién juridica bajo la forma
de Estado federal, ha de apoyarse ineludiblemente en un tipo de estructura
soctal, en una calidad especifica de relaciones de convivencia. No cabe dis-
cutir la bondad o virtualidad del modelo federal sin una concreta referencia
@ su marco histdrico y socioldgico, lo contrario seria ignorar que todo régimen
politico se condiciona decisivamente por la estructura social. Podemos con-
venir en el principio de negocigcién como premisa informadora del federa-
lismo; tal principio es una de las herencias del liberalismo y proporciona la
base para consolidar la compenetracién de voluntades bajo el imperio de la
libertad y dentro del mando de la costumbre y de la buena fe. Este no im-
plica, en modo alguno, que el federalismo como «proceso» y como organi-
zacién politica, sea vilido para todas las situaciones. Mas afin, pluralidad de
factores —propios de las sociedades industriales en las que vivimos— trzen

(1) Vid. ]. FERRANDO BaDiA: La primera Repiiblica espafiola (Madrid, 1974).
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consigo ¢l fortalecimnento progresivo del Poder ejecutivo tanto en el marco
de los Estadas unitarios como de los federales {2).

Hoy no resulta posible —desde la perspectiva de la teoria cldsica de los
juristas— la consolidacién de un régimen estrictamente federal; tan sélo serd,
en todo caso, una fase transitoria no para un Estado unitario, sino para el
paso hacia un Estado regional.

Como escribe Garcia Pelayo, al plantearse el nacimiento del Estado fede-
ral, éste hace su entrada en la Historia con la Constitucidn americana de
1787. Hace su entrada como concepto y como forma de organizacidn politica
pues las palabras «federaly, «federacién y «Estado federal» no aparecen ni
una sola vez en el texto de la Constitucidn de los Estados Unidos. «No res-
pondia a un esquema previo —dice Garcia Pelayo—, sino a necesidades pric-
ticas: se trataba de buscar una férmula que hiciera compatibles la existencia
de los Estados individuales con la de un poder dotado de facultades para
bastarse por si mismo en la esfera de sus funciones. Las formas de organiza-
cién que se conocian entonces y que respondian a un criterio racional eran
¢l Estado unitario y la Confederacién, y la que surge ahora serd interpretada
como una férmula intermedta entre ambass (3). «La Constitucién propuesta
—dice El Federalista— no es estrictcamente una Constitucidén nacional ni fe-
deral, sino una combinacidn, un acomodamiento de ambas. Desde ¢l punto
de vista de su fundamento, es federal, no nactonal: por el origen de donde
proceden los poderes ordinarios del Gobierno, es en parte federal y en parte
nacional; por la actuacidn de estos poderes, es nacional, ne federal: por la
extensién de ¢llos, es, otra vez, federal y no nacional, y, finalmente, por el
modo que autoriza para introducir enmiendas, no es ni totalmente federal ni
totalmente nacional» (4).

La organizacién federal, parte por necesidades reales y parte por imita-
cién, pasé de los Estados Unidos a varios Estados ibercamericanos, a Suiza
(1848), a Alemania {1871), a varios dominios britinicos, y, a partir de la
primera guerra mundial, a otra serie de paises.

(z2) Sobre el fortalecimiento del Ejecutive en las democracias pluralistas tanto con
un Estado unitario como federal, vid., en general, |. FERRANDO BADfA: La democra-
cia en transformacion (Tecnos, Madrid, 1974}, pigs. 79-84: vid., en particular, Bulletin
international des scencies sociales, sobre «Le rdle de L’Exécutif dans I'Etat moderne»,
nimero z {Paris, 1958), y P. M. GAUDEMET: Le pouvoir exécutif dans les pays occi-
dentqux {Paris, 1966).

{33 M. Garcfa PELAYO: Derecho constitucional comparado (Madrid, 1958), pigi-
na a15.

{4) E! Federalista, traduccién espafiola de G, R. VELAsco, XXXIX (Madison}. Agquf
la palabra federal significa Confederacidn, y la palabra nacional, Estade unitario.
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Se distinguen dos modos fundamentales de formacion de los Estados fe-
derales: puede ser el resultado de la transformacién de un Estado unitario
en federal, en cuyo caso —como observa Biscaretti di Ruffia— se produce
realmente el nacimiento de los Estados-miembros y no del Estado federay,
que es el antiguo Estado unitario constitucionalmente transformado: Brasil
en 1891, Austria en 1920, Méjico y la U. R. 5. S. se formaron segin este
procedimiento. El segundo modo, que es el normal, tiene lugar cuando se
reiinen varios Estados, hasta entonces independientes, originando un nuevo
Estado federal. Tal es, por ejemplo, el caso de los Estados Unidos, de Suiza,
de Argentina, de la Confederacién de Alemania del Norte, etc. Este proceso
puede realizarse juridicamente, a través de un tratado imternacional primero
y de una Constitucién después {Estados Unidos), o bien por via extrajuridica
o de hecho (Suiza) (5).

La denominacién Estado federal se encuentra usada como términe contra-
puesto al de Confederacién. Sin embargo, la denominacién no penetra en el
Derecho positive, donde continlian usindose los términos Federacion o Con-
federacién como equivalentes al Estado federal. Asi acaece, por ejemplo, en
ja Constitucidn suiza de 1848 e incluso en la de este pais, en 1874. Es en [a
fiteratura alemana donde surge la denominacién Estado federal con un con-
tenido preciso y como contraste entre las Confederaciones y las nuevas for-
mas de organizacidn representadas, primero, por los Estados Unidos; mis
tarde, por Suiza (1848): después por Alemania del Norte y el Il Reich (1867
y 1871) (6).

Garcia Pelayo apunta las recesidades a las que responde el Estado federal,
entre las que pueden destacarse como fundamentales las siguientes:

a) «En primer lugar, hace posible la organizacién palitica racional de
grandes espacios bajo el supuesto de relaciones de paridad entre las partes
componentes, y no simplemente de relaciones de supra y subordinacién como
en los imperios coloniales.»

b) El Estado federal puede también responder a la necesidad de nte-
grar umdades auténomas en una unidad supetior. «En este aspecto, la orga-
nizacién federal es particularmente adecuada para salvaguvardar la existencia
de naciones culturales en el marco de una organizacién estatal o nacién po-
litican, tal es, pot ejemplo, el caso de Suiza y el de la Unidn Soviética.

¢} Y, en fin, en esta misma linea, «el federalismo puede manifestarse

(5) P. BiscaretTn D1 RUFFlA: Derecho constitucional (traduccion, con prélogo ¥
notas bibliograficas de P. Lucas Verdd, Tecnos, 1g65), pig. 611.
(6) Cir. M. Garcfa PELAYO: Derecho constitucional, cit., pdg. 216.
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también como una acentuacidn del principio de divisién de poderes destinada
a garantizat la libertad: tales son., por ejemplo, algunos de los leit motiv de
la concepcion federalista de Proudhon» (7). Dentro de esta tendencia se en-
cuentra también el pensamiento de Pi y Margall, y ella es la que inspira al
proyecto de Constitucién federal de la primera Republica espaiiola, cuyo at-
ticulo 40 dice: «En la organizacién politica de la nacién espafiola, todo lo
individual es de pura competencia del individuo; todo lo municipal es del
Municipio; tode lo regional es del Estado, y todo lo nacional, de la Fede-
racién» (8).

El Estado federal «se nos aparece como la unidad dialéctica de dos ten-
dencias contradictorias: la tendencia a la unidad y la tendencia a la diver-
sidad. Por consiguiente, el contenido y las posibilidades de esta sintesis van
a depender de la intensidad de cada una de dichas tendencias. El condicio-
namiento dialéctico aparece especialmente claro en algunos casos limites: el
deseo de una pequefa unidad territorial, con escasas fuerzas militares y eco-
ndmicas, de mantener su existencia auténoma le conduce necesariamente a
integrarse en una unidad superior, pues, de otra manera, estaria inerme ante
el exterior, siendo asi su propio particulatismo el que engendra, en este caso,
Ia tendencia hacia el federalismo: por otro lado, el deseo de formar un poder
linico territorialtnente muy extenso lleva en si mismo la necesidad de amplia
autonomia de las partes integrantes» (g). El nacimiento del Estado federal
puede responder a una serie de factores tales como la contigilidad espacial,
los econdmiicos, sociales y es de suma importancia el factor de necesidad de
defensa comin, al menos en los comienzos de la formacién del Estado fe-
deral,

La Confederacidn, histéricamente, ha representade un paso hacia el Estado
fedetal. Pero también en la formacién de aquélla han estado presentes los
factores antes mencionados. Y asi —y por limitarnos a Ia marcha de una
Europa confederada— tras la reunién de los ministros de Asuntos Exteriores
de 1a Europa de los nueve, celebrada el 20 de abril de 1974 en el castillo
de Gymnich, parece existir en Europa cierta convergencia de actitudes res-
pecto a la futura cooperacién con Estados Unidos. Después de esa reunién
subrayé el ministro francés M. Jobert, {a conveniencia de una Confederacién
de Estados, dotada de instituciones supranacionales, que podria plasmarse ha-

(7) M. Garcfa PELAYO: Derecho constitucional, cit., pigs. 216-217. Vid. ]. ]. CHE-
vaLLIER: «El federalismc de Proudhon y de sus discipuloss, en G. BERGER y otros:
El federalismo (Tecnos, 1965), pdgs. B7-125.

(8t Vid. ]. FERRaANDO Bapfa: La primera Repiiblica, cit.

{5) M. GARCia PELAYO: Derecho constitucional, cit., pdg. 218.
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cia 1980. Los Gobiernos de las naciones confederadas seguirian existiendo,
pera el supragobierno europeo estaria dotado de atribuciones relativas a poli-
tica internacional y, probablemente, a la defensa y a las cuestiones monetarias
del conjunto de los asociados,

En ésta (la primera reunién para armonizar la politica exterior de los
paises de la Comunidad Econdmica Eurcpea después de la muerte det Presi-
dente Pompidou) se tratd de Iz seguridad y la cooperacion entre los paises
europeos y se prestd atencidn especial al comunicado del Comité politico del
Pacto de Varsovia. Uno de los puntos mds discutidos en Gymnich fue el
proyecto de «Declaracién Atldntican, que, segiin se preveia, se suscribiria, en
Ottawa, a mediados de junio de 1974 por el Consejo de Ministros de la
0. T. A. N.

Pero lo que es bien cierto es que tanto en la formacién de una Confede-
racién como en el nacimiento de un Estado federal es fundamental, como
trasunto, por otra parte, de una cierta homogeneidad de la estructura social
y cultural de los miembros componentes, la similitud de instituciones politicas
(y esto se comprueba en el caso del intento de integracién de Espafia en el
M. E. C.) (10), «no sélo porque de otro modo se producirian fricciones entre
los regimenes opuestos de los diversos Estados, intervenciones mis o menos
abiertas de los unos en los asuntos de los otros, sino también, y ante todo,
porque el Estado federal afecta a la existencia politica total del pueblo y su
funcionamiento prictico no seriz posible sin una homogeneidad politico-ins-
titucional que rebasara las particularidades de cada uno de les miembros. De
aqui que las Constituciones federales se ocupen no sélo de fijar esta homo-
geneidad, sino también de garantizarla, estableciendo que los Estados-miem-
bros han de tener determinada forma de gobierno, de cuya existencia, en
caso necesario, se hace responsable la Federacién» (r1).

B) AMPLITUD ACTUAL DEL FENGMENO FEDERATIVO. TiPOLOGIA

El término «federacién», al igual que gran parte de los conceptos clave en
ciencias sociales, tiene un caricter polivalente, englobando multiplicidad de
sentidos. En cierto modo, dar con el significade «exactor del término equi-
valdria a dar exactamente lo que nosotros entendemos por este fendmeno.
La discusién terminolégica es, de nuevo, una verdadera discusién concep-

(10) Vid., entre otros, M. BROSEYA PONT: «La integracién de Espafiz en el Mer-
cado Coindn: regquisitos y obsticulos politicos y constitucionales», en Sistema, nim. §
(Madrid, 1974), pdgs. §g-g1.

(11) M. Garcfa PeLavo: Derecho consittuciondl, cit., pig. 219.
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tual. En este amplio abanico de posibilidades eficontraremos que de «federa-
lesn se adjetivan, desde las uniones politicas mas simples —las uniones de
Estados— a las formas mds complejas: el Estado federal sivicto semsu. «Junto
a un federalismo institucional, que se desarrolla sobre la base de textos pre-
viamente establecidos, existe un federalismo empitico, surgide espontinea-
mente de las necesidades sociales, y cuya expresion mis lograda es el Com-
monwealth britinico» (Rousseau).

Las teorias federalistas pueden clasificarse doctrinalmente en dos tenden-
cias aparentemente divergentes y conflictivas: aquellas que fomentan el fe-
deralismo interno, atacando al Estado unitario y favoreciendo el desarrollo de
los grupos inferioves, y las que fomentan un federalismo a nivel internacio-
nal: atacan al Estado —presuntamente soberano— en beneficio de comuni-
dades mds amplias. No hay conflicto légico entre estas dos tendencias apa-
rentemente opuestas, pero si cabria anotar clerta discrepancia psicoldgica en
sus autores.

La soberania del Estado es un hecho relativamente reciente en la historia.
Se desarrollé a partir del siglo xvi, con el crecimiento de los Estados-nacidn.
Pero dicha soberania ha sido puesta en tela de juicio: de la soberanfa estatal
se ha pasado a la supremacia de cada Estado en la esfera que le es propia.

La soberanfa del Estado nunca ha sido absoluta. Algunos grupos no esta-
tales han temido a menudo una amplia independencia. Por otra parte, la
soberania del Estade se bate hoy en retirada ante el desarrollo de solidari-
dades internacionales, que tienden a hacer pasar de la era de los Estados a
la era de las Federaciones. «En cierta manera —dice Duverger—, el Estado
se desvaloriza. De aqui el desarrollo contemporineo de una teoria, antitesis
de la teoria de la soberania del Estade: la teoria federalista, revestida de di-
versas formas.»

«1.° El federalismo interno local.—El federalismo tiende en principio a
conferir el maximo de autonomia, en el interior del Estado, a las comuni-
dades locales mds reducidas: municipios, departamentos, regiones, provincias,
etcétera. Se trata entonces de un federalismo interno.»

Cabe un federalismo interno, impropiamente dicho —descentralizacién—,
y un federalismo strictu sensu = el Bstado federal = Estado de Estados.

«2.° El federalismo corporativo.—El federalismo interno puede igualmen-
te desarrollarse en el plano econdmico y corporativo, mediante la organizacién
auténoma de las Empresas, profesiones, Universidades, organizaciones y aso-
ciaciones, etc. En régimen capitalista, las Empresas privadas tienen natural-
mente una autonomia muy amplia, que las convierte normalmente en inde-
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pendientes del Estado... En los Estados socialistas, el problema de la autoges-
tién de las Empresas —que ya no tienen la autonomia natural de las Empre-
sas capitalistas— cobra una gran importancia; se intenta hacer renacer un
socialismo descentralizado y federalista, en reaccién contra el socialismo uni-
tario v centralizador de los Estados comunistas actuales.»

«3.° El federalismo internacional no afecta a la organizacidn interior de
los Estados, sino a las relaciones de los Estados entre si: tiende a reagrupar
a los Estados-naciones actuales en comunidades mds amplias, e incluso en
una sola comunidad mundial. Debe hacerse al respecto una distincién fun-
damental entre el federalismo auténtico y un simple sistema de alianza esta-
ble. La oposicién tradicional de la "Federacién” y la "Confederacién” es fun-
damental en este caso. Las autoridades situadas al frente de una Federacidn
tienen un verdadero poder gubernamental sobre los Estados-miembros: la Fe-
deracién constituye un super-Estado en relacién a los Estados-miembros. Por
el contrario, al frente de una Confederacién existen solamente organismos de
coordinacién, sin poderes de decisién verdaderos; la autoridad se mantiene en
manos de los Estados confederados. La consecuencia es que las decisiones de
los organismos confederales han de ser tomadas por unanimidad, mientras
que es sufiicente la mayoria para las de los organismos federales.

Los organismos globales de la comunidad mundial {Organizacién de las
Naciones Umidas, y sus agencias especializadas: Unesco, Organizacién Mun-
dial de la Salud, etc.} conservan un caracter confederal. Lo mismo sucede con
los organismos de ireas geogrificas mds reducidas, perc no obstante muy
amplias, del tipo Organizacién de Estados Americanos o de la O. T. A. N.
Los dnicos intentos de federacidn verdadera afectan a un pequefio niimero
de Estados {los nueve Estados de la Comunidad Europea) y sélo se trata de
federalismo paccial que afecta a algunos ambitos limitados de la wvida estatal
(tarifas aduaneras, citculaciébn de mercancias y personas, produccidn e inter-
cambia, ete). La regla de la mayoria que catacteriza al federalismo adn no se
aplican (12).

{1z} M. DUVERGER: Institutions politiques et droit constitutionnel (Paris, 1g70), pd-
ginas 38-41. Hay traduccién espaiiola.
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El federalismo corporativo-cultural

Después de haber expuesto la tipologia federalista de Duverger es conve.
niente que nos refiramos brevemente a una nueva modalidad de federalismo
corporativo y que puso sobre la palestra C. Friedrich, a saber:

El concepto de federalismo ha venido entendiéndose cast exclusivamente
en un sentido territorial. La dificultad de distribuir la poblacién de forma ar-
tificial produjo en el Imperio Ausburgo la necesidad de crear, sin embargo,
circunscripciones no territoriales, sino woluntarias y corporativas. Esta f&rmu-
la histética, muy recientemente analizada por Carl Friednch (13), permutia,
en principio, que cada uno de los grupos ligiiisticos pudiera constituirse como
entidad corporativa diferenciada. Los socialistas Otto Bauer y Karl Rener pro-
pusieron esta solucién, que habria de implantarse en Moravia y Bucovina, y
que preveia dos cuerpos electorales, uno de lengua checa y otro en alemin.
El proyecto fue sometido a la discusion de la conferencia del partido socialis-
ta de Breno (24 a 20 de septiembre de 18gg).

Ambos autores insistieron sobre el principic de la personalidad (personali-
taatspringip), seglin el cual una persona pertenecia a una de las nacionalida-
des por eleccién personal y voluntaria. Cada individuo puede, por tanto, de-
clarar la nacién a la que desea pertenecer mediante su inscripeién en el Ka-
taster.

La nacionalidad fue, por tanto, considerada no como una «comunidad te-
rritorialy (Siedbungsgemeinschaft), sino come una estricta «comunidad cul-
turaly (Kulturgemeinschaft), Por otro lado, K. Rener declararia que «la base
personal de las naciones en Estonia puede, con el tiempe, ser considerada
como el intento mds perfecto de instituir el autogobierno constitucional de
nacionalidad en un Estado multibilingiie» (14).

El argumento mds importante a favor del federalismo corporativo es, a
juicio de Friedrich, la resolucién del problema de la distribucién de territo-
rios, que puede tener una base estrictamente administrativa sin consideracién
a las aspiraciones culturales y lingiifsticas de la poblacién. En este sentido,
Rener ya subrayé cémo la burocratizacién del Imperio austriaco no logré tras-
cender, contrariamente a lo que se suponia, el problema de las nacionalida-

{(13) C. ]. FRIEDRICH: Corporate federalisme and linguistic Politics (Quevec Round
Table, Umv. Laval, 1972).

(t4) C. J. FRIEDRICH : Corparate federalisme, cit. Vid. A. L4 PERGota: <«El “em-
pirismo'’ en el estudio de los sistemas federales: en torno a una teoria de Carl
Friedrich», en REviSTA DE EsTubtos PoLfricos, nim. 188 (Madrid, 1973).
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des. Advirtamos que los problemas de la antigua Austria han reaparecido
en nuestros dias en Yugoslavia, donde el conflicto entre las seis culturas na-
cionales ha persistido a pesar de los esfuerzos contrarios del partido comunus-
ta. Sin embargo, aquella ventaja es, a su vez, su principal inconveniente,
dado que el defecto mis importante del federalismo corporativo en relacién
con otras formas de federalismo es el no dar un tipo de integracion de la
forma territorial, sino apoyar la fragmentacién y el retraso en la toma de
decisiones.

En conclusidn: hay que distinguir dentro del federalismo interno: a) El
federalismo interno local o lo que nosotros hemos calificado de Estado un:-
tario desceniralizado —si el supuesto federalismo se limita a conceder com-
petencias tan sélo admimistrativas a los entes locales—: el federalismo corpo-
rativo podria ser una de sus modalidades. b) O de Estado regional, si se atri-
buye a estas comunidades locales competencias legislativas, pero no la titu-
laridad de un poder constituyente; y ) Finalmente, el federalismo interno
puede cristalizar en la formacién de un Estado federal, si a los Estados-miem-
bros se les concede, ademds de competencias legislativas, poderes de autoorga-
nizacién constitucional. (Légicamente aqui hemos utilizado el término fede-
ralismo en su dimensién mis bien fdctico-socioldgica que juridica, es decir,
el federalismo como proceso del que nos habla C. Friedrich.)

Y hay que distinguir en el seno del federalismo nternacional: a) La Fe-
deracion, que es de derecho interno, que tieme sus primeras raices en la Con-
federacién, que es de Derecho internacional, de la misma manera que ésta
las tiene en los pactos y las alianzas. Actualmente, donde adquiere mayor
alcance el fendémeno federativo es en los dominios supranacionales, tratan-
do de englobar los Estados nacionales en comunidades mis vastas. b) La Con-
federacién, por las razones anteriormente apuntadas. ¢) Un federalismo par-
cial —que es el actualmente vigente— wversus un federalismo total; y d) Un
federalismo global o universal versus federalismo local.

Afirma Duverger que las «doctrinas del federalismo internacional tuvie-
ron un gran auge inmediatamente después de la segunda guerra mundial.
Pero en seguida fueron superadas por un renacimiento del nacionalismo que
tendia a reforzar la supremacia del Estado-nacién. Por una parte, los pueblos
colonizados conquistaron su independencia; los nuevoes Estados constituidos
estin muy celosos de sus prerrogativas. Por otra parte, las naciones desarro-
liadas de Europa han cobrado conciencia de su dependencia respecto a los
dos super-Estados que dominan el mundo: los Estades Unidos y la U. R. S. S.
A partir de 1956, el nacionalismo volvié a despertar en la Europa del Este
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en reaccién contra la hegemonia estalinista. En la Europa del Qeste, en que
la hegemonia americana es mds suave, las reacciones han sido menos vivas
aunque el gaullismo las impulsd a partir de 1958» (15).

C) PRINCIPIOS DEL FEDERALISMO: AUTONOMIA Y PARTICIPACION

La aspiracién bisicz del federalismo, sea cual fuere su dmbite concreto de
aplicacidn, radica en la formacién de unidades amphas cuya existencia misma
postula la de las unidades menores, el mantenimiento de su cardcter origina-
rio y de su libertad de accién coordinada. Este juego de dos principios po-
tencialmente antagdnicos, pero que expresara la esencia de todo fendmeno
federal auténtico, entrafia las tendencias a la autonemia y a la participacion,
Por la autonomia, las comunidades federadas conservan su libertad amplia de
gestidn de los propios asuntos, que en el dmbito politico dard a una comuni-
dad politica-miembro o Estado-miembro su caricter estatal. Por el principio
de la participacidn, las unidades que componen la federacién conforman las
decisiones que se adoptan como propias de la Umién federal. Tal participa-
cign, inconfundible con la simple subordinacién, valdra para deslindar la fe-
deracién de otro tipo de uniones politicas, tales como el vasallaje o protec-
torado. En este sentido, se ha afirmado con razén que no existe auténtico
federalismo —aun cuando la amplitud del vinculo federal varie— si las uni-
dades asociadas mo participan, con sus representantes, en la constitucion de
los drganos federules y en la elaboracién de sus decisiones.

Lo elemental en el federalismo es —como dice Lucas Verdd— «la aspi-
racién de integrar la espontdnea formacién de los grupos sociales (sindicatos,
cooperativas, iglesias, Estados, unidades politicas, en el dmbito internacional).
en formaciones mis amplias reconociendo y respetando su caricter origina-
tio y auténomo. La trama social —sostiene el federalismo-- se compone de
inmensos polos de atraccién e integracion que pueden coordinarse en esfe-
ras mas amplias» (16).

La conciliacién entre grupos sociales, implicada por el federalismo, se rea-
liza, como hemos indicado, mediante el juego de los dos principios: el de
autonomia y el de participacion.

a) La ley de autonomia —dice Prélot— es esencial ya que, sin ella, las
colectividades-miembros perderian su caricter estatal y la organizacién fede-

{15) M. DUVERGER: Institutions politiques, cit., pigs. 4o-41.
(16) P. Lucas VERDU: Curso de Derecho politico, vol. 1l (Tecnos, 1974}, pig. 266.
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ral no se distinguiria de un Estade unitario complejo. El federalismo supone
colectividades individualizedas y distintas que conservan su sistema legislativo,
administrativa y jurisdiecional» (17).

b) La ley de participacion—Sin la participacidn existitia un derecho de
subordinacion y no de colaboracién, y la Federacién se confundiria con las
untones politicas desiguales {vasallaje, protectorado). Toda organizacién federal
supone la existencia de instituciones encargadas de la gestidn de los intereses
comunes, cuya competencia varfa segin el grado de intensidad del vinculo
federal. Como afirma G. Scelle —y nos recuerda Prélot— «no existe verda-
dero federalismo si las colectividades asociadas no participan, a través de sus
representantes, en la constitucidn de los érganos federales y en la elaboracién
de sus decisiones» (18).

Partiendo de estos principios, que surgen de la existeneia de una diversi-
dad de grupos sociales —paralela a la diversidad psicolégica de individuos—,
Georges Scelle ha dado una expresidn rigurosa a las doctrinas federalistas con
sus teorias de la jerarguia de los drdenes juridicos. Duverger sintentiza asf la
doctrina del citado autor de la sigmente manera: «Por orden juridico, Scelle
designa el derecho particular de cada agrupacién, de cada comunidad. El or-
den juridico de cada comunidad prevalece sobre los érdenes juridicos de las
comunidades mds restringidas, sin poderlos absorber; pero, a su vez, estd so-
metido al orden juridico de las comunidades mas amplias. De alguna forma,
lo general priva sobre lo particular, lo mis general sobre lo menos general.
Asl, la comunidad internacional global, el género humano, es tinicamente so- .
berano» (19).

D) BaSE FILOSOFICO-MORAL DEL FEDERALISMO

«La distincién entre civilizacién y cultura permite percibir el valor pro-
fundo del federalismo. Es evidente que éste no crea la cultura, pero le per-
mite extenderse al mismo tiempo que favorece las iniciativas de libertad. Per-
mite alcanzar también una cierta unidad sin la cual la diversidad resultaria
un desperdigarse, Hay una caricatura de federalismo que sus adversarios pre-

(17) M. PRELOT: Institutions politigues et droit constitutionnel (5.* ed., Dalloz,
Paris, 1972), pdg. 248.

(18) G. SCELLE: Manuel élémentaire de droit international public (Domat, Parfs,
1943), pag. 198; ¢fr. M. PrRELOT: Inshitutions politiques, cit., pig. 248,

{10) M. DUVERGER: I[nstitutions politiques, cit., pdg. 42: cfr. G. ScEue: Préas
de droit de gens {Paris, 1930), vol. I, ¢ idem: Manuel élémentaire, cit,
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tenden confundir con él y que es tode lo contrario: se trata del particula-
rismo. Este es una voluntad de separacidn, en tanto que el federalismo es
voluntad de cooperacidn. Es deseo de poderio en lugar de ser intencién de
servir; bidsqueda de ventajas y conservacién de privilegios y no una devocién
al interés general.n El federalismo —segiin Gaston Berger— lleva emparejade
un sentimiento muy vivo del bien comin. Su verdadero fundamento moral
es aquella virtud superior que Descartes llamaba generosidad, que expresa
nuestra solidaridad inter-subjetiva. La humanidad debe salvarse junta o pere-
cer junta. El federalismo, a diferencia del particularismo, supone voluntad de
cooperacién, no de separacién; deseo de poder, no intencidén de servit.

«Pero el federalismo no descansa exclusivamente sobre esta exigencia filo-
séfica. Hay, en el mundo contemporineo, una independencia de hecho sobre
la cual toda insistencia es poca. Lo que pasa en Melbourne o en Valparaiso
repercute tanto en Londres como en Quebec. Sabemos que 5I queremos 50-
brevivir es preciso aprender a vivir juntos. El término espafiol de "conviven-
cia” traduce esta realidad mds exactamente que la expresién francesa de "vida
en comin’, que hiere nuestra necesidad de individualidad e intimidad. He-
mos legado a un momento apasionante de la historia del mundo en el que
la humanidad debe asumir su destino y participar conscientemente en su pro-
pia transformacidn. No sabria ya volver a las seguridades instintivas ni a las
practicas rutinarias que dieron pruebas de su valor en un mundo mis estable.
Demasiados equilibrios naturales han sido destruidos para que se pueda vol-
ver a ellos. Tenemos el deber de sustituirlos por otros y nos es precise toda
nuestra inteligencia para descubrirlos, toda nuestra sabiduria para promover-
los. La naturaleza no es ya para nosotros una fuente inagotable de riqueza;
es un capital comin, pero precario, que nuestra locura o nuestro desatino po-
dria despilfarrar o incluso aniquilar.»

«El federalismo es una forma adaptable que permite respetar la diversidad
asegurando la unidad, y ahora estamos en condiciones de poner detris de
estas palabras un significado preciso. Es la unidad de la civilizacién lo que el
federalismo debe permitir realizar. Sin un fondo cientifico comin y sin una
misma concepcidn general de la persona humana y de sus derechos, la "con-
vivencia” es imposible o llena de peligros.» Pero esta unidad de civilizacion
puede dejar subsistir la variedad de las culturas {20).

{20) G. BERGER: «Introduccién psicoldgica y filoséfica a les problemas del fede-
ralismo», en G. BERGER y otros: El federalismo, cit., pig. 31,
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E} CoNcepTo DE EsSTADO FEDERAL

El Estado-miembro —base del Estado federal, objeto de este trabajo— tie-
ne las siguientes caracteristicas que expondremos sintéticamente. De esta ma-
nera nos adentramos en el nicleo mismo de la esencia del Estado federal,

Estado-miembro.—Partimos del supuesto basado en que los Estados-miem-
bros gozan de autonomia legislativa y constitucional y de que la autonomia
se limita solamente a la potestad legislativa (21).

Los Estados-miembros se dan, a través de sus érganos constituyentes, und
Constitucién que ha de obsetvar las normas y limites contenidos en la Cons-
titucién federal. Por eso hemos de afirmar que la autonomia constitucional
del Estado-miembro no es abscluta. En todas las Constituciones federales, como
veremos mais adelante, se limita la potestad constituyente del Estado-miembro
mediante el reparto de competencias entre los poderes federales y los poderes
locales, establecidos por la, misma Constitucién federal. Y sélo corresponde a
ios drgancs constituyentes federales —si bien integrados por representantes de
los Estados-miembros— determinar tal reparto, y, por tante, restringir los
poderes de los Estados-miembros (22).

El principal limite al poder constituyente de los Estados-miembros deriva
de que el reparto de competencias entre los poderes centrales y locales viene
establecido por la Constitucién federal. A los érganos constituyentes federa-
les les corresponde determinar tal reparto y, por tanto, ampliar o restringir
los poderes de los Estados-miembros, si bien éstos deben participar en la re-

(21} Vid. 1. FERRaNDO BaDfa: Las formas de Fstado desde la perspectiva del Es-
tado regional (Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 196s), pigs. s6-73. P. Lucas
VERDU comparte esta opinién, Curso de Derecho politico, cit., pig. 342.

(22) Sobre ‘estos limites en el Derecho positivo vigente, vid., por ejemplo, ar-
ticulo V de la Constitucién de los Estados Unidos y comentario a este respecto en
E. 5. CorwiN: The Constitution and Qhat st means today (Princeton, 1954); articu-
los 118-123 de la Constitucién federal de la Confederacion Helvética (29 de mayo de
1874); articulo 79 de la ley fundamental de la Repiiblica federal zlemana (23 de mayo
de 1040); articules 173-131 de la Constitucién de la Repiblica socialista federal de Yu-
goslavia del 7 de abril de 1963. La Constitucién federal impone otros limites a las
Constituciones federadas, asi, por ejemplo, en relacién con la forma de gobierno y
con la estructura constitucional de los drganos de los mismos Estados-miembros; la
Constitucidn de los Estados Unidos impone a los Estados-miembros la obligacién de
tener una forma republicana de gobierno (art. 1V, seccién 4.%). El articulo 6.°, apar-
tado b), de la Constitucién suiza establece que «La confederacién garantiza a los
cantones su constitucién cuando asegure el ejercicio de derechos politicos segiin las
formas republicanas representativas o democrdticasn; vid, G. LUCATELLO: «Lo Stato
regionale qya[e nuova forma di Statos, en Atk del primo convegno, pig. 146, nota z0.
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forma constitucional, mnterviniendo asi en la actividad suprema de Ia vida cons-
titucional. Esta participacién directs, en materia constitucional, junto con la
participacién indirecta en materia legislativa ordinaria, es una de las princi-
pales consecuencias de la naturaleza estatal de los Estados-miembros. La Cons-
titucién federal impone otros limites a las Constituciones federadas, asi, por
ejemplo, en relacién con la forma de gobierno y con la estructura constitu-
cional de los drganos de los Estados-miembros: la Constitucién de los Esta-
dos Unidos impone a los Estados-miembros la obligacién de tener una forma
republicana de gobierno (art. IV, seccién 4.%). El articulo 6.% apartado b), de
la Constitucién suiza establece que «la Confederacién garantiza a los Canto-
nes su Constitucién cuando asegure el ejercicio de derechos politicos segin
las formas republicanas representativas o democriticasy {23}

Pero no pueden excederse estas limitaciones, so pena de que el Estado-
miembro se convierta en una simple entidad auténoma; por eso, el control
de legitimidad constitucional ejercido por el Estado federal sobre las Cons-
tituciones de los Estados-miembros es un control de naturaleza mis restrin-
gida que el ejercido por el Estado, verbigracia, al aprobar el estatuto de las
entidades auténomas. Sin la ley estatal de aprobacidn, las Constituciones de los
Estados-miembros entran en vigor, hecho que no sucede tratindese de los
estatutos regionales, No se puede equiparar, juridicamente, la ley estatal
aprobatoria del estatuto regional, con la llamada «garantia» que el poder le-
gislative del Estado central debe dar, en algunos Estados federales, a las
nuevas Constituciones y a las modificaciones de las Constituciones de los
Estados-miembros. Su diferencia es esta: los estatutos regionales no entran
en vigor mientras no han sido aprobados por el Estado, y éste, cuando acepta,
con su ley, el estatuto de una regidn, hace un acto de propia soberania (24).

{23) Vid. nota 22.

{24) Los estatutos regionales, en la Constitucién espafiola de 1931, y los estarutos
regionales ordinarios, en Ia Constitucién italiana de 1947, son actos propios de las re-
giones, actos de autonomfa. La ley estatal que los aprueba constituye sclamente un
requisito para lz eficacia juridica de las mismas. Esta es la opinién dominante. A este
respecto, vid. G. MIELE: La regione nella CostituZione italiana (Florencia, 1949}, pé-
ginas 51 y sigs.; P. Bopbba: «Sulla potesti normativa delle regioni secondo la nuova
Costituziones, en Nuova Rassegna (1948), pig. 614; P. VIRGA: La regione, cit., pigs. 25
y sigs. Contra: C. MoORTATI: Instituzioni di diritto publico (Padua, 1952), pdps. 395
y sigs. Para MORTATI, los estatutos revestirian la figura de un acto complejo producto
de una colaboracién de las regiones y del Estado, pero tengamos en cuenta que tanto
en la Constitucién espafiola de 1931, en sus articulos 11 y 12, como en la Constitucidén
italiana, en su articulo 123, emplean el término «aprobar» y no el de deliberar, El
estatuto lo deliberan las regiones y lo aptueba e] Parlamento, que no puede modifi-
carlo. Otros autores como CARENA: Tendengze federali, cit., pig. 172, v F. PIERANDRE]:
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Por el contrario, en aquellos Estados federales, en los que el Poder federal
debe controlar la legitimidad constitucional de las Constituciones de los Es-
tados-miembros, este control o garantia se limita, en primer lugar, a establecer
la legitimidad constitucional de dichas Constituciones, y, en segundo lugar
—y esto es fundamental—, este control de legitimidad constitucional es su-
cesivo a la entrada en vigoer de las nuevas normas constitucionales. Si se esta-
blece su ilegitimidad constitucional, estas normas vienen derogadas ex tunc (25).

En e! caso de los Estados federales, el Poder central se enfrenta con otros
poderes constituyentes que gozzn de autonomia constitucional originaria. El
Poder central ha de velar por el mantenimiento de la Federacién. Es légico,
pues, su control de legitimidad constitucional, pero también es I8gico que sea
sucesiva a la entrada en vigor de la Constitucién del Estado-miembro.

Para algin autor, como Lucatello, el hecho de que la estructura constitu-
cional de los Estados-miembros venga condicionada por el ordenamiento fe-
deral es suficiente para afirmar que el poder constituyente de los Estados-
miembros es lunitado, subordinade, derivado «del poder del Estado centrals.
En una palabra: no es poder constituyente (26).

Algunos autores como Le Fur (27), Mouskhély {28), Friedrich (29), etc., con-

La CostituZione spagnola, cit., pig. 42, nota, 1, en relacién con el estatuto de las re-
giones espafiolas, sostienen que los estatutos son normas especiales que difieren de
las otras leyes regionales y, desde el punto de vista estatal, no pueden ser conside-
radas ni como constitucionales ni como otdinarias; G. AMBROSINI: Aufonomia regio-
nale, cit., pigs. 58 y 72, en relacién con los estatutos regionales espafioles, afirma
que el estatuto tiene caricter y valor de ley constitucional, ya que una vez aprobado
no puede ser modificado por una simple ley ordinaria, sino como un procedimiento
especial. Una tesis gpuesta a la de AMBROSINI es lz ostentada por Massé y EsScoFFET
y GAY DE MoONTELLA: L’Estafut de Catalunya (Barcelona, 1g933), pdg. 12. Para estos
autores, el Estatuto de Catalufia le concede una potestad de auto-organizacién consti-
tucional, y el estatuto seria su mdxima expresidn. Creemos que es infundada tal
opinién. Debemos poner en relacion el articulo 1 del Estatuto de Catalufia (21 de
septiembre de 1932), en el que se fundamentan tales autores, con el articulo 12, apar-
tade <), de la Constitucidn espafiola de 1g31.

(25) Cfr. articulos 5.%, 6.2 y 85, nimero 7.% de la Constitucidn federa] de la Con-
federacion Helvética de 20 de mayo de 1874: articule 5.9 de la Constitucidén argentina
de 1853 y de 1040.

(26) G. LUCATELLO: «Lo Stato regionale», cit., en Atii del primo convegno, cit., pi-
gina 145.

(z7) Vid. M. te Fur: La Confédération d'Elats et I'Etat [édéral (Paris, 1896}, pdgi-
nas 586 y sigs.

{(28) Vid. M. MouUsSKHELY: La théorie juridigue de VEtat fédéral (Paris, 1931),
piginas 229 y sigs.

{20) Vid. C. ]. FRIEDRICH: Constitutional Government and Democracy (Nueva
York, 1950), especialmente el capitulo X, nimeros 78-82. Hay versién castellana.
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sideran como elemento esencial y primatic del Estado federal la participacién
directa e indirecta del Estado-miembro en la formacién de la voluntad fe-
deral. Nosotros opinamos que la participacién en la formacién de la voluntad
federal es un criterio subsidiario de distincién entre el Estade federal y el
Estado unitario, entre el Estado-miembro y la entidad auténoma, pues cree-
mos qQue esta participacién es un trasunto de la naturaleza politico-juridica de
los poderes, etc... de los Estados-miembros. Aqui es donde hemos de fijarnos
para establecer la esencia del Estado-miembro. Este serd nuestro criterio de
distincién principal. La participacion directa e indirecta del Estado-miembro
en la formacidn de la voluntad federal y su representacién, en cuanto tal, en
ios érganos federales es considerada por nosottos como una consecuencia de
su titularidad de un poder constituyente originario, y, por ende, de auto-
nomia constitucional y legislativa ordinatia (30).

Podemos concluir, pues, definiendo el Estado-miembro como un ente
piiblico tervitorial dotado de autonomia legislativa y constitucional, o también

(30) La doctrina no se ha puesto de acuerdo tedavia sobre la naturaleza juridica
del Estado federal. Los juristas han sostenido teorias opuestas en torno a esta cues-
tion. Algunos autores negaban al Estado federal el caricter de Estado reconduciéndole
a una especie particular de Confederacidn de Estados (CALHOUN, SEYDEL); por el
contrario, otros atribufan naturaleza de Estado tan sélo al Estado federal {(Zomrw, Bo-
REL, LE FUR). La mayor parte de los autores se inclinaban por la naturaleza estatal,
tanto de los Estados-miembros como de! Estado federal. Las teorias dominantes en
nuestros dfas son, fundamentalimente, dos: a) la de los que sostizenen que el Estado
federal es la dnica organizacién estatal y no los Estados-miembros (DonaTi, Duranp,
MouskrELy, KUnz, etc.), y b} la teoria, dominante, de aquellos que afirman que el
Estado federal es un Estado compuesto, una unién de Estados regulada por el Derecho
estatal (L. Rossl, CARRE DE MALBERG, SANTI ROMANO, BISCARETTI 1 RUFFiA, BALLADORE
PALLIER], etc.). M. Garcfa PELavo ha clasificado en seis categorias las distintas opi-
niones de los autores en torno a la naturaleza juridica del Estado federal: A) La
teorfa de la doble soberania. B) Teoria gque niega la realidad juridica del Estado fe-
deral. C) Teoria que afirma come dnico Estado el Estado federal. D} Teorfa que afirma
que la Federacién es el iinico soberano, pero que no niega a los miembros el cardcter
de Estado. E} Teoria de las tres entidades; y F) Teoria que concibe al Estado
federal como forma avanzada de descentralizacién; vid., en M. GARcfs PELayo: De.
recho constitucional, cit., pdgs. 220-231. Limitindones a la doctrina italiana, afirman
la soberaniz de los Estados-miembros del Estado federal los siguientes autores: P. Bis.
cARETTI DI RurFlA: Dintio costiluzionale, cit., pdg. 488; E. Crosa: Dintlo coslitu-
Zionale (Turin, 1965), pags. 194-196: C. CERETTI: Corse di Diritto costituzionale tla-
Kano (Turin, 1958), pdg. 78; G. BALLADORE PALLIERI: Diritte costitugionale, cit., pé.
pinas §7 y sigs.; C. MORTATI: [stitugioni di Dinitto pubblico (Padua, 1960), pigs. 987
vy sigs.; F. PERGOLES): Dintio costitugionale, cit., pigs. 112 y sigs. Contra: G. Lu-
CATELLO: Lo Stato federale (Padua, 1939), pdgs. 79 y sigs.; P. VIRGA: Dintto costi-
tugonale, cit., pig. 103.
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lo podemos definir como una entidad publica territonal dotada de personali-
dad fjuridica originaria y wsoberana» (= suprema). Originaria, porque no de-
riva su vida del reconocimiento por parte del Estado (entiéndase Stato-ordi-
namento}; wsoberana», porque estd dotada de la potestad de gobierno o de
imperio, propio del Estado, y no solamente de una potestad normativa y de
administracién limitada y condicionada por la primera y a ella subordinada.

F) NATURALEZA JURIDICA DEL ESTADO FEDERAL. TEOQRIAS

El Estado federal es ——dice Prélot—, ademds de un Estado complejo, un
Estado compuesto. Prélot lo define como aquel «Estado en el que se en.
cuentra una pluralidad de ordenamientos constitucionales, entre los que figura
un ordenamiento constitucional superior, al que se subordinan y en el que
participan, los drganos de los ordenamientos inferiores». Como veremos, la
estructura del Estado federal tiene un caricter mixto, por cuanto comprende
aspectos unitarios y aspectos federativos o societarios.

A diferencia de la Confederacién, el Estado federal es una unién de de-
recho interno o constitucional y no de derecho intemacional. En la primera,
privan las relaciones de coordinaciéén: en el segundo, las de subordinacién.
Por estas razones, sélo el Estado federal posee un poder soberano originario,
en tanto que en la Confederacidén la soberania continia perteneciendo a los
Estados-miembros (31).

A pesar de que la teoria kelseniana ha pretendido ver en el Estado federal
el grado mis elevado de descentralizacién politica, la opinién dominante lo
distingue del Estado descentralizado, por las siguientes notas: 1.f) Los Es-
tados-miembros poseen autonomia constitucional (mds o menos limitada),
mientras que los estatutos de las regiones auténomas (descentralizacién poli-
tica o legislativa) son establecidos, o cuando menos aprobados, por el poder
central. 2.*) Los Estados-miembros participan en la formacién de la voluntad
de la Federacién a través de «su» Cdmara federal y mediante su intervencién
en la reforma de la Constitucidn. Por eso, el bicameralismo tiene su plena
justificacién en el marco del Estade federal. Tiene que haber una segunda
Cimara en donde se hallen representados los Estados-miembros, en cuanto
‘tales.

El Estado federal tiene una dnica personalidad internacional; una sola na-

(31) M. PRELOT: Institutions politiques, cit., pig. 249.
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cionalidad —desde el punto de vista del Derecho internacional privado— vy,
ademds, tiene un solo territorio nacional (32).

El Estado federal ocupa un lugar intermedio entre la Confederacion y el
Estado unitario descentralizado. Este caricter en cierto mode hibride ha oca-
sionado una amplia polémica en torno a su naturaleza, que se ha pretendido
explicar desde diversos puntos de vista.

La doctrina no se ha puesto de acuerdo todavia sobre la naturaleza juri-
dica del Estado federal,

Los juristas han sostenidc teorfas opuestas en torno a esta cuestién. Algu-
nos autores negaban al Estado federal el caricter de Estado reconduciéndolo
a una especie particular de Confederacién de Estados (Calhoun, Seydel): por
el contrario, otros atribuian naturaleza de Estado tan sdlo al Estado federal
(Zorn, Borel, Le Fur).

La mayor parte de los autores se inclinaban por la naturaleza estatal, tanto
de los Estados-miembros como del Estado federal. Las teorias dominantes en
nuestros dias son, fundamentalmente, dos:

A) La de los que sostienen que ¢l Estado federal es la iinica orga-
nizactén estatal y no los Estados-miembros (Donati, Durand, Mous-
khely, Kunz, etc}, vy

B) La teoria, dominante, de aquellos que afirman que el Estado
federal es un Estado compuesto, una unién de Estados regulada por
el Derecho estatal {L. Rossi, Carré de Malberg, Santi Romano, Bisca-
retti di Ruffia, Balladore Pallieri, etc.), M, Garcia Pelayo ha clasificado
en seis categorias las distintas opiniones de los autores en torno a la
naturaleza juridica del Estado federal: a) Teoria de la doble sobera-
nfa. b) Teorla que niega la realidad juridica del Estado federal. ¢} Teo-
ria que afirma como tnico Estade ¢l Estado federal. d) Teoria que
afirma que la federacién es e! Ginico soberano, pero que no niega a
los miembros el caricter de Estado. e} Teoria de las tres entidades.
f) Teoria que concibe al Estado federal como forma avanzada de des-
centralizacién (33).

(32) Vid. M. PréLor: Instilulions politiques, cit,, pdg. 250; P. Lucas VErp:
Curso de Derecho politico, cit., pigs. 363-367.
(33) M. Garcfa PeELavo: Derecho constitucional, cit., pdgs. 220-231.
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a} Teoria de la doble soberania (o cosoberania)

Es ia mantenida originariamente en Norteamérica en torno a la Constitu-
cion de 1787, y divulgada en Europa por Tocqueville (34) v Weitz. Segin
esta tesis, se produce en el Estado federal un reparto de la soberania y de las
competencias entre el Estado central y los Estados particulares, en el sentido
de que tanto aquél como éstos son soberanos en sus respectivos campos de
accidn. No se trata, pues, de una soberania limitada, sino dividida, o sea, de
una coexistencia de dos poderes iguales y coordinados.

Esta teoria de la cosoberania se halla expuesta doctrinalmente, por primera
vez, en El Federalista, pudiendo ser resumida asi: «La completa consolidacién
de los Estados dentro de una soberania nacional implicaria la absoluta subor-
dinacién de las partes, y los poderes que se les dejaran estarian siempre subor-
dinados a la voluntad general. Pero como el plan de la Convencidén tiende
solamente a conseguit una consolidacién o unidn parcial, los Gobiernos de los
Estados conservarian todos los derechos de la soberania que disfrutaban antes
y que no fueran delegados de manera exclusiva a los Estados Unidos» (35).
«Asi, pues, comenta Garcia Pelayo, dentro de la esfera de su competencia, la
Federacién es soberana, del mismo modo que los Estados son soberanos en
todas aquellas competencias que no hayan transferido a la Federacién, Se trata,
por tanto, de una coexistencia de dos poderes iguales y coordinados.»

«Esta docttina de la duplicidad de 1a soberania v de los Estados —escribe
Garcia Pelayo— entraba en contradiccidn con la doctrina de la unidad del
Estado... y de Ia indivisibilidad y exclusividad que se atribuian a la soberania.»

b) Teoria que niega la realidad juridica del Estado federdl.
(Astmilacién a Confederacion)

John C. Calkoun, en América, y Max Von Seydel, en Alemania, defen-
dieron la tesis de que los Estados federados son soberanos, mientras que la
Unién no lo es, equiparando pricticamente el Estado federal a la Confedera-
cidn. Esta tecria niega radicalmente Ia realidad jurfidica del Estado federal, con-
cepto imposible e inconcebible, por cuanto carece de un elemento esencial
a todo Estado: la soberania. Existen tan sélo Estados unitarics y Confedera-

(34) Vid. TocQUEVILLE: La democraciz en América (traduccidn espafiola de D. Ne-
gro Pavén, Ed. Aguilar, Madrid, 1971), pdgs. 8 y sigs.
{35) El Federalista, cit.,, XXXII {Hamilton), pig. 128.

41



{UAN FERRANDO BADIA

ciones. El tnico Estado posible es el unitario. No pueden coexistic dos sobe-
ranias, La soberania o radica en el Poder central =Estado unitario, o en los
Estados que integran la Unién politica superior. Si nos inclinamos por esta
ltima afirmacién —nos dird Calhoun— desembocaremos en una Confedera-
cién. En cualquier caso se niega la realidad juridica del Estados federal.

c) Teoria que afirma como dinico Estado el Estado federal
{Asimilacion a Estado unitario)

«Esta direccién fue iniciada por Ph. Zorn, quien parte de los mismos su-
puestos de la teoria anterior, a saber: que la soberanta es esencial al Estado
y que soberania significa poder supremo e ilimitade: cierto que puede ser
limitada internacional o constitucionalmente en su ejercicio —comenta Gar-
cia Pelayo—, pero bien entendido que tales limitaciones no pueden alterar
la unidad de la soberania. En la Federacién, los Estados han renunciade a su
soberania a favor del poder central, pero de tal mode que reciben el ejercicio
de algunos derechos soberanes. De esta manera, el poder central limita el ejer-
cicio legal de su soberania a favor de los Estados-miembros, mientras que en
una Confederacién son éstos quienes la limitan a favor del poder central. Asi,
pues, el Estado Federal, desde el punto de vista de la soberania, no se dis-
tingue sustanciaimente del Estado unitario, perc no es un simple Estado
upitario sino un Estado unitario cualificade.» Afirmé Zomn que solo la Unién
es soberana y es Estado, en tanto que los Estados particulares no son ni so-
beranos ni son Estados. No existe diferencia esencial entre el Estado federal
y el Estado unitario. También pertenecen a esta linea Treitshke y Hermann
Heller. Para este tGltimo sdlo el Estado federal es verdadero Estado, ya que
los Estados-miembros carecen de decisidén en iltima instancia, no son unidades
de decisidn soberana, No gozan de autonemia constitucional.

d) Teoria que afirma que la Federacion es el iinico Estado soberano,
pero que no miega & los miembros el cardcter de Estado

«Esta teorfa fue iniciada por Laband: lo que caracteriza a un Estado es
poseer a propio titulo un derecho de dominacién juridico-piiblico y constituir,
por tanto, un poder independiente. Por eso, en el Estado federal, si bien la
soberania compete a la Federacién, los miembros conservan, sin embargo, su
calidad de Estados, en cuanto que fuera de la esfera de subordinacién a la
Federacién poseen derechos a titulo propio, en tanto que Estados... Sobre los
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mismos principios desarrolla Jellinek su punto de vista: hay Estados soberanos
y no soberanos, pues lo que caracteriza a un Estado no es la soberania, sino el
poder orignario de mandar, es decir, que este poder no sea derivado. En conse-
cuencia, ia situacidn en el Estado federal es ésta: en la medida en que preva-
lezca la soberania de la Federacién, pierden los Estados-miembros su caricter de
Estados y desaparecen las diferencias que los separan entre si, razén por la
cual hay un territoric y una poblacién federales; pero, en tanto que los Esta-
dos miembros obran dentro de la propia esfera que se han reservado origi-
nariamente, y solamente dentro de ella conservan su caricter de Estados.

»Otra versién de esta teorla es la mantenida por Verdross, Adamovich y
Kunzn (36}

Esta teoria parte del supuesto de que la soberania no es elemento esencial
del Estado, que se caracteriza simplemente por un poder independiente o una
autonomia constitucional.

e) Teoria del tercer iérmino

Haznel y Gierke consideraron que el Estado federal es una totalidad que,
a modo de tercer término, representa la sintesis orgdnica de la Federacién y
de los miembros. Llegan a esta conclusién porque para ellos el Estado es una
unidad soberana de una nacién. Es independiente y pleno.

El Estado implica un poder supremo y sin limites en el marco de una so-
ciedad. Y ni la Federacidn, ni los Estados-miembros refinen estas notas que
tipifican al Estado. Por eso el Estado federal debe ser la sintesis orginica de
las dos entidades: de ahi la llamada teoria del tercer término, como la califica
Garcia Pelayo.

La formulacién de la teoria de Nawiasky parte del supuesto de que la sobe-
rania es nota esencial del Estado ay declara construir su teoria, no sobre los
datos de la experiencia, sino como deduccién del concepto de Estado en ge-
neral. En consecuencia, los Estados-miembros, en cuanto Estados, son sobe-
ranos, y de este modo no hay diferencia esencial entre la Confederacién y el
Estado federal; en Ia una y en el otro —expone Garcia Pelayo— las relaciones
son de Derecho internacional, si bien con la diferencia de que en el Estado
Federal hay, ademds de los miembros, un Estado central, de modo que aquél
es una Confederacién ampliada en torno a un Estade central. Los miembros
limitan sus competencias en el aspecto material y dejan un imbito libre para
el Estado central, imbito que tiene un caricter juridico-politico en cuanto
que establece determinaciones legislativas que obligan a los miembros.»

(36) M. Garcia PELAYO: Derecho constitucional, cit., pigs. 225-236.
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El Estado federal estd «junto a los Estados-miembros, pues tan soberano
es el uno como los otros y, por consiguiente, no estin en relaciones de supra
y subordinacién, sino de coordinacién. Uno y otro son Estados parciales, pues
el Estado central ne es un Estado conjunto o total que abarque en su pleni-
tud a los Estados-miembros, ya que sus competencias han de ser completadas
por las de éstos. Por consiguiente, tenemos dos Estados parciales e igualmente
soberanos, cuya complementacidn y unidad séle puede lograrse por medio de
una relacién reciproca, y puesto que la vinculacién entre ellos es de naturaleza
internacional, parece claro que dicha relacién ha de tener esta misma natura-
leza...» Las competencias del Estado central y de los Estados-miembros son
~—dice MNawiasky— «partes integrantes materiales de las Constituciones de
ambos, y la conexién de ambos drganos juridicos se verifica por el reenvio de
uno a otro»; «pero este reenvio -—comenta Garcia Pelayo— vale en virtud de
su condicionamiento reciptoco y no en virtud de una ordenacién unilateral,
De este modo, el Estado federal es el resultado de los recortes de una plurali-
dad de 6rdenes juridicos, es una voluntad producida por la vinculacién de
estos recortes.»

«Mas claridad y sistematizacidn tiene la doctrina de los tres drdenes de
Kelsen. Estd de acuerdo en que en la Federacidn los Estades-miembros no estin
en relacidn de supra y subordinacidn, sino de coordinacién, pero difiere radical-
mente de Nawiasky en el hecho de que no considera como soberanos a nin-
guno de estos términos, y en afirmar que ambos estan sometidos a un tercero,
al que corresponde la nota de soberano. El orden juridico de los Estados-
miembros y el orden jutidico de la Confederacién son, uno y otro, drdenes
parciales, pues sus competencias no se extienden mds que a determinadas ma-
terias, a lo que se une, en lo que respecta a los Estados-miembros, la limitacién
del imbito de validez territorial. Y ello es asi porque ambos estin sometidos
a un orden conjunto (Gesamtrechtsornung), del que reciben sus competen-
cias y quien, por tanto, es decir, en virtud de poseer la competencia de las
competencias, es el soberano» {37).

f) Teoria que concibe al Estado federal como forma
avanzada de descentralizacion

Para el propio Kelsen e! Estado federal no es sino el grado mis elevado

de descentralizacién politica, que sdlo se diferencia cuantstativamente de los
otros tipos de la misma. La teoria de la descentralizacién extrema ha sido

(37) M. Garcfa PELAYO: Derecho constitucional, cit.,, pdgs. 227-228.
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defendida también por otros notables autores: Kunz, Eisenmana, Durand,
Mouskhély, etc. Para este 1iltimo «el Estado federal es un Estado que se carac-
teriza por su descentralizacidn de forma especial y de grado mds elevado, que
se compone de unidades miembros dominadas por él, pero que poseen auto-
nomia constitucional y participan en la formacién de la voluntad federal dis-
tinguiéndose de este modo de todas las colectividades piiblicas inferiores» (38).

«La concepcién del Estado federal come una categoria especifica de Estado
descentralizado —dice Garcia Pelayo— marca por si sola una decisiva dife-
rencia entre la idea del Estado federal como forma préxima a la Confedera-
cién y la idea de dicho Estado como especie particular del Estade unitario des-
centralizado,»

«A partir del Estado unitario —explica Garcia Pelayo— se pueden distin-
guir una serie de formas de descentralizacién cada vez mis perfectas: admi-
nistrativa, por autonomiz, por paises, federal, Confederacién, Uniones de Estado
y comunidad internacional. De este modo, el Estado federal no se distingue
sustancial o cualitativamente de la descentralizacién regional (por paises), sino
que es simplemente un grado superior caracterizado capitalmente por la auto-
nomia constitucional y la participacidn en la legislacién central.» Para esta teo-
ria el Estado federal tampoco se distingue de la Confederacién sino por el
grado de descentralizacidn, ya que, «en ambos casos se trata —dice Kelsen—
de comunidades juridicas cuyo ordenamiento consiste en normas vilidas sobre
todo el territorio y en normas vigentes tan sélo en ciertas partes del mis-

mo» {39).

G) DIFERENCIAS ENTRE EL ESTADO UNITARIO Y EL FEDERAL

Tras haber expuesto el concepto y naturaleza del Estado unitario (40) y del
federal —en el presente trabajo—- creemos conveniente exponer sus diferen-
cias. . ’

Pocos son los autores que, al enfrentarse con la naturaleza juridica del lla-
mado Estado regional (41) lo bhan encasillade en la categoria de Estado fe-
deral. Y asi, si nos fijamos en quienes de una manera directa se han planteado

(3% M. MouskHELY: La théorie juridigue de V'Etat fédéral (Paris, rg31), pdgi-
na 228. Hay traduccién espafiola de A. Ldzaro.

(z0) H. KeLsew: Teoria general del Estado (trad. de L. Legaz Lacambra, Barcelo-
na. 1934), pdg. 22s.

(40) Vid. 1. FERRANDO Bapfa: «El Estado unitarion, en REvISTA DE Estupios Po-
Lificos, nim. 195-196 (Madrid, 1974}

{41) Vid. ]. FERraNDO Bapfa: Las formas de Estado desde la perspectiva del Fs.
tado regional ([. de E. P., Madrid, 1g6s).
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el problema, veremos que sélo Prélot y Lucatello y algin otro autor han afir-
mado el caricter federal del Estado regional. Lucatello, mis que Prélot, es
el que nos ofrece una teoria sistemdtica de la naturaleza federal del Estado en
cuestion. Interesa hacer referencia a este problema porque nos ayudard aqui
y ahora para delimitar conceptualmente las diferencias entre el Estado wmi-
tario y el federal.

Expondremos primeramente la opinidn de Prélot. El profesor francés no
nos ofrce una respuesta consecuente con los principios de los que &i parte. Al
menos asi nos lo parece. Veimoslo:

1. Prélot parte del principio de que es vilida la summa diviste del Estado
en unitario y federal. Creemos oportuno recordar las definiciones que da Preé-
lot de Estado unitario y federal, asi como de sus respectivas caracteristicas.
Sélo asi podemos criticar sus conclusiones. El Estado unitario —segin Prélot—
se caracteriza por tener un Unico sistema de «instituciones gobernantes y cons-
tituyentes», Es uno en su estructura, ya que «su organizacién politica es tnica,
puesto que no comporta mas que un aparato gubernamental». Sélo tiene un
ordenamieno constitucional. Esta organizacidn politica se aplica a una colec-
tividad y a todo el territorio estatal. El Estado unitario puede ser, segin Pré-
lot, simple y complejo. El Estado unitarie simple implica una centralizacién
politica y administrativa, Por el contrario, el Estado unitario seri complejo
cuando se ha descentralizado administrativamente, Ahora bien —y aqui nos
vamos acercando al tema que nos ocupa—, la descentralizacién no implica «m
gobierno propio, sino autoridades con competencias limitadas a la administra-
ciény» ; «nt legislacion propia..., sino simples medidas de aplicacién y no dispo-
siciones normativas inicialess, uni jurisdicciones propiass, No obstante las di-
ferencias existentes entre el Estado unitario descentralizado y federal —y que
el lector ya podrd vislumbrar cudles son para Prélot—, para el profesor fran-
¢és también hay conegiones entre una y otra forma de Estado: «El Estado
unitario descentralizado se acerca al Estado federal en el sentido de que
comporta también pluralidad de instituciones-personas; pero éstas no son poli-
ticamente distintas e independientes; ellas dependen, nos dice, de la institu-
cién central y poseen una vida auténoma completa 2l margen de ella.» Para
Prélot se pasa del Estado unitario al federal cuando se reconoce a otros érga-
nos {en el caso de Prélot, regiones) un poder legislativo. El regionalismo poli-
tico seri una «variante parcial e incompleta del Estado federal». Por tanto,
para este autor no habri diferencia esencial entre el Estado federal y el llamado
por nosotros Estado regional. Y aqui es donde nosotros opinamos que es poco
consecuente Prélot con sus principios, porque, como veremo§ a continuacién,
el concepto que Prélot tiene de Estado federal no le permite sacar la conclu-
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sién de que el regionalismo politico sea una «variante parcial e incompleta
del Estado federals.

El fenémeno federativo esti animado, segun Prélot, por el «juego cons-
tante de dos leyes, la de la autonomia y la de la participacién». Evidentemente,
el federalismo implica la existencia de colectividades politicas individualizadas,
«teniendo cada una su legislador, sus sistemas administrative y jurisdiccio-
nal» (42); pero no es menos cierto que, como dice Scelle, no habria federa-
lismo sin que las colectividades territoriales participasen, por medio de sus re-
presentantes, «en la constitucién de los drganos federales y en la elaboracion
de sus decisiones» {43). Aplicando ya estas nociones admitidas por Prélot, seria
suficiente para establecer la diferencia entre el Estado unitario y el federal,
y para caracterizar como idgica la afirmacién de que el regionalismo politico
es una variante del sisterna federal. Para mayor abundamiento, aportamos la
definicién que da Prélot del Estado federal: «El Estado en el que coexiste
una pluralidad de ordenamientos constitucionales, con un ordenmamiento cons-
titucional mayor, al que se subordinan, pero en el que también participan los
organos de los ordenamientos menaores» {44). En el fenédmeno federative des-
cubrimos dos aspectos, el unitario y el pluriforme, que serin chjeto de poste-
rior desarrollo: El Estade federal y los Estados federades. Fijémonos en los
ultimos y veamos qué conceptos y caracteristicas les imputa Prélot. Para él, el
Estado-miembto es un Estado de segundo grado en rtelacién con el Estado
federal, pues no goza de la summa potestas. Opina, con Carré de Malberg, que
tanto los Estados federales como los Estados-miembros atienen... cualidades
esenciales de potestad de idéntica naturaleza, ya que uno y otro suponen una
potestad fundada en la propia fuerza de voluntad y de accién de la colectivi-
dad a la que ellos pertenecen...», «los dos implican, pues, paralelamente, una
colectividad duefia de si misma, ya en la totalidad, ya al menos en parte de
sus competenciasr. Razén por la cual ambos deben ser considerados como
Estados. La caracteristica esencial del Estado-miembro es la de gozar de auto-
nomia constitucional, con todas sus consecuencias, como, verbigracia, darse su
ptopia Constitucién, que «forma un sisterna estatal completo»; crearse sus pro-
pios poderes constituidos; no permitir la reforma de su Constitucién sin su
participacién y consentimiento, ett. {45). Es sabido que Le Fur ccloca como

(42) M. PrELOT: Institutions politiques, cit., pigs. 222.239.

(43) G. ScBLLE: Manuel élémentaive de droit international public (Paris, 1943), pi-
gina 198.

(44) M. PRELOT: Inststutions politiques, cit., pig. 233.

{45) M. PRELOT: Institulions politiques, cit., pigs. 235-239. Cfr. R, CARRE DE MaL-
BERG: Contribution a la théorie générale de VEtat, vol. | (Paris, 1969), pigs. 119 ¥
siguientes. Hay versién castellana.
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elemento esencialmente caracteristico del Estado federado el participar, como
tal, en la formacién de la voluntad soberana del Estado, tanto en un plano
legislativo ordinario como el orden constituyente-constituido, y ello a través
de los érganos creados ad hoc (46). Pues bien: Prélot hace suya la opinién
de Le Fur. Todo ello no quiere decir —como ya tuvimos ocasién de expo-
ner— que el Estado-miembro no esté limitado en su autonomia constitucio-
nal por el ordenamiento constitucional federal. Antes bien, multiples ejemplos
pedriamos aducir al respecto. Pero, no obstante estas limitaciones, jamds se
podrin llevar muy lejos sin que el Estado federado deje de ser tal. Y, asi,
a pesat de todo, el Estado-miembro ha de gozar, siempre, de autonomin cons-
titucional, so pena de que nos hallemos en presencia de otra figura juridica,
que no serd Estado-miembro, que quuzd sea o un ente autdrquico, propio de un
Estado unitario descentrahizado, o ante un ente dotado de autonomia legis-
lativa ordinaria, de un Estado regional.

De los supuestos y las definiciones de los que parte Prélot, resulta clara la
distincién entre el Estado unitario y el federal, no asi entre esta filtima forma
de Estado y el Estado regional. Prélet no tiene inconveniente en afirmar a
este respecto que «es, sin embargo, claro, a nuestro criterio, que los supues-
tos materiales, psicoldgicos, asi como las instituciones politicas y juridicas (de
las regiones espaficlas e italianas), trascienden del cuadro unitario. La regién
es una entidad orgdnica e histérica {verbigracia, Sicilia), lingtiistica {verbigra-
cia, Aosta) y también racial (verbigracia, Catalufia y paises vascos) que poseen
un poder internc de cohesién frecuentemente muy superior al de un Estado-
miembro en un Estado federal». Ademds, no obstante reconocer Prélot que las
regiones auténomas tienen su «fundamento en la Constitucién y no en la
leys, que disponen «de un poder de auto-organizacién y de legislacién, asi
como de un dominio reservado de competencia», y, por tanto, no gozan de
autonomia constitucional, no tiene inconveniente en afirmar que «las dispo-
siciones de las Constituciones espaiicla e italiana concernientes al regionalismo
politico engendran también, a su manera, un federalismo desigual» {47).

Creo que el profesor Prélot no se ha planteado con rigor cientifico la cues-
tién. No asi el profesor de Derecho constitucional de la Universidad de Ferrara,
Guido Lucatello, .

(46) Cfr. M. LE Fur: La Confédération d'Etats, cit., pdgs. 586 y sigs. La opinién
de L FUR es hoy compartida por una gran parte de la doctrina; asf, verhigracia,
M. MouskHALY: La théorie juridique de U'Etat fédéval, cit., pigs. 229 y sigs.: G. Lu-
cATELLO: Lo Stato federale, 1, (Padua, 193g), pig. 188; G. AMBROSINI: Autonomia
regionale e federalismo, cit., pig. 217; C. ]. FRIEDRICH: Constitutional Government
and Democracy, cit., especialmente, el cap. X, nims. 78-82,

{47) M. PRELOT: Institutions politiques, cit.,, pig. 252,
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2. El agudo profesor italiano, en un interesante articulo publicado en
1934, aborda de lleno el problema de la distincién del Estado federal del re-
gional, declarindose por la equiparacién de ambos. De su irabajo podemos
induciy también las diferencias entre el Estado federal y el unitaric. Guido
Lucatello parte de la siguiente distincién: «La fundamental diferencia juridica
existente entre el Estado federal y el Estado unitaric radica en que, mientras
a los Estados-miembros de los Estados federales, ademds de corresponderles
una amplia potestad administrativa, les corresponde, también, una amplia po-
testad legislativa, y son, por tanto, entes auténomos, ademds de autdrquicos;
a las comunidades tertitoriales subordinadas de los Estados unitarios, el orde-
namiento juridico estatal les atribuye al menos, principalmente, sélo funciones
administrativas; por tanto deben ser cualificadas como entes autdrquicos.»
Como vemos, para Lucatello no existe diferencia alguna entre la automia legis-
lativa ordinaria —propia del regionalismo politico— y la autonomia constitu-
ctanal —propia de los Estados-miembros—, pero si entre autonmomia y autar-
quia. Define el Estado federal como «un Estado institucionalmente descentra-
lizado por medio, o por lo menos, también por medio de entes que son, ademds
de autirquicos, auténomos; el Estado unitario, en cambio, se debe definir como
un Estado que puede ser o no descentralizado...; pero cuando lo es..., lo es
por medio de entes solamente autdrquicos». Partiendo de estos supuestos, es
l8gico que Lucatello afirme que «la Espaha e halia republicanas presentan las
mismas fundamentales caracteristicas juridicas que distinguen a los Estados fe-
derales de los unitarios», y concluye terminantemente diciendo que «la Espaiia
{1931-1936) e Italia {desde 1947) republicanas, no deben ser consideradas ni
como Estados unitarios, como quisiera la doctrina, ni como los prototipos de
una forma intermedia de Estado entre la federal y la unitaria; los Estados
italiano y espaiiol deben ser comprendidos junto con los federales en una inica
comiin categoria, distinta del tipo de Estado unitario, categoria que compren-
de, pues, tanto a los Estados federales como a los regionales» (48). )

Lucatello parte, para sus afirmaciones, del principio de que el Estado, «cual
unidad territorial suma y comprensivan es el titular de la scberania, y que
soberania significa podet supremo e ilimitada. Por tanto, en el Estado federal,
el titular de la soberania es el Estado central. No estin dotados, en cambio, de
soberanfa los Estades-miembros, No se les puede, pues, considerar como Bsta-
dos, sino solamente como entes subordinados del Estado central. De donde se
deduce que el Estado federal no es una unién de Estados, sino un Estado» {49).

(48) G. LuCATELLO: «Lo stato regionalen, cit., en Afi del primo convegno, cit., pé-
gina 142. :

(49} G. LUCATELLO: <Lo Stato regionales, cit., en Atti del primo convegno, cit., pd-
gina 143.
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Lucatello se separa asi de todos aquellos autores italianes que atribuyen al
Estado-miembro la naturaieza de Estado y, por tanto, afirman que el Estado
federal es un Estado compuesto (50).

Seguin Lucatello, los llamades Estados-miembros han renunciado a su sobe-
rania a favor del poder central. Han dejado de ser, pues, Estados. Como se ve,
para Lucatello, la soberania es elemento esencial del concepto de Estado. No
vamos a entrar en esta cuestidn, aungue creemos oportuno manifestar nuestra
discrepancia al respecto. Autores prestigiosos como Jellinek y Carré de Malberg
ya la han refutado {51).

Si se parte del principio, pues, de que Estado y comunidad territerial sobe-
rana son una misma cosa, es ldgico que afirme Lucatelle que en la Federacién
el tnico Estado sea el Estado federal. Como también es consecuente cuando
afirma que los llamados Estados-miembros no gozan de autonomia constitu-
cional, no son titulares de un poder constituyente.

Asi, pues, para Lucatello, el Estado federal, desde el puntc de vista de la
soberania, no se distingue sustancialmente del Estado unitario, pero no €s
stempre Estado unmitario, ya que juridicamente, el primero (el Estado federal)
se diferencia del segtndo {el Estado unitario) 2t que sus elementos compo-
nentes gozan —segin Lucatello— de potestad administrativa y legislativa,
pero no de autonomia constitucional, ya que «segiin el Derecho vigente en
todos los Estados federales, la suprema potestad constituyente es atribuida,
exclusivamente, a los érganos del Estado central» {52).

Para Lucatello, el hecho de que la estructura constitucional de los Estados-
miembros venga condicionada por el ordenamiento federal, es suficiente para
afirmar que la potestad constituyente de los Estados-miembros es limitada,
subordinada, derivada «de la del Estade centrals. En una palabra, «no es
potestad constituyente». Se podria, pues, decir —afirma Lucatello— que resulta

* dificil «distinguir 1a potestad de auto-organizacién constitucional de los Esta-
dos-miembros de la potestad de auto-organizacién administrativa de las re-
giones», y, para mayor abundamiento, nos dice que, ain «admitida la posibi-
lidad de esta distincién, ello no implicaria que los Estados regionales y los fe-
derados no deban ser inciuidos en una \nica categoria distinta de la del Estado

(50} Cfr. por ejemplo, SANTI ROMANO: Principii di diritto costitugionale, cit., pd-
ginas 134 y sigs.; O. RANELLETTI: Istitugioni, cit.. I, pigs. 215-20; P. BISCARETTI D!
Rurrfa: Diritto costituzionale, cit,, pigs. 487-493: G. BALLADORE PALLIERI: Dinito
coshituZionale, cit., pigs. 54-57.

{s1) Vid. G. JELLINEK: Teoria general del Estado, cit., I, pigs. 140-154. R. Carrt
DB MALBERG: Teoria general del Estado {Méjico, 1948), pigs. ob-1go.

{52) G. LucaTELLo: «Lo Stato regionales, cit., en Atti del primo convegno, cit.,
piginas 139 y 144.
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unitario. A lo sumo, implicaria que el Estado federal no era mis que un «sub-
tipo del Estado regionaln y conciuye asi: «Los Estados federales serian, en
sintesis, Estados regionales en los que los Estados-miembros tendrian natura-
leza de comumdades no soberanas que gozan de una autonomia particu-
lar» (53).

Podemos afirmar que debe considerarse como errdénea la opinién de- este
autor de que «las regiones estén dotadas de la potestad de auto-organizacién
constitucional», de autonomia constitucional, como los Estados-miembros, Su
error radica en querer equiparar, juridicamente, la ley estatal aprobatoria del
Estatufo regional, con la Hlamada «garantia» que el poder legislativo del Estado
central debe dar, en aigunos Estados federales, a las nuevas Constituciones y
a las modificaciones de las Constituciones de los Estados-miembros. Su dife-
rencia —como ya se expuso— es ésta: los Estatutos regionales no entran en
vigor mientras no han sido aprobados por el Estado, y éste, cuando adopta,
con su ley, el Estatuto de una regién hace un acto de propia soberania, Por el
contrario, en aquellos Estades federales en los que el Poder federal debe con-
trolar la legitimidad constitucional de las Constituciones de los Estados-miem-
bros, este control o garantia se limita, en primer lugar, a establecer la legiti-
midad constitucional de dichas Constituciones y, en segundo lugar —y esto
es fundamental—, este control de legitimidad constitucional es sucesivo a la
entrada en vigor de las nuevas formas constitucionales. Si se establece su ilegi-
timidad constituciona! estas normas vienen derogadas ex tumc.

Si bien Lucatello acepta que existen diferencias entre el Estado federal
y el regional porque los Estados-miembros y no las regiones —nos dice— «par-
ticipan como cotitulares en la formacién de los drganos estatales, asi ordina-
/rios como constituyentes...», no obstante, afirma, que tal participacién de los
Estados-miembros «caracteriza indudablemente la estructura juridica del Go-
bierno central, y es, por tanto, caracteristica propia de los Gobiernos federales,
pero no afecta a la naturaleza o forma del Estado, a la llamada «descentraliza-
cidn federaln, Esta «participacién» no es propia de la «estructura de los Go-
biernos en relacién con las respectivas comunidades». Por eso, Lucatello puede
concluir diciendo: «Los Estados federales se distinguen de los llamados Esta-
dos regionales y también de los otros Estados por su forma de gobierno, no
por su forma de Estado» (54).

(53) G. LucaTELio: «Lo Stato regionales, cit., en Atti del primo convegno, cit.,
pigina 151.

(s4) G. LucatELLO: «Lo Stato regionalen, cit., en Atti de]l primoe convegno, pi.
ginas 150-151.
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A modo de conclusion

La participacion directa e indirecta de los Estados-miembros en Ja forma-
cién de la voluntad federal es el elementa esencial del Estado federal, tal y
como afirman Le Fur, Mouskhély y Friedrich. Nosotros epinamos que la parti-
cipacién en la formacion de {a voluntad federal es un criterio esencial, pero
subsidiario, a la vez, de distincién entre el Estado federal y el Estado unitano,
por una parte, y entre el Estado-miembro y la regidn auténoma, por otra,
pues creemas que esta participacién es trasunto de la naturaleza politico-juri-
dica, de los poderes, etc., de los Estados-miembros. Aqui es donde hemos de
fijarnos para establecer una distincién entre el Estado-miembro, autarquia y la
region auténoma, Este serd nuestro criterio de distincion principal. La parti-
cipacién directa e indirectz del Estado-miembro en la formacién de la vo-
luntad federal y su representacién, en cuanto tal, en los Srganos federales es
considerada por nosotros como una consecuencia de ser titulares de un poder
constituyente originario y, por ende, de autonomia constitucional y legislativa
ordinaria. Lo misme podemos decir, pero en sentido contrario, de los entes
autdrquicos y de los auténomos, Aquéllos y éstos, si bien poseen una potestad
administrativa y legislativa ordinaria, respectivamente, carecen de autonomia
constitucional. No deben participar, pues, en la formacién de la voluntad fe-
deral,

Partimos del supuesto, basado en el Derecho censtitucional comparado,
de que los Estados-miembros gozan de autonomia constitucional y legislativa.

Los Estados-miembros se dan, a través de sus érganos constituyentes, una
Constitucién que ha de observar las normas y limites contenidos en la Cons-
titucién federal. Por eso, también hemos de afirmar que la autonomia consti-
tucional de! Estado-miembto no es absoluta. Come se indicé, en todas las Cons-
tituciones federales se limita la potestad constituyente del Estado-miembro
mediante el reparto de competencias entre los poderes federales y los poderes
locales establecidos por la misma Constitucidén federal. Y sélo corresponde a
los érganos constituyentes federales —si bien integrados por representantes de
los Estados-miembros— determinar tal reparto y, por tanto, ampliar o restrin-
gir los poderes de los Estados-miembros. No pueden extenderse estas limita-
ciones so pena de que el Estado-miembro deje de ser tal y se transforme o en
una simple regién auténoma o en un ente autirquico.

Es evidente la diferencia que existe entre la region auténoma y los entes
autdrquicos, por una parte, y, por otra, en relacién con el Estado-miembro del
Estado federal. Por eso nos inclinamos por la teoria que sostiene que el Estado
regional es un «tipo intermedio entre e! unitario y el federal caracterizado por
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la autonomia regional» y por eso afirmamos también la existencia de umna clasi-
ficacién tripartita de las formas del Estado: el Estado unitario, el Estado re-
gional y el Estado federal {55).

Conclusidén

El Estado federal se distingue: a} De la Confederacién, en que ésta es
una auténtica Unién de Estados. Se basa en un tratado internacional, no te-
niendo como supuesto, pues, una Constitucién. b} Del Estado Unitario des-
centralizado por pafses, en que éstos no son Estades, es decir, carecen de
autonomia constitucional. Su descentralizacién es autdrquica, administrativa.
Su descentralizacion no es politica. No parece que se pueda discutir esta tesis,
siempte y cuando no se atribuya al término descentralizacién un alcance poli-
tico, que rebase el meramente administrativo, propic del Estado unitario des-
centralizado, y permita concebir a los Estados-miembros como entidades que
participan directamente en el ejercicio de la funcién politica central, ¢} Del
Estado regional, como veremos, en que en éste las regiones gozan tan sélo de
autonomia legislativa ordinaria {56).

H) EsTRUCTURA DEL ESTADC FEDERAL
a) Consideraciones generales

El Estado federal «se caracteriza —al decir de Garcia Pelayo— por una
especifica estructura de las relaciones juridicas de coordinacidn, subordinacién
e inordinacién, en lo que se manifiesta la unidad dialéctica de las des tenden-
cias contradictorias de unidad y diversidad, de cohesién y participacidn» (57).
En efecta, concurren en el Estado federal elementos cohesivos, tales como la
contingencia espacial, la necestdad de defensa comiin, las ventajas econdmicas
de la Unién, la homogeneidad politica y social, pero también factores particu-
larizedores, derivados de la hetercgeneidad politica, social, econdmica y eul-
tural,

Pero, veamos con mayor detalle —y antes de exponer la estructura del
Estado federal y del Estado-federado=Estado-miembro— los aspectos unita-
rios y diversiformes de la forma juridico-federal del Estado.

{55} Vid. nota 41.
(56) Vid. ]. FERRaNDO Bapfa: Las formas del Estado, cit., pdgs. 161 y sigs.
(577 M. Garclsa PELAvo: Derecho constitucional, cit., pigs. 231 y sigs.
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Aspectos umtarios.—E| Estado federal ofrece elementos unitarios tanto des-
de el punto de vista internacional como constitucional,

1. Lz unidad intetnacicnal de! Estado federal se manifiesta a través de
varios fendmenos: en primer lugar, constituye una personalidad inteynacional
tinica (los Estados-miembros no pueden comparecer ante el fuero del Derecho
de gentes, correspondiendo sélo al federal el tus belli, el ius legationis y el
tus tractatum). (Nétese, sin embargo, la excepcidn consentida en Yalta en favor
de Ucrania y Bielorrusia, ambas representadas en fa O. N, U} En segundo
término, el Estado federal supone una nacionalidad comiin, ademds de la pro-
pia ciudadania de un Estado-miembro. Peto ello no quiere decir que exista una
doble nacionalidad en el sentido emp'eado habitualmente en el llamado De-
recho internacional privado. Finalmente, el Estado federal abarca un territorio
tinico que puede exceder del conjunto de territorios de los Estados federados
(colonias, paises dependientes, etc.).

2. El Estado federal forma, ademds, una unidad politico-constitucional :
ptimero, porque posee un ordenamiento constitucional propio (Constitucion
federal); segundo, porque los érganos federales dictan una legislacion nacional
que se impone a todos los sibditos de los Estados-miembros; tercero, porque
el Estado federal ejerce una funcidén administrativa propia, ya sea por via
directa {Estados Unidos), de control (Alemania), o mixta (Austria), y cuarto,
porque el Estado federal posee érganos jurisdiccionales propios. Es insosla-
yable el caricter esencial del érgano jurisdiccional en las estructuras federales.
El concepto del control de la constitucionalidad estd vinculado a la esencia del
régimen fedeval.

Aspectos diversiformes.—Son los que confieren originalidad al Estado fede-
ral, pues si en el mismo se da una entidad de conjunto, ésta no supone unifor-
midad. sino pluralidad de elementos componentes que constituyen verdaderas
entidades politicas.

Yz hemos indicado que el caricter estatal de estas tltimas ha sido objeto
de numerosas controversias vinculadas con frecuencia a las condiciones histé-
ricas de algunos paises concretos (Prusia y Baviera, sobre todo). Segin Prélot,
el Estado federal {de primer gradoc) se distingue de los Estados federados {de
segundo grado), solo por su distinta intensidad de poder, pues mientras aquél
disfruta de la potestas summa, e! segundo no alcanza la independencia abso-
luta (58). Pero ~—como dice Carré de Malberg—, «uno y otros tienen cualida-

(58) M. PréLoT: Inshiutions politigues, cit., pig. 252.
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des e indicios propios de un poder de aniloga naturaleza», y presuponen una
colectividad que se gobierna a si misma (59). Si la soberania —con el alcance
relativo de este término-— es propia del Estado federal, la autonomia constitu-
cional lo es del federado.

b) Estructura del Estado federal

Es esencial y caracteristico de toda Constitucién federal la existencia de
un estatuto comin que se manifiesta en un sistema de derechos y deberes
frente 2 la Federacién, y que por derivar de Ia Constitucién federal, es inde-
pendiente de las Constituciones particulares de los Estados-miembtos.

La estructura federal se traduce en la peculiar composicién de los Srganos
del Estado, tanto legislativos como ejecutivos y jurisdiccionales.

a) La estructura bicameral del Poder legislativo con las Federaciones viene
exigida por la misma naturaleza del Estado federa!. En el Estado federal existe
dualidad de Cdmaras, ya que es principio comin al mismo que, junto a Iz re-
presentacién de la poblacion federdl, figure la representacién de los Estados-
miembros. Esta representacién de los Estados federados se realiza en la pri-
mera Cimara, cuya funcién consiste en porer en contacto, orginicamente. a los
Estados-miembros con la Federacién. Existen dos tipos de Cdmara alta en los
Estados federales: el tipo Senado y el tipo Consejo. El primero se compone
de representantes que obran libremente segin sus opiniones y juicio (Estados
Unidos, Suiza}; el segundo se integra con delegados de los Gobiernos de cada
Estado, sometidos a las instrucciones de sus respectivos Gobiernos (Alemania),

b) En los Estados federales actiian varios tipos de ejecutivos: sistemna de
Gabinete, sistema presidencial, colegial y sistema parlamentario alterado. Exis-
ten Estados federales mondrquicos {Canadd. Asutralia) y Estados federales
republicanos. Para Durand, el gobierno mis adecuade para una estructura
federal es ei sistema presidencial, con un directorio designado por un periodo
fijo (60); si bien hay que admitir que convendri al Estado federal aquella
forma de gobierno «cuya férmula politica esté mds en consonancia con la es-
tructura social del pais y que contribuya a establecer el grade minimo de equi-
librio entre las unidades componentes y la Federacién» (61).

¢} En toda Federacién existe un Tribunal Supremo «que se encatga de
resolver, con arreglo a Derecho, los conflictos que se produzcan entre la Fede-

{s559) R. CARRE DE MALBERG: Coniribuition a la théorie générale de I'Etat, cit., vo-
lumen I, pidgs. 117-125. Hay versién castellana.

{(60) Cfr. CH. DURAND: Confédération d'Etats et Etat féderal, cit., pig. 8a.

{61} P. Lucas VERDY: Curso de Derecho constitucional, cit., pig. 370.
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racién y los Estados federados... Parece que la Magistratura retne los requisitos
de objetividad y preparacién técnica necesarios para realizar las misiones de
asegurar la supremacia de la Constitucidn, interpretar el Derecho y decidir
en las controversias juridicas anteriormente citadas. El Tribunal Supremo de
la Federacién examina la validez de las leyes federales y de los Estados par-
ticulares en el caso de que se haya recurrido invocando [a inconstitucionali-

dad» {62},

¢) Estructura del Estado federado o Estado-miembro

El Estado federado posee también una individualidad constitucional, como
lo demuestra el hecho de que si el Estado federal desapareciera, el Estado-
miembro subsistitia probablemente en calidad de soberano.

Esta individualidad constitucional implica, segin Prélot, los siguientes su-
puestos :

a) E! Estado federado o Estado-miembro posee un ordenamiento cons-
titucional propio, libremente establecido por el poder constituyente federado,
y revisable por él sin mds limite que e! respeto a la Constitucién federal.

b) El ordenamiento constitucional del Estado-miembro constituye un sis-
tema estatal completo, regulando todos los drganos por los que se manifiesta
habitualmente el poder del Estado {autonomia administrativa, ejecutiva y ju-
risdiccional).

¢) El Estado-miembro o federado estd regido por verdaderos gobernan-
‘tes: no por funcionarios sujetos a control. Las autoridades federadas actiian
con plena competencia dentre de los limites que la Constitucién federal esta-
blece. Los érganos del Estado federado son obsolutamente auténomos dentro
de su drbita juridica. Si en el ejercicio de sus atribuciones estuvieran sometidos
a la intervencién, direccién o control de los érganos federales no constituyen-
tes, entonces ya no nos encontrariamos ante un verdadero Estado federado.

d) El ordenamiento politico del Estado federado es de tipo rigide. Asi
como el Estado unitario puede alterar libremente el grado de descentralizacién
local, las competencias del Estado no federado no pueden ser reducidas o su-
‘primidas sin su propio consentimiento o participacién.

(62) P. Lucas VERDU: Curso de Derecho constitucional, ct., pig. 371.
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d) El Estado federal y los Estados federados: sus relaciones

El Estado federal, en cuanto basade en una Constitucién y no en un tra-
tado, es decir, en un acto de soberania de un pueblo y no en una relacién
internacional entre Estados —afirma Garcia Pelayo—, es un sujeto juridico
politico al que —segtn la teoria cldsica de Estado-— convienen todas las notas
que caracterizan al mismo: pueblo, territorio y poder soberano {63). Pero,
se trata de un Estado que —como decia Tocqueville de los Estados Unidos—
engloba dos sociedades distintas, incluidas [a una dentro de la otra.

«En el plano politico, el Estado federal y los Estados federados deben mar-
char al unisono, evitar los conflictos, mantener su acuetdo y, ademds —con-
tinia Prélot— permanecer constantemente en comunidad de accidn y de sen-
timientos» (64). E! Estado federal constituye, pues, una unidad y una diver-
sidad: la centralizacion y la descentralizacién se complementan en una uni-
dad dialéctica caracterizada por una especifica conexién de tres tipos de rela-

ciones (65}:

a} Relaciones de coordinacion, que tienen lugar en la distribucién terri-
torial de las competencias entre la Federacién y los Estados, y en la estructura
bicameral del Parlamento federal, come ya vimos anteriormente.

En la distribucidn de las competencias caben una serie de posibilidades:
materias exclusivas de la Federacidn; materias exclusivas de los Estados-
miembros; materias concurrentes, es decir, aquellas que pueden ser regula-
das tanto por la Federacién como por los Estados-miembros, y en cuya orde-
nacidn caben varias posibilidades, que no creemos necesario detallar.

b) Relaciones de "supra” vy subordinacion, que afirman la supremacia del
Poder federal, en manifestaciones como las siguientes: derecho de imponer
sus decisiones a los Estados-miembros, poder de intervencién en las organiza-
ciones constitucionales de los Estados particulares (imponiendo ciertos princi-
pios e incluso ciertas formas a esta organizacién federal, tales como la inspira-
cién democritica o comunista, la composicidn de los drganos, el dmbito del
sufragio, la forma republicana, etc.); derecho de vigilancia y control sobre
los Estados-miembros, sobre todo en relacidn con la ejecucidn de las leyes:
primacia del derecho federal sobre el derecho de los Estados-miembros; poder

(63) Vid. M. Garcfa PELAYD: Derecho constitucional, cit., pig. 233.

(64) M. PrELOT: Insistutions politiques, cit., pig. 254.

(65) M. PRELOT: Institutions politiques, cit., pdgs. 254-255; vid. M. Garcia PE-
LAYo: Derecho conststucional, cit,, pigs. 234-240.
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de resolver los conflictos entre los Estados-miembros y los Estados federados
o de éstos entre si, a través de un dSrgano jurisdisccional {Tribunal federal),
en cuya formacién puede intervenir el Estado federado.

¢) Relaciones de inordinacion, que suponen la participacién de los Estados
como personalidades auténomas en la formacidn de la voluntad y del ordena-
miento constitucional federal. Esta participacién adquiere especial importan-
cia en el orden normative, tanto constituyente come legislativo,

En la organizacién del poder constituyente federal, ademds de la partici-
pacidn indirecta que supone la intervencidén generalmente admitida en el pro-
ceso legislativo, se asegura a los Estados una participacién directa en todos
los actos que impliquen un cambio o reforma de la Constitucién. El espiritu
del federalismo implicz que toda revisién constitucional sea aceptada por la
mayoria absoluta de todos los miembros, y 2 veces por una mayetia cuali-
ficada.

En la organizacién de! Poder legislativo, el bicameralismo que, en el Estado
unitario refleja, st existen dos cdmaras, una cuestin de oportunismo politice,
en el Estado federal es una necesidad, pues es a través de la segunda Cimara
que los Estados federados reciben una representacidn en concepto de tales y
en un plano de igualdad {66).

e} Tipologia del Estado federal

En la actualidad, {a forma politica federal predomina en la mayor parte
del espacio terrestre: en América es el régimen propio de todes los grandes
Estados: Estados Unidos, Canadd, Méjico, Brasil, Argentina, Venezuela; en
Europa se ha impuesto en {a U. R. 5. S., Yugoslavia, Suiza, Alemania y Aus-
tria; en Asia y Oceania, en la India, en Indonesia, en Malaya, en Australia;
en Africa, en la Unidn Sudafricana, en Rodesia y Nyassa... Si bien el federa-
lismo estd en franca crisis por razones gue expondremos en otra ocasidn, con
el fin de no extendernos demasiado en el presente articule (67).

La extensién de los principios federales produce una gran diversidad de
estructuras federales concretas, matizadas por las tendencias politicas mds
variadas, Por su forma de gobierno puede hablarse de Estados federales mo-
narquicos o republicanos {e incluso de federaciones que engloban repiblicas
y monarquias}; por los principios ideoldgicos que lo inspiran, en liberales o

(66) Cfr. M. PRELOT: Institutions politiques, cit., pig. 25%.
(67) Vid., entre otros casos el del Canads, ]. P. PREVOST: La crise du fédéralisme
canadien (P. U. F., Paris, 1972).
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socialistas, tradicionalistas o revolucionarios, etc. Pero toda clasificacidn cien-
tifica de las estructuras federales debe basarse en el vinculo que existe entre
los Estados-miembros y la Federacidn. A este respecto realiza Federico Giese
una triple distincién:

a) La contraposicion particularismo y centralismo permite distinguir aque-
llos tipos que acenthan la estatalidad de los Estados-miembros y su derecho
de autodeterminacién (ejemplo: el Imperio alemén de 1871} de aquellos etros
que debilitan esta autodeterminacién y ponen en peligro aquella estatalidad
{ejemplo: Repiblica de Weimar).

b) La contraposicién federalismo {como tendencia) y umitarismo, permite
contraponer aquellos Estados federales cuyos miembros patticipan considera-
blemente en la formacién, expresidn y ejecucién de [a voluntad politica de la
Unién, y aquellos en que tal participacidn es minima. En el primer caso
—Reich de 1871— el Estado federal deriva, corporativamente, de la suma de
los Estados-miembros: el Gobierno federal se componia de la totalidad de los
gobiernos particulares y el sujeto del Poder federal se presentaba por medio
de la totalidad de los gobiernos federados. En el segundo —Repiiblica de Wei-
mar— la cooperacidén de los Estados-miembros en la accién de la Unién era
muy reducida y su participacién en la titularidad del Poder federal se excluia
total o parciaimente.

¢} Cuandoe los Estados particulares estin equiparados, nos encontramnos
ante los Estados federados paritarios, que constituyen la regla general, pero
la primacia de uno de ellos (Prusia en 1871}, puede dar lugar a un Estado
federal hegemdénico {68).

1. Las Uwmiones pE EsTapos
Clasificacion

Hay Uniones de Estados cuando muchos Estados se unen establemente, sin
perder por ello la propia individualidad, es decir, manteniendo —a tenor de
la teoria cldsica del Estado— sus propios elementos constitutivos: el propio
pueblo. el propio territorio, el propioc Gobierno (Jellinek),

Hay varias clasificaciones de las Uniones de Estados en funcién de diver-
sos criterios. Segiin que la Unién determine o no la aparicién de un nuevo
sujeto se distingue: a) Uniones meramente politicas: que crean un simple

(68) Vid., P. Lucas VERDU: Curso de Derecho constitucional, cit., pigs. 346-347.
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vinculo politico entre los Estados {por ejemplo, la Unién Panamericana con
sede en Washington). b} Uniones simples: que si bien crean vinculos juridicos
para Jos Estados-miembros, no dan lugar, por ello, a que nazca un sujeto di-
verso de los Estados que participan en la Unién (por ejemplo, el protectorado
internacional). ¢] Uniones imstitucionales: que dan lugar a la creacién de una
comunidad estatal, de un nuevo sujeto (por ejemplo, el Estado federal).
Segin la naturaleza del vinculo juridico que liga a los diversos Estados,
se distingue: a) Uniones internacionales: que se constituyen basindose en el
ordenamiento internacional, y segiin las normas de esto dltimo. Estas uniones,
segiin la posicién reciproca de los varios Estados asociados, se distinguen en
Uniones iguales {por ejemplo, la Confederacién de Estados} y en Uniones
desiguales {por ejemplo, el Protectorado). b) Uniones no nternacionales que
se constituyen seglin su propio derecho constitucional y se pueden reconducir
bajo ¢! concepto de Estado compuesto {por ejemplo, el Estado federal).
Existen Uniones de Estados en las que los Estados, aparte de las normas
generales de la comunidad internacional, se vinculan entre si mediante rela-
ciones especiales, tales relaciones son materia casi exclusiva del Derecho inter-
nacional. Hay, sin embargo, algunas que interesan al Derecho constitucional
en cuanto que, si bien los Estados no pierden en mode alguno su cualidad
de tales, no obstante dichas relaciones condicionan en mayor o menor me-
dida la estructura constitucional de los Estados en cuestidn, o su modo con-
creto de manifestarse. Las formaciones que nos interesan en este aspecto son
la Unidn Personal, la Unidn Real y la Confederacién. «Todas ellas, y especial-
mente las dos primeras, sélo tienen un valor histérico y fueron formadas, como
conceptos tipicos que subsumizn ciertas formas empiricas» (Garcia Pelayo).

2) La Unidn Personal.—La Unidn Persondl se venfica por la casual y
temporal identidad de la petsona fisica del soberano de dos o mds Estados.
El hecho de que dos o méis Estados tengan, en comiin, el Jefe del Estado deriva
o bien de una casual coincidencia en la misma persona de las llamadas al
Trono de los diferentes Estades, segin el orden de sucesidén {por ejemplo,
Hannover - Inglaterra, en 1714-1837; Holanda - Luxemburgo en 1815-18%0),
o por ofrecimiento de la Corcna por parte de un Estado al soberano de otro
{por ejemplo, Sajonia-Pelonia en 1697-1763), o bien por otros motivos juri-
dicos {Bélgica-Congo en 1885-1%08).

Los dos o mis Estados permanecen juridicamente independientes y dis-
tintos el uno del otro. El oficio de Jefe de Estado es también distinto para los
dos Estados, siendo tan sélo comiin la persona fisica que, temporalmente, es
titular de los dos poderes estatales. En la Unidn Persondl, cada Estado es ple-
namente independiente del otro; con la Unidn Personal no se constituye ni
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un Estado nueve ni un nuevo sujeto internacional. La Unidn Personal se di-
suelve apenas cesa la causa que la ha determinado. Eso acontecid con la Unidn
Personal entre Inglaterra y Hannover, que se disolviéd en 1837 con la subida
al Trono de Inglaterra de Iz Reina Victoria, quien, segiin la ley Silica en
vigor en Hannover, no podia reinar en el Trono de este iltimo Estado.

Lo que caracteriza a la Unién Personal es que, a pesar de la comunidad
del titular, las dos Coronas son instituciones distintas, perteneciendo a dos
drdenes juridico-politico completamente independientes, actuando, por tanto,
en cada pais de modo distinto, y con un derecho dindstico objetivamente dis-
tinto, Por consiguiente, el Rey, si bien es la misma persona fisica, tiene, sin
embargo, dos personalidades distintas como soberano. Hay actos juridicamente
comunes, de manera que éstos han de ser referidos a une u otro pais. «No hay,
por tanto, unidad orginica entre los Estadoes, que tienen voluntades y activida-
des distintas, puesto que —afirma Garcia Pelayo— asi son las Constituciones
respectivas,

Las Uniones Personales han constituido, desde un punto de vista politico,
un importante factor para la formacién de los Estados modernos, ya que fueron
un primer paso hacia una vinculacién mds estrecha. Tal fue, entre otros, el
caso de Castilla y Aragén.

b) La Unidn Real.—La Unién Real existe cuando la identidad de la per-
sona fisica del monarca no deriva de una casual coincidencia, sino que es
querida por las respectivas Constituciones de los dos Estados o por un pacto
asociativo que puede ser también ticito entre éstos, si bien permaneciendo dis-
tintas las Coronas de los dos Estados. A la identidad del Monarca suele acom-
pafiar también la identidad de otros Grganos constitucionales y de aquellos
drganos que coadyuvan al Soberano en el despliegue de sus funciones. Asi
como, por ejemplo, en Austria-Turquia eran comunes los Ministerios de Asun-
tos Exteriores, de Guerra y Hacienda.

La Unién Real posee la cualidad de sujeto internacional, cualidad de la
que carecen los Estados que forman parte de la misma. Ejemplos: Suecia-
Noruega, en 1814-1915; Austria-Hungria, en 1867-1918; Italia-Albania, en
1939-1943: Dinamarca-Irlanda, en 1918-1944 {69). Virga pone en duda de
si se puede calificar o no de Union Redl al Commonwedth britinico. segiin el
Estatuto de Westminster de 1931 (70). El caricter peculiar de la Common-
wealth, proviene del hecho de que algunos Estados que la integran {por ejem-
plo, Indostin, Pakistin y Ceilin), si bien se tigen por una Constitucién repu-

{69) Vid. M. Garcfa PELAYO: Devecho constitucional, cit., pigs. 246 y sigs.
{70) Vid. P. VirGa: Diritto costituzionale (Mildn, 1957), pig. 234.
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blicana, estin ligados per un vinculo de fidelidad a la Reina que reconocen
como jefe de la Commomuwedth y como simbolo de la libre asociacién entre
los Estados.

Al igual que [a Unidn Persondl, la Unidn Real consiste en una comunidad
de Monarca de dos Coronas que permanecen distintas. Pero —seglin Garcia
Pelayo— se diferencia: «a’) en que no estd provocada poer un hecho casual
de naturaleza fisica y personal, sino que descansa sobre un fundamento juri-
dico establecido de modo deliberado y consciente; b') en qQue tiene un caricter
permanente, asegurado en ambos paises por drdenes concordantes de sucesién
a la Corona; y ¢') en que normalmente tiene consecuencias orginico-constitu-
cionales para cada uno de los Estados».

Segin [a teoria dominante, y desde el punto de vista juridico —expone
Garciz Pelayo—, sélo las dos primeras notas eran lo esencial a la Unidn Readl,
la cual, ademds, del portador de la Corona, «pueder tener otros drganos co-
munes; pero tales drganos «no son de naturaleza esencial, sino accesoria». La
Unién Real tiene su origen en un «pacto» o «tratado» de indole internacional,
que produce efectos juridicos-politicos en cuanto que para su efectividad, como
fundamento de la Unidn Red, han de promulgarse leyes acordes en ambos
Estados. Pero es el pacto o tratado lo que produce la vinculacién, puesto que
las leyes promulgadas en su virtud, en tanto que actos unilaterales de cada
Estado, solamente tienen efecto con relacién a sus sibditos, pero no con re-
lacidn a Estados extrafios.

«Por consiguiente, no hay un nuevo Estado, sino dos Estados independien-
tes cuya soberania no se encuentra afectada por el hecho del pacto. Cada uno
de los érganos, incluida la Corona, son independientes y los actos de sus por-
tadores no afectan al otro Estado. Sin embargo, los ejemplos histéricos de la
Unién Real se caracterizan por una unidad en le que se refiere a politica ex-
terior, lo cual da lugar a una serie de érganos comunes, ademis del Monarca,
destinados a hacer efectiva esa politica comin. No se trata, pues, de Srganocs
linicos, sino de érganos que forman parte de cada uno de los Estados. exis-
tiendo asi la pretensién de que el otro Estado califica de la misma manera a
un determinado érgano-propio.

«Histéricamente, la Unién Real se manifiesta como un momento de trin-
sito hacia un Estado unitarioc o descentralizado {Castilla y Aragén), o como
un intento fracasado de formar un Estado unitario, como fue el caso de la
Unién Real de Suecia y Noruega que se fundaba en la Convencién de Moss
de 1814 y en el Acta del Imperio de 1815, y que se disolvié en 1905.

La mds importante y desarrollada de las Uniones Reales ha sido Austria-
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Hungria. Sus fundamentos juridicos se encuentran en la Pragmitica sancién

de 1723 {71).

¢) La Confederacion de Estados—La Confederacion de Estados se con-
creta en una permanente relacion juridica internacional de varios Estados in-
dependientes que, sin dar vida al nuevo Estado, se unen, por medio de un
tratado internacional, para la consecucién de fines comunes.

Con la Confederacién no se crea un superestado, sino sélo una sociedad
internacional de Estados, que obta mediante un Congreso de delegados (Die-
ta). Tal érgano tiene unos poderes, cuyos actos obligan tan sélo a los Estados
participantes, y no directamente a los sibditos de los Estados asociados. Las
deliberaciones de la Dieta, para poder obligar a los sibditos, deben conver-
tirse previamente en derecho interno de cada uno de los Estados {a no ser
que exista, en las Constituciones de los Estados confederados, una norma por
la que se establezca la conversién automitica en derecho interno de las deli-
beraciones de la Dieta), .

No existe un territorio confederal. Ne hay sibditos o ciudadanos confede-
rales, ni existe una potestad de imperio de la Confederacién en cuanto tal.

Seglin G. Scelle podemos definir la Confederacién de Estados como una
«asociacién en la cual los gobernantes de los diversos Estados abandonan una
parte mds o menos importante de su competencia internacional en manos de
los érganos confederales, Los miembros de éstos vienen a acrecer el nimero
del colegio gubernamental internacignals (72). De esta manera, segin nos dice
Burdeau (73), la Confederacién de Estados es una unidad de caricter inter-
nacional, porque los Estados-miembros conservan su independencia. En efecto,
continda diciendo dicho autor, eixste una autoridad central (la antigua Dieta
de la Confederacion germdnica, por ejemplo), pero sus decisiones deben ser
tomadas por unanimidad. La Confederacién no forma un Estado central dis-
tinto de sus miembros. Es por lo que se explica el caricter esencialmente tran-
sitorio de esta forma de asociacién. O bien los Estados recuperan su total
autonomia, o bien, nos dice Burdeau, si los factores que han determinado a
los Estados a asociarse contintian existiendo, ellos se integran en una forma
més coherente: el Estade federal.

El tipo de Confederacion de Estados es hoy dia un recuerdo histérico. La
Confederacién helvética, juridicamente se ha transformado en un Estade
federal después de las revisiones constitucionales de 1848-1874. La Confe-

{71} Vid. nota 6g.
{72) G. SCELLE: Manuel du droit international public (Pacls, 1943), pig. 202,
(73) Vid. G. BURDEAU: Manuel du drait conshilutionnel, pig. 14.

63



{UAN FERRANDO BADIA

deracién germdnica, creada en 1815, sustituida en 1866 por la Confederacién
de la Alemania del Norte, dic origen al Estado federal alemin, en 1871,

Los ejemplos recientes de Confederacién son los siguientes: La Unién
francesa surgida en 1946, en sustitucién del viejo lmperio colonial francés y
la Unién Irlanda-Indonesia de 1949.

J) LOS PARTIDOS POLITICOS Y EL FEDERALISMO
a) Introduccién

Los poderes federales —y en general, las entidades con auto-gobierno local
en cualesquiera de sus formas—, tedricamente, pueden desplegar su actividad
en el marco de cualquier sistema o régimen politico a condicidn de que no
se asienten, ni de jure —vy particularmente— ni de facto, sobre ningin tipo
de confusion de poderes. Modernamente, los regimenes llamados por Duver-
ger unitarios, es decir, regimenes «de partido tnico monolitico», realizan a
través del partido la concentracién de poderes, dando lugar, de hecho, a una
dictadura de tipo personal o estableciendo la dictadura del partido. Afirma
Duverger que, aun en el caso de que las Constituciones de los regimenes uni-
tarios establecieran wuna separacidén juridica de poderes», ésta seria ilusoria,
pues «tadas las prerrogativas (estarian), en realidad, concentradas en las ma-
nos del Gobierno, que domina absolutamente la asamblea por medio del par-
tido» {74).

Opinamos que el Estado regional —como cualquier otro tipo de auto-
gobierno local— es incompatible, de facto, con todo tipo de régimen que
fdcticamente realice la confusion de poderes. Modernamente se lleva a cabo
mediante los partidos, bien en provecho del Gobietno, bien de la asamblea (735).
Si bien tedricamente un régimen unitario puede admitir en su Constitucién
una descentralizacién de entidades auténomas, de hecho, y como ya hemos
indicado, setia puramente ilusoria dicha declaracién constitucional. Opinamos
que el auto-gobierno local, en sus diferentes formas, es particularmente in-
compatible con el régimen unitaric en cualquiera de sus versiones. Refirién-
dose a la U, R, S, S., afirma Prélot que «la unidad comunista queda asegu-
rada... sobre todo por la existencia de un partide Unico cuya organizacién

(y4) M. DUVERGER: Imstitutions politiques et droit constitutionnel (Parls, 1562), pd-

gina 192. Hay versién castellana,
{75} Vid. a este respecto, G. VEDEL: «Les rapports du Legislatif et de PExécutifs,

en Revue frangaise de Science politique {1958), pigs. 757 y sigs.
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centralizada contrabalancea las libertades conferidas a las entidades federadas.
Detenta todos los puestos directivos, tanto en la Unién como en las Republi-
cas, regiones y distritos» (76). Andloga afirmacién podria hacerse si nos refi-
riéramos a los regimenes unitanios del tipo fascista o nacional-socialista, en
los que se realizaba una confusién de poderes por subordinacién de todos los
organos gubernamentales a los «jefes de los Gobietnos respectivoss (77). En
los regimenes unitaros, los drganos representativos de las colectividades con
auto-gobierno legislativo, si las hubiere, realizarin mas bien la veluntad de
los érganos centrales del Estado —es decir, del jefe o del partide— antes que
la voluntad del colectivo representado.

b) Los partidos politicos ante el federalismo
' v una Europa federa

Mitos y federalismo.—Ante todo, hemos de precisar bien la cuestion: a
primera vista, se aprecia que el problema esti en preguntarse en qué medida
los partidos politicos, en los diferentes paises de Europa, estin a favor o en
contra del federalismo; sin embargo, no basta con comprobar esta cuestién,
sino que. hemos de investigar qué razones les mueven a mantener una u otra
posicidn.

Es necesario comprender que si ciertos partidos estin a favor del federa-
lismo europeo, no es Gnicamente por razomes actuales, verbigracia, porque la
organizacién de Europa permitird una elevacién del nivel de vida o e} man-
tenimiento de la paz o la lucha contra el comunismo. En parte es por esto,
pero es la historiz de cada uno de los partidos la que les lleva a tomar una
u otra posicién, :

Desde esta perspectiva, la cuestion del federalismo no es mis que un as-
pecto particular, una de las encarnaciones de las actitudes generales de los
partidos politicos, con respecto a cuestiones nacionales. Los partidos politicos
son asociaciones competitivas de lucha por el Poder; su problema consistird,
pues, en conquistar al elector, tratande de persuadirlo, utilizando ideas sim-
ples, v de contenido efectivo que muevan mds o menos profundamente a la
opinién electoral. Por eso los mitos o las ideologias serdn las armas preferidas
de los partidos; y cambiarin de mitos e ideologias, cuando, en un momento
determinado, comprendan que han dejado de tener vigencia. Se les sustituirin

por otros mitos e ideologias que sean mis operativos para la conquista del
Podet,

{760 M. PrELOT: Insisfutions politigues, cit., pig. 231.
(77} Vid. M, DUvERGER: Institulions politigues, cit., pig. 1Bo.
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A pesar.de estas afirmaciones, Duverger opina que la mayor. parte de los
partidos tienen algunas' creencias- quténticas: los partidos comunistas tiepen
una finalidad estratégica a largo plazo: el establecimiento del sistema comu-
nista a .escala mundial, lo cual no excluye que las ticticas que utilicen varien,
dependiendo de las circunstancias politicas; y de igual forma que un partido
de extrema derecha puede, en.una sititacién dada, tomar aires reformistas.

En este marco de ticticas, a corto y largo plazo, y de variaciones de creen-
cias y de ideologizs de la opinién pubhca, sitia Duverger el estudio del fede-
ralismo y los partidos politicos.

El federalismo —afirma Duverger— :no es mis que un método perfec-
cionado de organizacién internacional. Se sitiia dentro de lo que conviene
Hamar corriente internacionalista.

Hay partidos que_utilizan el mito;nacional, porque continiia ejerciendo
una gran influencia sobre la opinién pablica. Todavia se estd lejos de la frase
marxista: | Proletatios de todo el mundo, unios! Aunque la derrota de las
fuerzas internacionalistas, en las dos guerras mundiales, es un dato que hay
que tener en cuenta, sin embargo, existe una ideologia, un mito internacio-
nalista, un sentimiento internacionalista, tanto desde el punto de vista reli-
gioso, como asimismo en los. medios burgueses y en las aristocracias; pero so-
bre todo, en los medios proietarios. Todos estos sentimientos se han traducido
en ¢l plano politico, desde hace unos cmcuenta afios, en diferentes movimien-
tos ¢ ideologias. . . ‘

El mito es algo muy elemental; se desea una unién entre las naciones. La
ideologia, por el contrario,” es algo mds concreto, implica un programz a
realizar. Existe una ideslogia nacionalista de extrema izquierda, de la unién
del proletanado por encima de sus respectivas fronteras nacionales: asi sur-
girin las Internacionales socialistas; después de 1914, surgié la ideologia que
cristalizd en la formacidn de la-Sociedad de las Naciones, y hoy existe la
ideologia de las Naciones Unidas.

Desde hace unos. afios, se estd desarrollando, en Europa, otra tendenna,
aunque a un nivel mis reducido: el mito europeo. Se piensa que, reduciendo
el nimeto de colaboradores, se reformari su intensidad: De la- Europa de
los Sess se ha pasado-a la Europa de los Nueve. :

Concluyamos con Duverger ‘ofréciendo una nocién mds precisa del fede-
ralismo en su fase actual: es un- movimiento que tiende.a unir a las nacio-
nes, estableciendo por-encima de-ellas un verdadero Poder politico, una ver-
dadera autoridad gubernamental, :

Cabrfa distinguir tres fases en el desarrollo de los vinculos internacionales:

1. Vinculos internacionales de tipo clisico (mediante embajade-
res, tratados, etc.), pero sin que existan instituciones permanentes.
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2. Cuando aparecen instituciones permanentes <on reunicnes fe-
gulares de ministros de Asuntos Exteriores, etc., pero sin que sus
atribuciones vayan mis alli de tomar decisiones que no sean por
_unanimidad y sin medios materiales para hacer respetar sus posibles
decisiones. En la época contemporines, las soberanias, debido a la
evolucién sociolégica de la distincién entre naciones grandes y pe-
quefias, siguen existiendo, pero solamente para las naciones gran-
des, lo cual determina que si estas tltimas no se ponen de acuerdo,
el sistema se halla imposibilitado de funcionar.

3. la tercera fase.es la fase netamente federal. Las instituciones
comunes tienen una autoridad real que se impone a los Estados. Exis-
te un Gobierno federal que puede tomar decisiones y dispone de un
poder material para hacer que se cumplan sus mandatos.

Los movimientos federalistas actuales tevisten las siguientes caracteristi-
cas: se conctbe la idea de un poder supranacional: se renunciz a un poder
mundial, pero se concibe como posible un Gobierno europeo.

.

Partidos y federalismo.—E| estudio de los lazos entre los partidos politicos
y el federalismo, no és posible, si no se-examinan, a un nivel mis general, las
actitudes de los partidos frente al problema del federalismo o internacionalis-
; actitud que ‘depende de varios elementos, entre los cuales pueden distin-
guirse, esencialmente, dos:

t. La del nacimiento y desarrollo de tales partidos.
20 El uso gue los partidos han hecho, por diversas -circunstan-
“ctas, de los mitos nacionalistas, internacionalistas o federalistas.

'

1. Relaciones entre el oﬁgen'liie los parh'dbs y el fedc'raiismo:

¢Han pacido los partidos bajo la influencia de factores comunes a las di-
ferentes nacmnes de Europa, o son consecuencia de necemdades pmpxas de
cada una de ellas?
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a) Los partidos politicos y el marco nactonadl

Seglin Duverger cada partido es un producto de l2 historia de cada na-
cién : existe, afirma, una gran diversidad de sistemas de partidos, y asi se pue-

den estudiar los siguientes :

Gran Bretasia.—Resulta evidente la correlacién entre el dualismo whig-
tories y el dualismo liberales-conservadores. Por otra parte, la estructura del
partido laborista (creado 2 instancias de las Trade-Unions) es muy original;
es el dnico partido que tiene dos categorias de aftliados: los individuales y los
sindicales, que se afilian al partido a travé:s de los sindicatos, a su vez, afi-
liados al mismo. )

Este partido, a pesar de que se le puede comparat con otros partidos de
otros paises, es peculiar de la Gran Bretafia, propio de su marco nacional.
Esta conclusidén se puede colegir ficilmente del andlisis de las doctrinas y de

5uU programa.

Belgica—Los. partidos belgas, mis solidos que los britanicos, en el si-
glo XIX, surgieron por motives religiosos y ante la cuestion escolar. El viejo
partido. conservador catélico belga, ha sido, entre las dos guerras, un reflejo
de las luchas entre los dos grupos étnicos: flamencos y valones.

El estado actual tanto del partido cristiano-social belga, como del viejo
partido socialista se explica por las luchas internas —transidas de nacionalis-
mos, amén de otras causas— entre las dos comunidades étnico-culturales.

Holanda.—En los Paises Bajos la religidn ha ejercido un influjo decisivo
en la formacién de las organizaciones partidistas. Desde un principio existen
dos partidos conservadores: uno catdlico y otro protestante, «antirrevolucio-
narion. Aunque ha habido coaliciones entre catélicos y liberales, y entre ca-
télicos y protestantes. Y ha surgido también un partido, el cristiano histérico,
formado por protestantes opuestos a esta Gltima alianza, Una vez mds todos
estos hechos son reflejo de factores tipicamente nacionales.

Paises Escandinavos.—También factores netamente nacionales explican la
formacién, en el siglo x1%, de partidos campesinos. Hoy se le llama de 1z-
quierda, en Dinamarca, al partido de los campesinos, aunque sean conserva-
dores y votan por las derechas. Debido a esta tradicién suelen llevarse a cabo,
de cuando en cuando, coaliciones entre los socialistas y los partidos campe-
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Francia—Uno de los rasgos dominantes de la vida politica francesa es
que la derecha se halla desorganizada, lo cual se explica por la existencia, en
1850, de cuatro tendencias de derechas, cuyo denominador comdn era su ca-
ricter catdlico. El influjo, pues, en Francia, del «clerialismo» y del «latas-
mo», en la formacién de los partidos, se explica también por factores tipica-

mente nacionaies.

Italia.—La unidad italizna es reciente, y existen dos tradiciones politicas
todavia en pugna: la tradicidén unitapa y la federal regional, A esto hay que
afiadir el gran influjo del clero —concretamente del Estado Vaticano—, en
la vida politica del pais. Las divisiones politicas se explican, en la actualidad
—aunque en parte tan sélo— por los recuerdos del fascismo y de la Monar-
quiz de Saboya. El apoyo del clero da una gran fuerza a la democracia eris-
tiana, Existen, ademds, dos asociaciones politicas de derechas, muy importan-
tes, opuestas 2l régimen demacritico instaurado en 1947: el mondrquico y el
neofascista, Como ficilmente puede comprenderse son partidos, todos ellos,

» - .
dE caricter estrictamente nacional.

Alemama.—E| centro catélico alemidn ha cedido su lugar a la C. D U.-
C. S. U. (alianza de la democracia cristiana y la de Baviera). Hoy existen es-
pecialmente dos grandes fuerzas que nacieron bajo el Imperio: la socialdemo-
cracia y la democracia cristiana. Dos fenémenos caracterizan la vida politica
de este pais: la inexistencia de un partido comunista y, en la actualidad, la
progresiva aparicidn de una derecha, que parece que guarda analogia con el

viejo nacismo.

b) Los caracteres comunes de los partidos europeos

A pesar de estos caracteres nacionales que tipifican a los partidos europeos,
Duverger subraya también las profundas semejanzas que existen entre ellos.

Los factores nacionales son también factores europeos—Durante el si-
glo Xix, toda Europa fue teatro de la lucha entre conservadores y liberales;
en el plano de las ideologias, fue la lucha entre el antiguo régimen, las ideas
de jerarquia y aristocracia, y las ideas igualitarias de la Revolucidén francesa.
Fue también la lucha entre dos clases sociales. En general, los ‘partidos con-
servadores se apoyaban en las aristocracias terratenientes, mientras que Jlos
partidos liberales tenian sus apoyaturas en los medios mercantiles, industria-
les o intelectuales de las ciudades. Laten también en esta pugna ideas reli-
glosas, especialmente en los paises catélicos.
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De igual forma, a principios del siglo xX,-aparecen en toda Europa los
partidos socialistas, aunque han de matizarse las diferencias existentes entre
los de la Europa Occidental y los de la Oriental, ya que en esta tiltima las
luchas politicas se interfirieron con luchas nacionales, y el liberalismo se re-
vistid, en muchas ocasiones, de un caricter netamente nacionalista,

Sin embargo, el nacimiento de tales partidos no es un fenémeno nacional.
Es producto de unas circunstancias socio-econdmicas comunes a toda Europa.
Tengamos en cuenta que tanto el pattido laborista inglés, como el socialista
alemdn y ‘el francés, etc., aparecen al mismo tieinpo. Como también es un
fendmeno general, en toda Europa, el nacimiento de los partidos comunistas
en los afios veinte, y la formacién de parndos fascistas en. todos los paises
europeos, eri los afios treinta. ' -

También resultan evidentes las semejanzas en’ los partldos dernocrata—
cristiangs, que ‘surgieron‘a partir de la peniiltima guerra mundial y- qie han
cobrado plena carta de naturaleza politica tras-la dltima guerra munchal pues
vienen goberiando en la-mayoria de los' palses . T

y ot .6 La un)iformi'ol.gg.i }d.e eﬁta:t;ct_uras ' “ .
La.s estructuras de los pa.rtldos polltlcos son tamblen europeas. Los part1dos
del siglo Xix: {tanto l[iberales como conservadores) son partidos de cuadros, de
escasa articulacién’y disciplina, Se basaban en comités de notables, que apor-
taban votos y dinero para apoyar a sus “candidatos en ]as campanas electorales.
Los partidos socialistas intentan reclutar masas; los ottos se preocupan mis
de la calidad de sus afiliades. pero donde quizd se patentice mis la estructura
internacional de los partidos sea en los comunistas (estructura de células de
empresa} vy en los fascistas caracterizados por los cuadros patamilitares.
Por consiguiente, el cardcter europeo de las estructuras, corrobora el ca-

rdcter europeo de las ideologias.

Consecuencias de. estas. andlogias: Las Internacionales—En cierta medida,
los partidos politicos europeos han tenido conciencia de sus semejanzas, y han
tratado de crear internacionales de partidos. Los pioneros de esta actitud han
sido los partidos de extrerna izquietda, postulando una lnternaclonal exten-
dida al munde entero. : ' o

Aparte ‘de los Partidos socialistas, los Partldos mtemacwnales se han des-
arrollado poco, salve Ia Internacional. comunista dirigida per Moscil,

Existié en 1939 una Internacional liberal que tuvo una vida muy preca-
ria. Existe ona organizacidn de coordinacién de los Partidos demécrata-cris-
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tianos, fendmeno puramente europeo y cuya sola existencia es significativa. El
cardcter internacional de la Iglesia ha sido, asimismo, sobre todo, un elemento
impottante de unificacién entre los Partidos demécrata-cristiancs, Existié tam-
bién una Internacional fascista; como han existido, y existen, internacionales
de hecho (entre familias nobiliarias, sindicatos, ete.).

Por consiguiente, a pesar del ongen macional y desarrollo de todos los
partidos politicos europeos, éstos, no son sino crstaligaciones propias, de cada
pais, de los mismos grandes movimientos politicos.

d} El Federdlismo en la estrategia de los partidos

Veamos cémo utilizan'los Partidos, en su éstrategia, las doctrinas naciona-
listas, internacionalistas ‘¢ federalistas. Digamos, en primef lugar, que durante
¢l siglo Xix se produjo un gran cambio: el nacionalismo’ pasé de manos de
la izquierda a los Partidos de derecha, miientras que los' mitos intérnaciona-
listas siguiercn -l camiho inverso. Resulta conveniente recordar aqui lo'expues-
to, a saber:’ que las posiciones ideolégicas de Ios"partidos* pueten cambiat,
radicalmenteé, de acuerdo con la estrategla que las’ urcunstancnas del momento
les aconsejen * seguir.

Nacionalismo, internacionalismo v federalismo en la estrategia de los Par-
tidos en el siglo XIX y comiengos del XX.—~a} Nacionalismo de izquierdas
en el siglo XIX: En .este. siglo, los defensores.de [a nacién son ‘esencialmente
los partidarios de la revolucién, es decir, los partidos liberales. Los liberales
serdn nacionalistas y los-aristécratas..., es decir, los. conservadores sérdn fieles
a las dinastias.. Y. serdn. mtemac;onalistas, piénsese en el .caso .de la Santa
Alianza, . - . . ' . :

b Intemaczonahsmo de derecha en . e! s:glo xrx La gran organizacién
internacional del sigio 1% «el concierto. europeo» era estrictamente consérva-
dora. Era un poco la «liga de los reyes contra los pueblosy ; uha liga de conser-
vadores contra los liberales y. los nacionalistas. Su exptesién mdxima serd —-he-
mos dicho—.la, Santa Alianza, qie hizo.reinar el orden en todos los Estados,
iacluso .con. matiges préxithos 3, una- organizacién federal: .

'} - Paso del naciondlismo- g Iz dergcha, a comiengos del siglo XX La
causa esencial de- este pasc fue el desarrollo del socialismo. El marxismo afirma
que el nacionalismo es el medio de unir a dos clases opuestas’—y que. deben
estar en pugna abierta—, y propigni la solidaridad entre los- proletarios de
todas [as naciones. Ante tal situacidn reacciona la derecha y acentiia las ideas
nacionalistas. Charles' Maurras invoca su tesis de que la nacidn es una comu-
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nidad natural, que estd por encima de todo. Esta tesis se unird a las ideas ex-
pansionistas alemanas, y se acentuard en la primera guerra mundial.

d’) Renacimiento actual de un nacionglismo de izquerda: A partir de
1936, las ideas nactonalistas vuelven a tener acogida por la izquierda; debido
a la solidaridad internacional de la burguesia, que ha provecade también Ia
solidaridad internacional de los fascismos, los comunistas aprovechan el mito
nacionalista, arraigado, sobre todo, y de una manera profunda, en las clases
populares.

La evelucion no ha terminado ciertamente, aunque ya sélo cabriz hablar
en este campo de tendencias,

El desarrollo de un neonacionalismo de izquierdas, sin embargo, sigue
siendo muy fuerte en los paises comunistas, quizi como contrarréplica a la
politica colonialista de Occidente. Se ha abogade por los temas de la indepen-
dencia nacional, que han desembocado, incluso, en posiciones de comunismo
nacional, peroc, en el fondo siguen predominando, en los partides de izquier-
das, los sentimientos internacionales.

Para la derecha también serian vdlidas estas observaciones, pero en sentido
inverso, Se considera al comunismo como una amenaza internacional con lo
cual se organiza la resistencia internacionalmente. Esta es la base psicolégica
del neointernacionalismo de derechas y sobre este fondo se sitdan las posi-
ciones actuales.

e} Actitud actual de los partidos con respecto al federalismo

El federalismo no tiene la misma significacién para todos los partidos poli-
ticos. Mis atin: no todos los federalismos tienen la misma significacién.

Ciertos partidos politicos tienen tna posicidn con respecto al federalismo
europeo, y, otra respecto al problema acolonialy.

Las posiciones entre los partidos e, incluso, los motives que fundamentan
su posicién, pueden ser muy contradictorios.

Duverger hace unas observaciones sumarias sobre el tema:

a) (¢El federdismo es de izquierda o de derecha?—Si pensamos que la
mayotia de los hombres de Estado conciben el federalismo europeo como un
medic de resistenciz contra la presién soviética cabria preguntarse en qué
medida no es aquél un nacionalismo agrandado. Sin embargo, esto no es
totalmente vilido, pues se piensa, de otra parte, en una Europa unida, como
un vinculo entre los dos bloques que dividen al mundo. :

En los partidos de derecha es visible el conflicto entre las viejas ideas na-
cionalistas, concebidas desde un ingulo estrecho y tradicionalista y, de otra
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parte, el temor a2 una invasidn soviética de Europa, y una revolucién comu-
mista mternacional, lo cual explica las posturas en contra y a favor del fede-
ralismo europeo, incluso en el seno de un mismo partido.

En los partidos de izquierdas, el conkiicto se halla centrado entre la tra-
dicidn internacionalista (como una etapa hacia lz organizacidén internacional
global) y el anticomunismo, latente incluso en los partidos socialistas, por ra-
zones de precaucidn, y un cierto complejo de inferioridad, ante los partides
comunistas, lo cual, en definitiva, refuerza la posicién federalista europea,

b)) El caso particular de los Partidos democristianos.—Estos Partidos son
hoy los mis ardientes defensores de! federalismo europeo, come puede com-
probarse en los tres grandes partidos: el alemdn, el francés, el italiano, Estos
Partidos, sigue diciendo Duverger, aunque no niega la lucha de clases, creen
posible conseguir un equilibrio mediante sus programas de reforma sociales
que en unos partidos son mds avanzados que en otros.

A causa de su heterogeneidad {social y doctrinal), estos partidos, que re-
niegan del conservadurismo politico y social, tienen una clientela profunda-
mente conservadora, Sus afios de éxito son los 45-46, en que la derecha, ani-
quilada, votd por elios sin estar, en esencia, de acuerdo tatalmente con sus
programas. De ahi el drama y la alternativa que se les ofrece: continuar de-
fendiendo, en su pureza, su doctrina, y perder los votos de los conservadores
o, por el contrario, esforzarse en conservar dichos votos a costa del abandono
parcial de aquélla. Esto les ctea una tensidn interna, sirviéndoles las ideas in-
ternacionalistas como medio para reducir, al miximo, estas tensiones.

En el caso de la democracia cristiana alemana hay que afiadir que concibe
el federalismo como un medio para alcanzar la global nacionalidad de las dos.
Alemanias y de reconquistar, de esta manera, una cierta parte de lz sobera-
nia nacional,

En el deseo de construir Europa —dice Duverger— hoy anidan en los par-~
tidos, 2 veces, deseos muy sinceros. Por esta razén se ha de afirmar que a las
ideas expuestas no se les debe dar un caricter dogmdtice. Han de ser muy
matizadas. En conclusién, el federalismo es un punto de unién- de actitudes.
muy diversas: se esti en contta o a favor de Europa (78}

JuaN FERRANDO BADIA

(+8) Vid. M. DUVERGER: cLos partidos politicos y el federalisme en Europau, en
G. BERGER y otros: El federalismo (Ed. Tecnos, Madrid, 1965), pdgs. 149-167.
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° RESUME

Le phénoméne -fédéral, bien qu'on puisse lui découvrir des antécedents
~doctrinaux antétieurs —entre les auteurs du Sidcle d'Or-—; vient s'associer en
Espagne & une docirine concréte: celle de Pi y Margall. Le fédéralisme en
“tant que “processus” et dani sa cristallisation fjuridique sous la forme d’Etat
fédéral, dost s'appuyer inévitablement sur un typé de structure sociale et une
qualité spécifique de relations de vie communautaire. L'Etat fedéral s'intro-
dint -dans Phistotre en tant que concept ef forme d'organisation politique avec
la Constitution américaine de 1787, et de ld-est passé, en pariie par imitation,
en partie & cause de véritablés #nécessités, @ différents Etats d’Amérigie du
Sud, & la Suisse (1846), I'Allemagne ( 1871), & différenis territoires britahni-
ques, et aprés la premiére guerre mondidle & une aufre série de pays.

© On distingue deux modes fondamentaur de formation des Etats fédé.
raux: ce peut étre le résultant’ de la’ transformation d'un Etat unitaire en fé.
deral, auquel cas, comme le souhgne Biscaretts di’ Ruffia,"se prodist la nasssan-
ce des Etats-imembres mais non de VEtat™ fédéral ‘ (Brcssl Mexzque, PURSS,
sé sont formiés’ d’aprés se Procéde); ou de la secondé’ fagon;  qui est' la” nor-
inde, quand’plusietirs Etats, jusqu'alors indépendants; se réunissent: paur for-
mer un nouvel Etat fédéral (comme par exeimple, les Etats Utiis, la Suisse,
I'Argentine, etc.).”Ce processus ‘peut ‘sé réaliser juridiquement d’abord a’tra-
vers un traité ‘international et ensuite par une Constifution ( Ftats Ums) ou
bien par voie ex’l:ra;und:que ou 'de fait (La Suisse).

L'auteur de cet article,” ‘apres avoir signalé les nécessités auxquelles répond
VEtat- fedeml étudie Pamplitude actuelle di phénomene fédératif et sa "typo-
logie (fédéralisme interne local, fédéralisme corporatif, fedeml:sme mterna-
‘tional ); les principes du fédéralisme: autonomie et participation; la base ‘phi-
losaphico-morale sur laquelle repose le fédéralisme; pour s'étendre ensuste
sur de concept méme de fédéralisme (caractéristiques, limitations et défini-
‘tion). Les théories sur la* nature juridique de UEtat fédéral ont une’ grande
importance; les dominantes sont de nos jours fondamentalement deix: a), la
‘téone de ceux qui soutiennent que UEtat fédéral est Pumique orgamisation
étatile et non pas'les Etats-membres (Donati, Durand, Mouskhely, Kung,
etc.) et b), la théorie, dominante, de ceux qur affirment que I'Etat fédéral
-est un Etat composé, une union d'Etats réglementée par le Droit étatal (Rosss,
‘Carré de Malberg, Santi Romano, Biscaretii, eic.). Garcia Pelayo classifie les
difféventes opinions des auteurs, swivant la nature juridique de I'Etat, en six
catégories: @) Théorie de la double souveraineté. b) Théorie qui nie la realt-
1€ juridique de VEtat fédéral. ) Théorie gui reconnait comme unique. etat
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PEtat fédéral. d) Théorie qus affirme que la fédération est Punigue souveran,
mais gui gccorde aux membres le caractire d'Etat. e) Théorie des trois en-
tités, ) Théorie qui congoit VEtat fédéral comme une forme avancée de décen-
tralisation. ,

Dans la derniére partie de son article, Vauteur ftudie les différences entre
UEtat unitasre et UEtat fédéral; la structure de V'Etat fédéral (aspects unitai-
res, aspects diversiformes, relations enire V'Etat fédéral et les Etats fédérés,
typologie de VEtat fédéral); les unions d’Ftats (personnel, réel, confédéra-
tion), pour conclure par une analyse tres étendue des partis politiques et du
fédéralisme. ‘

SUMMARY

The federal phénomenon, although previous doctrind antecedents cin be
found fort st ——in the authors of the Golden Age—, ¥ associated in’ Spain
with a specific theory: that of Pi y Margall. Federalism as a "process’ and
in its juridical érystallization in the federal state twould necessarily have to
find a suitable basis upon which to work in a certain type of social structure,
in a particular quality of community relations. The federal state enters his-
tory as a concept and as 4 form of political organization with the American
Constitution of 1787, and passed on from there —partly through imitation,
partly on account of real needs— to a number of Ibero-American states, to
Switzerland (1848), to Germany (1871) and to several British domimons,
and after the first wworld war to a further series of countries.

Federal states are formed according to two basic patterns: they may be
the result of the transformation of a unitary state into a federal one, in
which case, as Biscaretti di Ruffia points out, member states and not a4 fede-
ral state are born (Brasil, Mextco the U. 5. 5. R. came into being in this way);
or they may come about in the more usual manner, as the result of the con-
junction of several states, up to them independent, originating a new federal
state (the United States, Switzerland, Argenting, etc.). This process may take
place juridically through an international treaty first and a constitution after-
wards (the United States) or extra-juridically and de facto (Switzerland).

The author of the present article indicates the needs awhich give mse to
the federal state and discusses the different types of federalism to be found
today (local internal federalism, corporative federalism, international federa-
lism), the principles of federalism (autonomy and participation), the moral-
philosophic foundation upon which federalism rests, and goes on to consider
the concept of federalism stself (characteristics, limitations and definition).
Of great importance are the wvarious theories concerning the legal nature of
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the federal state. Those prevailing in our day are basically two: a) the theory
that the federal state is the omly state orgamization and not the member
states (Donatts, Durand, Mouskhely, Kungz, etc.), and b) the prevailing theory
that the federal state is a compound state, a union of states regulated by state
lew (Rossi, Carré de Malberg, Santi Romano, Biscarett:, etc.). Garcia Pelayo
classifies the various opinions of authors concerning the legal nature of the
state n six categories: d) the theory of double sovereignty, b} the theory
which denies the legal reality of the federal states, ¢) the theory that affirms
the federdl state to be the only state, d) the theory that the federation is
the only soveveign state but does not deny statehood to tts members, e) the
theory of the three entities, and f) the theory of the federal state as an
advanced form of decentralization.

The last part of the artide is devoted to an analysis of the differences
between the unitary and the federal state, the structure of the federal state
(unitary aspects, differentiating aspects, relations between the federal state
and the federated states, types of federal state) and the union of states (per-
sondl, real, confederation), closing with a discussion of political parties and
federalism.





