Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

REVISTA DEL INSTITUTO DE LA JUDICATURA FEDERAL
NuUMERO 48, JuLIo - DICIEMBRE DE 2019

FUNDAMENTOS Y DIMENSIONES DEL FEDERALISMO

FUNDAMENTALS AND DIMENSIONS OF FEDERALISM

Francisco M. MoRraA SIFUENTES®

REsuMEN: La forma de Estado federal se encuentra entre las decisiones
politicas fundamentales en las que descansan muchas democracias
occidentales contemporineas. Asi, se ha dicho que el federalismo
pretende satisfacer las exigencias de autonomia y autogobierno de
varios centros de poder que han decidido congregarse. Para ello se
distribuyen competencias en dos esferas de gobierno, lo que crea una
unién mas amplia. El presente trabajo ofrece una vision de conjunto
sobre los fundamentos del federalismo y sus dimensiones. Con tal
finalidad se destacan tres planos del diseno federal: el normativo, el
historico y el de su diseno institucional.
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SumaRio: 1. Introduccion. II. Aproximacion a sus fundamentos. I11.
Origenes del experimento federal. IV. Elementos del diseno federal.
V. Dimensiones del federalismo. VI. A modo de conclusion. VIL
Referencias.

I. INTRODUCCION

a forma de Estado federal se encuentra entre las decisiones po-
liticas fundamentales en las que descansan muchas democracias
occidentales contemporaneas. Y a pesar de ser un tema profusa-
mente tratado, el federalismo sigue conservando su appea/ en la actualidad.
¢Por qué? Ante todo, debe decirse que el federalismo es un ideal complejo
que da sustento a un sofisticado diseno institucional. Pretende satisfacer las
exigencias de autonomia y autogobierno de varios centros de poder que han
decidido congregarse, partiendo de la division de poderes y la distribuciéon de
competencias en dos esferas de gobierno, lo cual genera y da soporte a una
unién mas amplia. No es exagerado afirmar por ello que las implicaciones
de comunto del federalismo son muy vastas. Tampoco sorprende que sean
diversas las disciplinas que lo toman como objeto de estudio. El federalismo,
en efecto, es relevante en la literatura filosofico-politica como lo es también en
la propiamente juridica. Es un tépico que va, podemos decir, del sistema poli-
tico al sistema constitucional, que pasa del diseno constitucional a la ingenieria
mstitucional para llegar hasta la propia cultura politica de los pueblos. Este
trabajo busca brindar una aproximacion a las distintas aristas del federalismo
para ofrecer una guia sobre sus fundamentos, asi como sobre algunas de sus
dimensiones.

oo
l‘\

G

o

Ahora bien, desde el comienzo debe aclararse que existen distintas estrate-
glas para tal finalidad y que, de 1gual forma, existen concepciones del propio
federalismo que compiten entre si. Aqui se intentara hacer una aproximacion
“normativa” o “valorativa” que destaque también su faceta “ideoldgica”. Tal
elecci6n obedece a lo siguiente: cuando abordamos el federalismo desde tales
perspectivas se pone de manifiesto con toda claridad que el concepto alude a
un conjunto, mas o menos ordenado, de creencias o valores que ha sido defen-
dido por un grupo determinado de personas para fines especificos'. Con ello
el concepto de federalismo se “desmitifica” y ayuda, me parece, a comprender
de mejor modo su génesis y el itinerario que ha recorrido. Estimo que al hacer

9

' Véase: Railton, Peter, “Ideology”, T. Honderich (ed.), The Oxford Guide to Philosophy, 2a. ed.,
Oxford Clarendon Press, Oxford, 2005, pp. 419-420.
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tal precision también se arroja luz sobre sus implicaciones de conjunto, lo que
proporciona clerta perspectiva de los desafios que tal ideal debe enfrentar para
seguir siendo viable y atractivo en la actualidad.

Kl presente articulo se estructura en cuatro partes principales. La primera
estd dedicada a sus fundamentos con la finalidad de indagar en la dimensién
normativa aludida. Para ello se hara referencia también al sentido etimoldgico
de la palabra a fin comprender la “promesa” que anima al proyecto federal.
Luego se recordard brevemente su surgimiento histérico, concretamente, en
los Estados Unidos de Norteamérica, al aludir a algunos de los textos funda-
cionales de E/ Federalista sobre la cuestion.? La pentltima parte estd dedicada a
desentranar los elementos que integran una federacion que busca comprender
sus interrelaciones y su contribucién al ideal que propugna. Antes de concluir
se realizaran algunas consideraciones breves sobre las dimensiones del federa-
lismo, asi como sus diversas proyecciones que ayuden a comprender su atractivo
en el mundo de hoy como forma de organizar y estructurar el poder politico.

Conviene advertir, con todo, qué es lo que este trabajo no busca o no pre-
tende ofrecer. En primer lugar, no se intenta una reconstruccion completa del
origen del federalismo alld en donde dicha forma se haya ensayado, mucho
menos, un repertorio jurisprudencial sobre el tema. Tampoco se realiza un
andlisis comparativo del modelo federal tal y como se ha establecido o desarro-
llado en distintas jurisdicciones, v. gr. Alemania, México o Argentina, por citar
algunos ejemplos. Por ello, conviene insistir nuevamente en que la finalidad del
escrito se centra en los argumentos de tipo normativo que pretenden justificar
el diseno federal sobre otras formas de distribucion del poder; los elementos
integradores que la literatura sobre el particular considera necesarios para el
disenio federal, asi como sus interrelaciones. Iis evidente que cada uno de ellos
requeriria mayor tratamiento, el cual, sin embargo, no puede brindarse aqui.
Debe reconocerse, por tanto, que la pretension de este trabajo es muy modesta:
proveer de un marco de andlisis general que permita comprender la compleji-
dad que tras el disenio federal se anida.

2 Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, (The Gideon Edition), J.
Carey y A. McClellan (eds.), Liberty Fund Press Inc., Indianapolis, 2001, pp. 39-40. En este
trabajo utilizaré esta edicion que se considera la primera impresa que incluy6 las correcciones
de los tres autores.

107

DR © 2019. Instituto de la Judicatura Federal
https://escuelajudicial.cjf.gob.mx/pages/Eventos_Revista2021.htm



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

FUNDAMENTOS Y DIMENSIONES DEL FEDERALISMO
FraNncisco M. MoRA SIFUENTES

Il. APROXIMACION A SUS FUNDAMENTOS

A diferencia de sus manifestaciones institucionales mas concretas (v. g sistema
politico federal o federacion®), el federalismo alude a y propugna un ideal en
el que es posible ensayar diversas combinaciones en la forma de distribucion,
gjercicio y limitacion del poder politico, al dispersarlo entre distintos actores
y niveles de gobierno.! Adviértase que el principio o ideal federal no conlleva
necesariamente el establecimiento de un sistema federal en el sentido con-
vencional en que entendemos los modernos Estados federales. Como afirma
Daniel J. Elazar, “la esencia del federalismo no debe encontrarse en un con-
Junto particular de instituciones sino, mas bien, en la institucionalizacion de
una forma especial de relacionarse entre los participantes de la vida politica”.’
De ahi que el federalismo sea, a juicio del propio autor, “un fenémeno que
provee de distintas opciones para la organizacion de la autoridad y el poder
politico; v que, por tanto, una amplia variedad de estructuras politicas pueden

» 6

desarrollarse de conformidad con sus principios”.

La combinacion de distintas formas de distribuir, ejercer y limitar el poder
politico estd pues en el propio nacleo de lo que ha sido denominada la “pro-
mesa” del federalismo, que no es otra que la “unidad en la diversidad”” En
realidad, la 1dea de unidad en la diversidad hace referencia a otras ideas que
la complementan: la unidad que se busca aqui no significa uniformidad. Es
decir, se pretende conservar la diversidad de las manifestaciones sociales en
toda su riqueza y complejidad sin importar si su origen es social, biologico,
religioso, lingiiistico, etc. De la misma forma, la diversidad que se alienta y
protege es una diversidad que no supone la fragmentaciéon o la secesion de
alguna las unidades que la constituye. Por el contrario, lo que se busca es la
itegracion de las unidades constitutivas en una unidad mayor. En el plano
individual, supone pasar del “yo” privado al “nosotros” politico, sin renunciar
a aquel ambito o dominio fuera de interferencia y, sobre todo, lograrlo en el
mejor sentido democritico del término.

Sobre los distintos modelos institucionales que caen bajo la rubrica ‘federal’, véase: Watts,
Ronald L., “Models of Federal Power Sharing”, International Journal of Social Sciences, vol. 53,
num. 167, 2001, pp. 23-32.

Véase: King, Preston, Federalism and Federation, Croom Helm, London & Camberra, 1982, p.
21. Sobre este punto volveré mas adelante.

> Elazar, Daniel J., Exploring Federalism, Alabama, The University of Alabama Press, 1990, p. 12.
5 Idem.

King, Preston, Federalisnm and Federation, op. cit., p. 20.
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Su caricter normativo radica entonces en la creencia de que el federalismo
es el mejor arreglo institucional para articular la diversidad, “en el presunto va-
lor y validez de combinar unidad y diversidad, al aceptar, preservar y fomentar
diferentes identidades dentro de una unién politica mas amplia. La esencia del
federalismo como principio normativo es la perpetuacion tanto de la union
como de la no-centralizacion al mismo tiempo”.* Cualquier argumento que lo
presente como bueno o valioso nos aproximard al concepto desde el punto de
vista normativo y aqui, es patente que tanto la unidad como la diversidad —en-
tendidas como hemos establecido— son valiosas’. Esta forma de ver las cosas
se opone, en cierta medida, a una vision puramente instrumental de éste, se
opone a encontrar los fundamentos del federalismo sobre la base exclusiva del
calculo egoista de los respectivos individuos o grupos, asi como de su capaci-
dad o fuerza social relativa.'

Lo dicho hasta este momento podria llevar a pensar a algunos que se asu-
me una perspectiva esencialista metodolégicamente hablando, pero no es asi.
Debe precisarse a estos efectos qué quiere decirse cuando se afirma que el
federalismo también es una ideologia porque de esta manera el concepto se
“desmitifica”. Pues bien, con esto ultimo simplemente sostengo que el arreglo
federal es un constructo humano —mas que una forma “dada” o “natural”
de gobierno—, que tiene su legitimidad en el acuerdo, en la concurrencia de
voluntades. Ello puede corroborarse en la propia etimologia de la palabra:
“federar” proviene del latin foederare que significa “unir por medio de una alian-
za”, deriva de foedus-€ris, que a su vez significa “tratado”, “pacto”, “alianza™!.
Asi, ese constructo aparece, a la vez, como un fin y como un medio. Surge de
la necesidad de encontrar un arreglo 6éptimo al problema de la convivencia
social, dadas unas determinadas condiciones. Ahora bien, ¢cudles son esas
determinadas condiciones?, ¢qué es lo que se pretende salvaguardar con ese
diseno especifico? Ambas estian relacionadas y apuntan, en mi opinion, hacia
el artifice del pacto.

Sin duda alguna, el federalismo parte del problema de que no existe una
1dea comprensiva del bien que haya sido establecida u observada en todo tiem-

8 Watts, Ronald L., Sistemas federales comparados, trad. E. Seijas, Marcial Pons, Madrid, 2006, p.
97.

Cfr. Weinstock, Daniel, “Towards a Normative Theory of Federalism”, International Social
Science Journal, vol. 53, nim. 167, 2001, pp. 75-83.

0 Thidem., p. 76.

Véase: Coromines, Joan, Breve diccionario etimoligico de la lengna castellana, Gredos, Madrid, 2008,
p. 241.
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po v lugar. Las personas, y las comunidades que aquellas conforman, suelen
disentir —en diversos grados— respecto a lo que es bueno o malo, disienten
sobre lo que deberia hacerse, permitirse o no permitirse. Aunque quiza esto
haya sido asi siempre, en la actualidad ha habido una cierta reafirmacion, un
cierto revival, de nociones éticas, religiosas o étnicas.'” Estamos “condenados a
convivir” y, en tales condiciones, el reto consiste en como articular y canalizar
esta variedad de visiones de tal manera que permita el establecimiento de un
arreglo que las considere, que arbitre sus diferencias y que no termine por
imponer alguna de aquellas. En definitiva, el reto consiste en que se respeten
las dos manifestaciones de tenerlas como personas merecedoras de igual consi-
deracion y respeto: su autonomia y su capacidad para autogobernarse. Y a estos
valores en su conjunto es hacia donde debemos mirar si queremos apreciar su
fuerza normativa.

En efecto, Daniel Weinstock senala tres argumentos —atribuidos a J.
Madison, A. Tocqueville y J.S. Mill, respectivamente— acordes con los valores
senalados, que se invocan a menudo como la base del atractivo normativo del

1deal federal:

o Argumento de la libertad: dicho argumento es central en la defensa que
hizo Madison del federalismo norteamericano, sostiene que todo
gobierno es una amenaza para la libertad individual y que, por tanto,
la creacion de distintos niveles de gobierno y los contrapesos que éstos
generan favorecen la libertad.

o Argumento de cindadania: la proliferacion de niveles de gobierno
también incrementa el nimero de instancias politicas a disposicion de
los ciudadanos y aumenta la probabilidad de que se desarrolle una
ciudadania activa. Ello especialmente porque esas instancias politicas,
debido a la reestructuracion federal, seran mads cercanas a la gente que
aquellas ofrecidas por un gobierno central. Esto podria llamarse la
defensa tocquevilleana del federalismo.

o Argumento democrdtico: la creacion de niveles de gobierno que ejerce
soberania sobre distintos asuntos, pero que llegan a menos ciudadanos
que un gobierno central, brinda mayor oportunidad para que la
ciudadania se exprese democriaticamente por medio de las urnas,
aumenta el peso de cada voto y fomenta la participacién democratica
ilustrada e mformada al situar ciertas decisiones politicas a un nivel
cognitivo mas accesible para el ciudadano comun. John Stuart

12 Véase: Elazar, Daniel J., (comp.), Federal Systems of the World. A Handbook of Federal, Confederal
and Antonomy Arrangements, Longman Group, UK, 1991, pp. xi-xii.
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Mill articula un argumento a favor de la proliferacién de instancias
gubernamentales en esta linea.'?

Desde una perspectiva econéomica, y en sentido similar, R. P. Inman identi-

fica tres valores asociados al federalismo que lo hacen atractivo desde el punto
de vista de la autonomia individual y del autogobierno.! Tales valores o virtu-
des lo hacen deseable no sélo para filésofos politicos, juristas o economistas
sino, sobre todo, lo tornan deseable como forma de organizar el poder politico
en sociedades complejas. Su virtualidad consiste en:

o Proteccion de derechos y libertades individuales: 1a mayor valia del federalismo,
para éste y otros autores, radica en su capacidad de salvaguardar
derechos y libertades individuales. Los derechos economicos asociados
a la propiedad, los derechos politicos de votar y la libertad de expresar
las propias opiniones, el derecho a profesar la religion que a uno le
plazca, la salvaguarda de la privacidad o la libertad de transito, son
todos derechos asegurados por las instituciones federales.!” Ahora bien,
¢de qué manera contribuye a ello?

Sostiene Inman que el disenio y las instituciones federales protegen los
derechos y libertades fundamentales de dos maneras. La primera es
que si la mayoria de una entidad sub-nacional niega esos derechos eco-
noémicos, politicos o civiles a alguna minoria, ésta tiene la posibilidad
de emigrar hacia otra entidad sub-nacional que sea menos hostil con
ella. La segunda es que, incluso en el caso de que los cludadanos discri-
minados no cambien de residencia, las instituciones federales podrian
por si solas brindarles proteccion. La propia logica de crear dos esferas
de gobierno generara un mecanismo de Checks and Balances, tanto entre
las entidades sub-nacionales como entre éstas y la federaciéon. '

o Participacion democritica: al compartir y dividir el poder politico en unidades
mas pequenas, explica Inman, se facilita el acceso a las actividades de
la clase politica. Lo anterior supone menos costos para la participacion
lo que abre una via para incrementar los niveles de participacion
ciudadana. Si a esas unidades se les asigna competencia de importancia

16

Weinstock, Daniel, “Towards a Normative Theory of Federalism”, cit., p. 76-7.

Inman, Robert P., “Federalism s Values and The Value of Federalism”, CESifo Economic
Studies, vol. 53, nam. 4, 2007, pp. 522-560. Este es un trabajo sumamente interesante porque
contrasta empiricamente las afirmaciones que hace sobre el sistema federal. En todo caso,
debo senalar que aqui mvierto el orden presentado por Inman.

Cfr: Inman, Robert P., “Federalism “s Values and The Value of Federalism”, ¢z, p. 528.
Ldem.
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en materia de politicas publicas entonces los ciudadanos percibiran que
los beneficios de participar activamente son mayores. En suma, al crear
unidades politicas mas pequenas, las federaciones minimizan costes y
maximizan beneficios. La participacion politica, sea mediante el voto
o de la organizacion comunitaria, deberia ser mayor en los Estados
federales."”

Otro beneficio asociado al federalismo para Inman es que proporciona
un gobierno estable y legitimo. Al renovarse el poder por medio de
elecciones libres y periddicas con la participacion de los ciudadanos
se confiere un alto grado de legitimidad a quienes resulten ganadores
tras la contienda electoral. Si se retoma el argumento que podemos en-
contrar en R. Dahl o K. R. Popper, Inman viene a decir que el respeto
por las reglas del juego ayuda a que la transicion de un gobierno a otro
ocurra de forma pacifica, esto es, se realice por medio de las mnstitucio-
nes y la normatividad que regulan la formacion de gobierno'®.

o Eficiencia econdmica: el gobierno federal promueve la eficiencia econémica
tanto en el sector publico como en el privado. En primer término,
dice Inman, la existencia de mdltiples gobiernos a nivel sub-nacional
permite a los residentes con movilidad que puedan elegir ‘paquetes’
de bienes publicos al menor costo. Que los ciudadanos puedan elegir
mediante la movilidad, garantiza una mejor correspondencia entre las
preferencias ciudadanas y el gasto publico ejercido desde el gobierno y
sirve, también, como mecanismo disciplinario para limitar ineficiencias
y corrupcion del sector publico.” (Inman 2007, 525)

De igual forma —sostiene el profesor norteamericano— el federalismo
sirve a la eficiencia del sector privado. La asignacion de responsabili-
dades impositivas o regulatorias a gobiernos sub-nacionales y locales
controla la tentacion de que éstos expolien la inversion empresarial por
medio de impuestos de caracter confiscatorio sobre el capital. Se evita
asi, de 1gual forma, un exceso de regulacion en materia comercial.?’
Que se provean bienes puablicos de forma descentralizada también
alienta una asignacién mas eficiente de las cargas tributarias sobre el
ciclo vital de los contribuyentes, con ello se promueve mds ahorro por
parte de los trabajadores mas jévenes y estimula también una mayor
acumulacién de capital interno. Impuestos y gasto ptblico descentra-

7 Tbid, p. 527.

8 . Inman, Robert P., “Federalism s Values and The Value of Federalism”, cit., p. 525.
Y Idem.

2 Thid,, p. 526.
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lizado, tomados conjuntamente, incentivan la inversién extranjera y
nacional, la acumulacién de capital, el crecimiento econémico y, como
consecuencia de lo anterior, ingresos estatales mas estables.?!

Andreas Follesdal,? por su parte, también identifica razones similares a fa-
vor del federalismo en tanto que puede servir para promover, entre otras cosas:

o Lapaz

o La eficiencia econémica

e La protecciéon de derechos individuales
e Kl pluralismo

e La cooperacion

Es verdad que, asi como existen argumentos a favor del diseiio federal,
también los existen en sentido contrario; esto es, argumentos que enfatizan
los problemas asociados a la fragmentacion del poder.?® Sin embargo, no me
detendré en ello y avanzaré anotando lo siguiente. Desde mi punto de vista,
tanto el argumento de la proteccién de derechos y libertades como el argu-
mento democratico nos colocan en la posicion de comprender por qué el fede-
ralismo pretende ser el arreglo nstitucional que encauce de mejor forma esos
dos valores 1rrenunciables —autonomia individual y autogobierno—. Se trata
de valores que, por cierto, suelen identificarse con el constitucionalismo y la
democracia respectivamente. No es extrario, por tanto, que éstos, en la version
que de ellos tenemos actualmente, encuentren sus mas destacadas fuentes en el
movimiento ilustrado de finales del siglo XVIII, y que el diseno federal fuera
ensayado con el triunfo de las revoluciones liberales en un proceso paralelo al
surgimiento del Estado-nacion. Tampoco sorprende su matriz eminentemente
racionalista que se nutre de la filosofia de los derechos naturales como limites
frente al poder, de la division de poderes y la idea soberania popular. Asi, es

2 dem., p. 526.

2 Véase la entrada: “Federalism”, The Standford Encyclopedia of Philosophy, disponible en: hitps://
plato.stanford.edu/ entries/ federalism/

A juicio de D. Weinstock, tales serian los argumentos 1) de la eficacia, pues la fragmentacién
puede obstaculizar la accion colectiva; 11) de la identidad, toda vez que, la creacion de nuevas
entidades territoriales, pueden diluir la identidad politica definida representada por el Estado
central; i) de la solidaridad, pues la creacion de nuevos espacios sub-politicos, y por tanto de

23

nuevas identidades y solidaridades, puede disminuir el logro de objetivos deseables a escala
nacional. Particularmente, puede disminuir la solidaridad que existe entre los miembros
de una sociedad reunida bajo un gobierno unitario. (Cf: Weinstock, Daniel, “Towards a
Normative Theory of Federalism”, cit., p. 77-8).
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moneda corriente ubicar las bases del federalismo moderno en la experiencia
revolucionaria norteamericana en la que se materializa organizativamente la
no-centralizacion, la difusion y la distribucion constitucional de competencias
entre muchos centros de poder.?*

I1l. ORIGENES DEL EXPERIMENTO FEDERAL

La experiencia norteamericana sirve como ejemplo prototipico de la no-centra-
lizacion y difusion del poder politico porque en ella se dieron las circunstancias
para arribar a tal arreglo. Ahi, la previa coexistencia e interacciéon de un grupo
de Estados autébnomos, marcados por el fracaso de un primer intento de con-
gregarse, deciden unirse bajo un orden comin que respetara sus respectivas
identidades. Serfa una situacion propicia para ensayar el experimento federal
porque, al encontrarse autoridad y poder dispersos en una trama de redes
y de espacios, el modelo parece dirigirse en tal direccién ya en sus propios
origenes.” La nocién de uniéon por acuerdo es manifiesta aqui y nos llama la
atencion —en estos mismos términos— que el grado de centralizacion o des-
centralizaciéon de aquella puede modificarse por esa misma via, por la via del
acuerdo mutuo.*

2 Véanse: Elazar, Daniel J., (comp.), Federal Systems of the World, cit., p. xiv. En el mismo sentido:

King, Preston, Federalisnm and Federation, cit., p. 21.

Insisto: no deben desconocerse los origenes problemdticos del proceso de creacion y
ratificacion de la Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica. Existio un grupo
disidente al modelo propuesto mismo que libré una verdadera lucha ideoldgica contra los
defensores de la Constitucion por su vision del gobierno central y de la estructura de la
rama judicial. Su oposicion resulté importante para la adopcion posterior del Bill of Rights,
quedando documentada en los textos “anti-federalistas”. Véanse: The Anti-Federalist Papers,
edicion e introduccion a cargo de M. Borden, Michigan, Michigan State University Press,
1961.

El surgimiento de un gobierno federal puede tener distintas dinamicas, lo que ha dado lugar
a que la doctrina identifique, al menos, dos modelos: el modelo “integrador» y el modelo
“devolutivo» |devolutionaryl. ¥l federalismo integrador, como en el caso originario de los
Estados Unidos de Norteamérica, “se refiere al orden constitucional que regula la creacion
de un nuevo nucleo de soberania por entidades constituyentes previamente independientes.
Ese nuevo ntcleo de soberania se establece junto a las entidades constituyentes mismas que
retienen al menos parte de su soberania previa”. El federalismo devolutivo, por su parte,
refleja el movimiento opuesto y lo podemos advertir, por ejemplo, en el sistema espanol. Este
ultimo tipo “refiere a una situacion en la que la autoridad previamente unitaria redistribuye sus
poderes a entidades componentes que se crean de forma artificial o naturalmente, sobre una
base geogrilica, econdmica o socioldgica. Esa transferencia de soberania tiene como objetivo
crear entidades que disfrutan de un nicleo de soberania junto con la soberania remanente de
la autoridad central”. Véase: Lenaerts, Koen, “Federalism: Essential Concepts in Evolution:
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Lo anterior también explicaria por qué los principios de autogobierno y
goblierno comuin funcionan mejor en aquellas sociedades donde la cultura
politica esté familiarizada con el gjercicio compartido de la soberania. Implica
en otras palabras que para su adecuado desarrollo los actores piensen tederal-
mente.” Se precisa la existencia de “federalistas”, de gente comprometida y
educada en este 1deal.?® Alexander Hamilton, John Jay y James Madison pasa-
ron a la posteridad por detallar algunas de sus implicaciones, por articular un
discurso coherente en los albores de la experiencia e historia del federalismo.*
El comunto de articulos que integran E/ Federalista [1780] seria un ejemplo de
esta cultura y puede ser visto, como sucede a menudo, como una acalorada
defensa de tal ideologia. Una defensa, por lo demds, inserta en una compleja
lucha politica y econémica.* De ahi la suerte dispar que sigue a la aplicacion
del principio federal que es dependiente de su grado de arraigo como de las
condiciones en la que se inserte.

El experimento federal norteamericano se remonta, pues, a su etapa
fundacional, a la lucha por lograr su independencia del imperio britinico vy,
sobre todo, a la redaccion de su Constitucion.?’ Como se sabe, el descuido

The Case of the European Union”, Fordbam International Iaw Journal, vol. 21, nam. 3, 1997,
pp. 746-798.
¥ Véase: Elazar, Daniel J., Exploracion del Federalismo, trad. de J. Solé Alceda, , Hacer, Barcelona
1990, p. 33.
Me parece que ello —federalismo sin federalistas— estd en el nucleo de la observacion-advertencia
de Alexis de Tocqueville hace mas de 200 arios sobre el federalismo mexicano: “Los habitantes
de México, queriendo establecer el sistema federativo, tomaron por modelo y copiaron casi

28

integramente la constitucion de los angloamericanos, sus vecinos. Pero al trasladar la letra de
la ley, no pudieron trasponer al mismo tiempo el espiritu que la vivifica. Se vio como se estorbaban sin
cesar entre los engranajes de su doble gobierno. La soberania de los Estados y la de la Union,
al salir del circulo que la constitucién habia trazado, se invadieron cada dia mutuamente». Cfr.
Tocqueville, Alexis, Democracy in America, trans. J.'T. Flisher, E. Nolla (ed), Liberty Fund Press
Inc., Indianapolis, 2010, p. 266.

E/ Federalista, como sostienen Carey y McClellan en la introduccion a la edicion aqui citada,
debe anotarse “es importante no porque causase un impacto inmediato en la batalla por la

29

ratificacion de la Constitucion sino sobre todo por sus contribuciones a la comprension del
sistema constitucional”. Cfr. J. Carey y A. McClellan, “Editor’s Introduction”, ¢z p. xlvi.

Ackerman, Bruce, (“ ;:Un neofederalismo?” en: ELSTER, Jony SLAGSTAD, Rune, Constitucionalismo
'y democracia, trad. de M. Utrilla, México, FCE, 1999, pp. 176-216, aqui pp. 177-178) hace un
recuento de algunos de los constitucionalistas estadunidenses mas influyentes que se refieren

30

al federalismo como ideologia.

Una excelente vision panoramica del proceso de gestacion del constitucionalismo
estadounidense y su sistema de derechos fundamentales desde el punto de vista historico
puede verse en: FJ. Ansudtegui Roig, Francisco Javier y De Asis, Rafael, “Los derechos
humanos en las colonias de Norteamérica”, Peces-Barba, Gregorio et. al., Historia de los derechos

115

DR © 2019. Instituto de la Judicatura Federal
https://escuelajudicial.cjf.gob.mx/pages/Eventos_Revista2021.htm



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

FUNDAMENTOS Y DIMENSIONES DEL FEDERALISMO
FraNncisco M. MoRA SIFUENTES

de la corona con respecto los nuevos territorios y el empuje comercial de sus
habitantes, incub6 un fuerte sentimiento de autogobierno, sentimiento que se
enfatizaria con el maltrato que los colonos recibieron. La desconsideracion
se tradujo en leyes que gravaron algunos productos o actividades esenciales
para las colonias —tales como la navegacion o el té—, y que pasaban por alto o,
mejor dicho, violaban los derechos que la tradicion constitucional inglesa les
reconocian en tanto Englishmen. Sobre la base de que un gobierno que violenta
derechos y libertades individuales deviene tiranico, la Declaracion de Independencia
dio como resultado la creacion de 13 Estados libres y soberanos. Estados que
estaban desprovistos al momento de su independencia, sin embargo, de un
gobierno central. No eran todavia una nacion unida.*? Es aqui, en este preciso
marco espacio temporal, en el que se inserta el genio de los padres fundadores
en la lucha por el federalismo.

Tras la declaracién de independencia las antiguas colonias debatian si crear
0 no una nueva nacién. Como se sabe, en un primer momento se decantaron
por reforzar su soberania en tanto comunidades politicas autébnomas. El primer
esbozo constitucional americano, los Articles of Confederation and Perpetnal Union,
apunto la creacién de un pacto entre las recién independizadas Entidades sin
crear un gobierno central fuerte que pudiera hacer frente a los peligros que
las acechaban —comenzando por el propio imperio britinico—. Tal y como
ha sido destacado, tres fueron los problemas principales a los que tuvieron
que afrontar los redactores del texto constitucional. El primer reto fue crear
“una union mas perfecta” para mejorar las relaciones entre los Estados. El
segundo, era disenar un sistema federal con poderes delegados y claramente
delimitados pero suficientes para gobernar con eficacia. A la vez, reservaron
a los Estados y a sus ciudadanos poderes originarios, en aras de proteger sus
derechos y libertades fundamentales — con ello se preveia alguna usurpacion
por parte del poder central—. El tercer problema consistié en implementar un
“gobierno por consentimiento” a fin de conferir legitimidad al recién creado
gobierno central sobre la base del principio de soberania popular. Todo ello
sin sacrificar la propia soberania de los Estados que acordaron incorporarse a

Sfundamentales, vol. 1., Dykinson, Madrid, 1998, pp. 797-852.

3 Esto queda perfectamente explicitado en el dicho de un historiador que sefalo: “cuando los
americanos pensaban en la independencia en 1775-1776, normalmente lo hacian en términos
de su propia Commonwealth, de Massachusetts, New Jersey o de Georgia, en lugar de pensar en
términos nacionales”. Ll futuro y sentimiento nacional, si es que alguno sobrevivio después
de la guerra de independencia, lo hizo en términos incipientes. Cfr: J. Carey y A. McClellan,
“Editor’s Introduction”, ¢z p. xxiv.
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dicha Union.* Pues bien, es en tal estado de cosas en donde adquieren pleno
sentido las siguientes ideas de E/ Federalista.

Alexander Hamilton, por ejemplo, traté de evitar que la nueva unién si-
guiese el cauce que habia seguido debido a su debilidad —histéricamente las
Confederaciones en su sentido clasico demostraron su fracaso como forma de
organizacién politica ante amenazas externas—, a la vez que eludia el también
potencialmente peligroso Estado unitario —con el lastre de la monarquia y
sus documentadas derivas despéticas—. Asi, se apostd por una republica (con)
federada como alternativa, y como dice Montesquieu:

Me refiero a la Republica Confederada. Esta forma de gobierno es una
convencion por la cual varios pequenos estzdos acceden a ser miembros de
uno zayor, que se proponen formar. Es una reuniéon de varias sociedades
para formar una nueve, susceptible de ampliarse por medio de nuevas
asociaciones, hasta conseguir el grado de poder necesario para defender
la seguridad de ese cuerpo unido. Una republica de esta indole, capaz de
resistir a una fuerza externa puede sostenerse sin corrupciones internas.
La forma de esta sociedad evita toda clase de inconvenientes.**

La nueva union, se ha dicho en muchas ocasiones siguiendo el parrafo ci-
tado, no pasaba por acogerse al designio de un gobierno unitario absoluto. En
esto radica el genio del experimento federal: su nicleo lo encontramos en la
division del gobierno en dos jurisdicciones con competencias especificas, que
comparten obligaciones y gozan de autonomia, estando ambos bajo el princi-
pio de separacion de poderes. Leemos nuevamente ahi:

En una republica unitaria, todo el poder cedido por el pueblo se coloca
bajo la administracion de un solo gobierno; y se evitan las usurpaciones
dividiendo a ese gobierno en departamentos separados y diferentes. En
la compleja republica americana, el poder de que se desprende el pueblo
se divide primeramente entre dos gobiernos distintos, y luego la porcion que
corresponde a cada uno se subdivide entre departamentos diferentes y separados.
De aqui surge una doble seguridad para los derechos del pueblo. Los
diferentes gobiernos se tendran a raya unos a otros, al propio tiempo que
cada uno se regulara por si mismo.*

. J. Carey y A. McClellan, “Editor’s Introduction”, p. xix

Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, cit., pp. 39-40.

Hamilton, Alexander, Jay, John, y Madison, James, The Federalist, cit., p. 270 (cursivas fuera del
original).
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Los federalistas siempre tuvieron en mente los potenciales problemas que
pudieran derivar de esta forma de gobierno, sobre todo, los que se atribuyen a
la ambicion e ineptitud humana. La Constitucion federal no pretende, y esto es
resaltado por el propio Madison en el escrito nimero 1X de E/ Federalista, abo-
lir por completo la soberania (o autonomia) de los Estados, por ello les permite
disponer de ambitos competenciales exclusivos que abonen en su sentido de
autogobierno asi como un espacio de representatividad en la estructura federal:

La Constitucion propuesta, lejos de significar la abolicion de los gobiernos
de los Estados, los convierte en partes constituyentes de la soberania
nacional, permitiéndoles estar representados directamente en el Senado,
v los deja en posesion de clertas partes exclusivas e importantisimas
del poder soberano. Esto corresponde por completo con la nocion
del gobierno federal, y con todas las denotaciones racionales de esos
términos.*

Aun mas, en la concepcion de Madison la importancia de las partes cons-
titutivas es mayor que la del gobierno federal y proporciona varios argumentos
en tal sentido. En otra parte, E/ Federalista X1.VII, sostiene que los Estados
pueden funcionar sin necesidad de la Federacion y que, de hecho, asi sucedia
antes del pacto constituyente.” De la misma forma, afirma que sin la inter-
vencion de las legislaturas de los Estados “no podria realizarse la eleccion del
Presidente”. El Senado mismo seria “elegido exclusiva e integramente por las
legislaturas de los Estados”, e, inclusive, la Camara de Representantes, aunque
proceda directamente del pueblo, “seria elegida bajo la influencia de la clase
de hombres que solo por su ascendiente sobre el pueblo obtienen para si la
elecciéon de las legislaturas de los Estados”. Asi —contintia— cada una de las
ramas principales del gobierno federal terminarian debiendo su mayoria en
mayor o menor grado al favor de los gobiernos de los Estados de tal forma que
la federacion sienta una dependencia hacia ellos.®

Is en materia de distribucion de competencias donde tal preponderan-
cia se hace mas evidente, pues en la propuesta de E/ Federalista X1.V, Madison
sostuvo:

Los poderes delegados al gobierno federal por la Constitucion propuesta
son pocos y definidos. Los que han de quedar en manos de los gobiernos

% Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, cit, p. 41.
Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, cit, p. 295-296.

B Tdem.

7

118

DR © 2019. Instituto de la Judicatura Federal
https://escuelajudicial.cjf.gob.mx/pages/Eventos_Revista2021.htm



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

REVISTA DEL INSTITUTO DE LA JUDICATURA FEDERAL
NuUMERO 48, JuLIO - DICIEMBRE DE 2019

de los Estados son numerosos e indefinidos. Los primeros se emplearan
principalmente con relacién a objetos externos, como la guerra, la paz,
las negociaciones y el comercio extranjero; y es con este ultimo con
el que el poder tributario se relacionara principalmente. Los poderes
reservados a los Estados se extenderan a todos los objetos que en el curso
normal de las cosas interesan a las vidas, libertades y propiedades del
pueblo, y al orden interno, al progreso y a la prosperidad de los Estados.
Las funciones del gobierno federal serdn mas ampliar e importantes en
épocas de guerra y peligro; las de los gobiernos de los Estados, en tiempos
de paz y seguridad. Como los primeros periodos probablemente serian
menores que los dltimos, los gobiernos de los Estados gozaran aqui de
otra ventaja sobre el gobierno federal. De hecho, cuanto mas adecuados
sean los poderes federales para la defensa nacional, menos se repetirin
esas escenas de peligro que podrian ayudar a que predominaran sobre
los gobiernos de los Estados particulares.®

Otro “componente indispensable de toda Constitucion”, se lee en E/
Federalista XXX, radica en equilibrar el poder de recaudacion de impuestos
entre los dos 6rdenes de gobierno. “El dinero estd considerado, con razén
como el principio vital del cuerpo politico, y como tal sostiene su vida y movi-
mientos y lo capacita para cumplir sus funciones mds esenciales”. ' Se senala
enfiticamente que deben establecerse los medios para que ambos puedan alle-
garse en cantidades suficientes y de manera continuada los fondos necesarios
para cumplir con sus cometidos, pues “cualquier deficiencia a este respecto
ocasionard uno de estos dos males: o el pueblo se verd sujeto a un saqueo
continuo, en sustitucién de otro sistema mas recomendable para satisfacer las
necesidades puablicas, o el gobierno se extinguird en una atrofia fatal y perecera
en breve tiempo”."" Es preciso que el gobierno central esté en condiciones de
recaudar lo necesario para hacer frente a sus funciones, al oponerse al esquema
donde se financie totalmente con las aportaciones de los Estados pues lo haria
dependiente de éstos por completo. El escenario de una posible usurpacion de
funciones entre ambas esferas se presenta otra vez aqui, pero no debe solven-
tarse, en todo caso, privar a los Estados de fijar y cobrar impuestos. De ahi que
en E/ Federalista XX XIII Hamilton diga reconocer:

en toda su amplitud la justicia del razonamiento que requiere que
los Estados individuales posean una autoridad absoluta y no sujeta

% Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 241.

Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 145.
Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 146.
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a restriccion ajena para recaudar sus propios ingresos y satisfacer sus
necesidades peculiares. Al conceder lo anterior, afirmo que (con la sola
excepcion de los derechos de exportacion e importacioén) conforme al
plan de la convencion conservarian esa potestad del modo mas absoluto
e incondicional, y que el intento de parte del gobierno nacional para
coartarles su ejerciclo constituiria una arrogacion violenta de poder, que
no hallarfa apoyo en ninguna clausula o articulo de la Constitucion.*?

Por ultimo, en este breve repaso, ¢qué lugar ocupa el poder judicial en
el sistema norteamericano? Los federalistas tenian claro que la tarea de este
era radicalmente distinta a la de los otros dos poderes, pero también que era
medular para el correcto funcionamiento de las instituciones que estaban por
nacer. Hamilton afirmoé en uno de sus escritos mas importantes que habia
un claro contraste entre el poder de los jueces y los otros dos, y no dudo en
considerarlo “the least dangerons branch”. Mientras que, efectivamente, el ejecutivo
se “revestia con honores” o “poseia la fuerza militar” y el legislativo “disponia
de los presupuestos” o “dictaba normas que regulan los derechos y deberes de
todos los cludadanos”, el poder judicial, por el contrario:

no influye ni sobre las armas, ni sobre el tesoro; no dirige la riqueza ni la
fuerza de la sociedad, y no puede tomar ninguna resolucion activa. Puede
decirse con verdad que no posee fuerza ni voluntad, sino tinicamente
discernimiento, y que ha de apoyarse en definitiva en la ayuda del brazo
ejecutivo hasta para que tengan eficacia sus fallos.*

Hubo otros dos puntos cruciales tratados por Hamilton referente a la
rama judicial. El primero tenia que ver con la forma como los jueces federales
deberian ser nombrados y cuinto tiempo deberian durar su encargo. Desde
su punto de vista, el procedimiento deberia ser similar a los demds nombra-
mientos de funcionarios federales y, sobre todo, que su cargo tendria que ser
vitalicio, siempre y cuando tuviesen buena conducta, ze. que fuera acorde con
su jerarquia y posicion. Notese que aqui, nuevamente, se estad pensando en
el mecanismo de pesos y contrapesos, pues con el nombramiento vitalicio se
asegura que los otros poderes no se aduerien de los jueces. El imperio de la ley,
la sujecion del poder politico a las normas previamente establecidas late tras
estas ideas pues, asegurada su estabilidad en el cargo, los jueces no tienen otro
deber que estar al servicio de la ley. De esta forma se genera una “excelente ba-
rrera contra el despotismo del principe” en las monarquias y no resulta menos

2" Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 161.

¥ Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 402.
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eficaz “contra las usurpaciones y opresiones de la entidad representativa” en las
republicas. En definitiva, se trata del “mejor instrumento [...] para asegurarse
la administracion sosegada, recta e imparcial de las leyes”." La libertad, para-
fraseando otra parte del texto citado, no sucumbiria a la accion de un poder
judicial independiente, pero si a la accion de éste en contubernio con alguno
de los otros dos poderes. La independencia y la estabilidad en su encargo son,
qué duda cabe, centrales por lo que han de considerarse, con razén, elementos
necesarios en toda Constitucion pues, a decir de Hamilton, los jueces son “ciu-

” A5

dadela de la justicia y la seguridad publicas”.

El otro punto tratado en E/ Federalista LXXVIIL, y tal vez el mas recordado,
es el referente a la capacidad del poder judicial para declarar nulas las leyes o
actos contrarios a la Constitucion. A juicio de Hamilton tal facultad es una de
las mas relevantes en una “Constitucion limitada”, es decir, en una Constitucion
“que contiene ciertas prohibiciones expresas aplicables a la autoridad legislativa,
como, por ejemplo, la de no dictar decretos que impongan penas e incapacida-
des sin previo juicio, leyes ex post facto y otras semejantes”.* Podemos apreciar
aqui la importancia de dotar de garantias al judicial, puesto que este tipo de
controles solo son efectivos alld donde la independencia y la estabilidad de los
Jueces esté asegurada. “Las limitaciones de esta indole s6lo pueden mantenerse
en la practica a través de los tribunales de justicia, cuyo deber ha de ser el
declarar nulos todos los actos contrarios al sentido evidente de la Constitucién”.” Ahora,
a decir de Hamilton tal competencia no supone colocar en una posicion de
superioridad a los jueces respecto del legislativo y propuso dos argumentos
para fundamentar su afirmacion.” En primer lugar, sostuvo que ningtan acto

Y Idem.

¥ Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 403.

" Tdem.

7 Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 403.

Vale la pena reproducir por completo el razonamiento de Hamilton: “Si se dyjere que el
cuerpo legislativo por si solo es constitucionalmente el juez de sus propios derechos y que la
mterpretacion que de ellos se haga es decisiva para los otros departamentos, es licito responder
que no puede ser ésta la presuncion natural en los casos en que no se colija de disposiciones
especiales de la Constitucion. No es admisible suponer que la Constitucion haya podido tener
la intencion de facultar a los representantes del pueblo para sustituir su voluntad a la de sus
electores. Es mucho mas racional entender que los tribunales han sido concebidos como
un cuerpo intermedio entre el pueblo y la legislatura, con la finalidad, entre otras varias, de
mantener a esta ultima dentro de los limites asignados a su autoridad. La interpretacion de
las leyes es propia y peculiarmente de la incumbencia de los tribunales. Una Constitucion es
de hecho una ley fundamental y asi debe ser considerada por los jueces. A ellos pertenece,
por lo tanto, determinar su significado, asi como el de cualquier ley que provenga del cuerpo
legislativo. Y si ocurriere que entre las dos hay una discrepancia, debe preferirse, como es
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contrario a la Constituciéon debe ser valido, si es que ésta quiere convertirse
en la Ley Fundamental en su sentido moderno.” En segundo lugar, que al
declarar la inconstitucionalidad de una ley los jueces lo que estarian haciendo,
en realidad, serfa reafirmar la voluntad superior del pueblo expresada en el
texto constitucional. Esa competencia sirve para mantener al poder legislativo
dentro de los limites de la autoridad concedida por la Constituciéon. En defi-
nitiva, “significa que el poder del pueblo es superior a ambos y que donde la
voluntad de la legislatura, declarada en sus leyes, se halla en oposicion con la
del pueblo, declarada en la Constitucién, los jueces deberdn gobernarse por la
ultima de preferencia a las primeras. Deberan regular sus decisiones por las
normas fundamentales antes que por las que no lo son”.*

Dividir y fragmentar el poder, tal y como se hizo en la Constitucién ameri-
cana, forma parte de la idea seminal de la limitacion del poder del constitucio-
nalismo. Los padres fundadores estuvieron influidos, entre otros, por filosofos
de primer orden tales como John Locke, Jean-Jacques Rousseau, Immanuel
Kant vy, sobre todo, Charles Louis de Secondat, baron de Montesquieu.’!
Concretamente, influyeron al nivel de los fundamentos o principios que los
federalistas llevaron al nivel practico o del diseno institucional, asi crearon la
primera republica federal propiamente dicha. Sin embargo, no debe pasarse
por alto que el diserio parece obedecer a cierta preferencia por la libertad ne-
gativa, por la no-interferencia, con las implicaciones que ello tiene, entre otras,
para la concepcion de la division de poderes.”? Tampoco pasa inadvertido que

natural, aquella que posee fuerza obligatoria y validez superiores; en otras palabras, debe
preferirse la Constitucion a la ley ordinaria, la intencion del pueblo a la intencion de sus
mandatarios”. Cfi: Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p.
404.
¥ Debe recordarse, en efecto, que antes de la revolucion americana, el término “Constitucion”
se usaba normalmente para referir los principios fundamentales sobre los que descansa un
gobierno. Después de la revolucion americana comenzo a entenderse como algo mads: como
un documento escrito que tenia su origen en un acuerdo entre personas que autorizaban
el establecimiento de un gobierno con poderes limitados. El cambio es importantisimo,
pues como sostienen Carey y McClellan, por primera vez las constituciones fueron vistas
COMO superiores y distintas a las leyes ordinarias promulgadas por los parlamentos. Asi, el “hechizo de la
supremacia legislativa” emitida por el parlamento y el sistema constitucional inglés se habia
roto, al menos, en teoria, aunque no siempre en la practica. Las constituciones pasaron ahora
a considerarse con un estatus superior o de ley suprema porque no surgié de una legislatura
ordinaria, sino del pueblo, a través de sus convenciones constituyentes que las crearon,
aprobaron y ratificaron. Cfr. J. Carey, y A. McClellan, “Editor’s Introduction”, cit. p. xxxi.
% Cfr. Hamilton, Alexander, Jay, John y Madison, James, The Federalist, op. cit., p. 404.
U Cfr. Follesdal, Andreas, “Federalism”, The Standford Encyclopedia of Philosophy, op. cit.
Sobre este punto en particular, permitaseme una referencia a mi trabajo: Mora-Sifuentes,
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su mundo era muy distinto al nuestro, sobre todo en materia de telecomuni-
caciones, serviclos, transportes, migraciones, etc. En suma, el mundo de los
padres fundadores era diferente al mundo globalizado de nuestros dias. Desde
mi punto de vista, lo anterior no debe ignorarse si queremos tener una repre-
sentacion no solo mas ajustada del federalismo sino mads atractiva para nuestro
tiempo. Los federalistas hicieron su parte: pensaban que la mejor reptiblica era
aquella que evita el despotismo y aseguraba la libertad. Para ello dividieron el
poder politico v, al hacerlo, buscaron que el mismo poder sirviera en la tarea
de controlarse mediante un esquema de pesos y contrapesos.

IV. ELEMENTOS DEL DISENO FEDERAL

El sentido del federalismo, segtin Guy Laforest y Jean-Francois Caron, consiste
en “articular un arreglo nstitucional que permita —en contextos de diversidad
étnica, religiosa o filosofica de las sociedades modernas— combinar aspiracio-
nes de autonomia, la separacion y libertad de sus componentes con los deseos
de unidad, solidaridad e interdependencia”.®® Es decir, el arreglo federal se
distancia de aquellos disenios que partan de la homogeneidad social y que se
expresen por medio de la centralizacion del poder. Se trata, en todo caso, de
un modelo que, tras partir de aquella realidad, establece una serie de equili-
brios entre varios centros de poder. Un equilibrio donde autonomia y autogo-
bierno se encuentran en permanente tension y que precisan de un alto grado
de analisis, reflexion y concertacion para articular las divergentes exigencias en
que se fundamenta. Ahora bien, segtn lo senalado, scomo se expresa el ideal
federal?, scudles son sus componentes?

Antes de analizar los componentes, y siguiendo a Robert L.. Watts, debe
decirse que por “sistema politico federal” entendemos una categoria amplia
de sistemas politicos en los que hay dos o mds niveles de gobierno. Se ca-
racteriza por combinar elementos de gobierno compartido [Share-Rule] en las
mstituciones comunes y elementos de autogobierno regional [Se/-Rule] en las
unidades constituyentes. La categoria contempla un amplio espectro de formas
mas especificas no unitarias. Entre ellas se encuentra la federacion. Por tanto,
la “federacién” es una especie particular en la que ni el gobierno federal ni el

Francisco M., “Ideas de libertad y modelos de derechos fundamentales. Una aproximacion”,
Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, II]FUNAM, nam. 28, pp. 171-
210.

Laforest, Guy y Caron, Jean-Francois, “Utilidad y desafios del federalismo en el siglo XXI7,
Activitat Parlamentaria, 21, 2010, p. 96.
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gobierno de las unidades constituyentes estan subordinados unos a otros cons-
titucionalmente. Cada uno de estos gobiernos tiene poderes soberanos defini-
dos por la Constitucién y no por ninguna otra instancia de gobierno, cada uno
tiene autoridad para actuar directamente sobre sus ciudadanos en el ejercicio
de sus competencias y cada uno de ellos es elegido por sus ciudadanos.’

Dicho lo anterior, podemos afirmar que el federalismo soporta y da co-
bertura una forma especifica de organizacion de Estado: la federaciéon. Esta
suele caracterizarse estructuralmente por los componentes que trataré a
continuacion.”

1) DOS ORDENES DE GOBIERNO QUE ACTUAN DIRECTAMENTE SOBRE
SUS CIUDADANOS

El invento federal surge con la premisa fundamental de que debe limitarse el
poder. Conocedores de que “la pasion, la intriga y el interés”, estin presentes
en el corazon de los hombres, los federalistas buscaron un diserio que evitar
por todos los medios posibles la corrupcion politica, al aprovechar la expe-
riencia acumulada en el arte de gobernar. Crear dos instancias o dos esferas
de gobierno que actian directamente sobre sus ciudadanos es el mecanismo
utilizado para tal fin, en la mejor logica de Checks and Balances. Para ello, se
crean dos ambitos con facultades legislativas y jurisdiccionales, esto es, dos
niveles de gobierno con capacidad para crear normas generales y para ejercer
Jurisdiccién, lo que significa tanto como decir que ambos tienen competencia
para determinar de forma autoritativa final cuando una norma ha sido trans-
gredida. Pero la creacién de ambas jurisdicciones debe acompanarse con la res-
pectiva rendicion de cuentas. Asi, las dos deberan estar sometidas, al menos, al
escrutinio ciudadano por medio de elecciones libres y periodicas. Lo anterior
ademas de abonar a la legitimidad de las propias esferas de gobierno, ayuda en
la tarea de limitarlo, de controlarlo. No debe olvidarse, a estos efectos, que el
diseno federal ha sido pensado como un modelo desde y por el consentimiento
cuya base es el principio de soberania popular.

La jurisdiccion sobre los ciudadanos de cada orden de gobierno debe
realizarse conforme a la distribuciéon competencial asignada a cada uno en la
Constitucion. Y aqui surgen varias cuestiones. En el modelo clasico o “dualis-

 Watts, Ronald L., Sistemas federales comparados, op. cit., p. 105.
% Véanse: Watts, Ronald L., Sistemas federales comparados, op. cit., p. 106. En sentido similar:
Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, Oxford University Press, Oxford, 2008, p. 3-4.
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ta”, se considera que cada uno de esos ordenes de gobierno posee competen-
cias excluyentes sobre determinadas materias. Es decir, la jurisdiccion asignada
por la Constitucién a cada instancia, asi como sus respectivas competencias,
son exclusivas. Cada una debera disenar las politicas publicas en el drea de su
responsabilidad, usar su estructura administrativa y sus organismos ptblicos a
fin de cumplir con aquellas. La instancia federal, como es obvio, debera tener
mstituciones y organismos a lo largo del territorio nacional.’ En todo caso,
adviértase que la division de poderes se aprecia aqui entre dos instancias “sobe-
ranas”, mutuamente excluyentes, limitadas reciprocamente y que se relacionan
como iguales. Desde esta perspectiva tanto el nivel federal como el nivel local
constituyen areas de poder definidas, que deben mantenerse claramente sepa-
radas si se pretende que el diseio funcione. Incluso, hay quienes llegan a hablar
aqui de “derechos” de las entidades constituyentes frente a la federacion.”

Es importante sefialar que una perfecta division de poderes y funciones
entre ambas esferas es sumamente dificil de lograr en la practica. No se trata
de una cuestion algoritmica. Incluso aquellas constituciones que podriamos
tener como ejemplo de un diseno dualista, de hecho, no logran una clara y
tajante division de poderes. La “clausula residual” consistente en conceder a
las unidades constituyentes aquellos Ambitos competenciales no expresamente
asignados a la federacion, tampoco logra resolver todos los problemas. Ya sea
por su complejidad, por la propia dinimica politica o por las interpretaciones
de la Constitucion hechas por los tribunales, el modelo dualista es inalcan-
zable en algin sentido. Siempre serd necesario algun grado de concurrencia
entre esferas de gobierno sobre determinadas materias. Siempre habra espacio
para ambitos compartidos de responsabilidad.’®. El dia a dia de los distintos
arreglos federales, por tanto, muestra distintas formas de articular este punto
en especifico. Asi, por citar un ejemplo entre varios, se habla de “federalismo
cooperativo” como un diseno que promueve la concurrencia de competencias,
asi como la integracion de sus actividades. Desde esta perspectiva, por lo que
hace a la actividad regulatoria y en materia de servicios publicos, sobre todo,
se parte de unas normas, leyes, o de la estructura federal que necesariamente
incluye un rol para la implementacion estatal.”

% Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, op. cit., p. 21.

Sobre la distincion entre federalismo dualista y soberanista, remito a: Young, Ernest A., “The
Puzzling Persistence of Dual Federalism”, J. Fleming v J.T. Levy, Federalism and Subsidiarity.
NOMOS 117, New York University Press, New York, 2014, pp. 34-82.

Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, cit. p. 21.

Cfr. Young, Ernest A., “The Puzzling Persistence of Dual Federalism”, op. ¢iz. p. 44.
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2) REPARTO CONSTITUCIONAL FORMAL DE LOS PODERES LEGISLATIVO
Y EJECUTIVO Y LA DISTRIBUCION DE FUENTES DE FINANCIACION ENTRE
DOS ORDENES DE GOBIERNO

El principio de division de poderes debe ser reconocido en ambos ordenes
de gobierno. Es otro pilar del sistema y, por consiguiente, la distribucion de
tareas, asi como su financiamiento, es basico. Tradicionalmente han existido
competencias asignadas al nivel federal tales como la politica monetaria, la
fiscal, la de defensa o la politica exterior —esta tltima quintaesenciada en la
facultad de declarar la guerra a paises extranjeros—. Las tareas que suponen
mayor nversion de recursos en todos los aspectos se reservan a la esfera mas
grande mientras que las funciones mas inmediatas o cotidianas a las unidades
constituyentes (y a los municipios). Lo anterior tiene como 1dea directriz el
principio de subsidiaridad, que consiste en que la organizacion mayor deberd
mtervenir en las esferas inferiores o en los ambitos de libertad de los individuos
unicamente cuando éstos, por si mismos, no puedan realizar las funciones que

tengan encomendadas con miras a realizar el bien comun.®

Por otra parte, el tema de la financiacién es, quizas, el mas sensible del
diseno federal. Resulta crucial para garantizar la adecuada o, mejor dicho,
una verdadera division de poderes. Explica George Anderson que la pregunta
de quién determina los impuestos, quién los recauda y cémo se gastan los
recursos tiene una “importancia critica” para su funcionamiento, a tal grado
que “puede alterar significativamente la aparente division de poderes entre
los dos ordenes de gobierno [pues] los gobiernos centrales a menudo utilizan
su gran poder fiscal para influir y controlar los gobiernos de las unidades
constituyentes de diversas maneras”.® La salud financiera de la federacién, el
adecuado desarrollo de la economia o el correcto ejercicio del gasto publico,
son todos temas interrelacionados. El como lograrlo, sin embargo, sigue siendo
una pregunta abierta. Por ejemplo, algunos economistas estan a favor de incen-
tivar la competencia impositiva entre las unidades constituyentes, asi como de
asignar poderes recaudatorios a ambas esferas de gobierno en el entendido de

% Ta idea contemporanea de subsidiaridad, al menos en el contexto europeo -expresamente
recogida en el Tratado de Maastricht de 1992-, suele retrotracrse a la Enciclica papal
Quadragesimo Anno, que fue prominente dentro de la doctrina catélica durante los anos 30’s
del siglo XX, sirviendo en la lucha contra ¢l comunismo y el fascismo de la época. Véase:
Calabresi, Steven G., y Birckford, Lucy D., “Federalism and Subsidiarity: Perspectives from
U.S. Constitutional Law”, J. Fleming y J.'1". Levy, Federalism and Subsidiarity. NOMOS 117, New
York University Press, New York, 2014, pp. 123-189.

U G. Anderson, Federalisn: An Introduction, op. cit., p. 30.
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que: a) favorece a la rendiciéon de cuentas respecto a los recursos que gastan v,
con ello, se permite también que los ciudadanos puedan controlarles. b) Hay
razones de equidad relacionadas con la posibilidad de que las UC mas pobres
tengan que realizar mayores esfuerzos fiscales, tener peores servicios o esperar
transferencias de recursos; y ¢) la posibilidad de que existan también ciertas
ventajas administrativas de centralizar cierto tipo de recaudacion, incluso si la
base impositiva corresponde a las unidades constituyentes.®

La facultad legislativa de las unidades constituyentes facilita que éstas pue-
dan innovar, que puedan ampliar el abanico de opciones, bien legislativas o
bien de politica publica, a las otras entidades constituyentes —o a la federacion
misma— sin comprometer a todos los involucrados en la unién. Al promover
esquemas regulatorios novedosos, por medio de la pruebay el error, los Estados
funcionan como “laboratorios de experimentacion juridica”,®® que reconocen
nuevos derechos, innovan, prestan mejores servicios, etc., para implementar
mejoras regulatorias.®* Kl siguiente cuadro tomado de Georges Anderson®
muestra un panorama en materia de asignacién de competencias en el diseno
federal:

92 TIdem.
% Ta expresion tomada por Calabresi y Bickford remite, como se sabe, a lo senalado por el
Juez Louis Brandeis en el caso New State Ice Co. 1. Liebmann, [285 U.S. 262]: “Permanecer
experimentando en asuntos sociales y econémicos implica una grave responsabilidad.
La negacion de la correcta experimentacion puede estar cargada de serias consecuencias
para la Nacion. Es una de las felices coincidencias del sistema federal que un solo estado
valiente puede, si sus habitantes lo deciden, servir como un laboratorio; y tratar novedosos
experimentos sociales y economicos sin ningan riesgo para el resto del pais”.

Calabresi, Steven G., y Birckford, Lucy D., “Federalism and Subsidiarity”, op. cit., p. 130.

% Cfr. Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, cit. p. 24-25.
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MATERIA ESFERA DE GOBIERNO COMPETENTE

Moneda Siempre federal
Defensa Siempre federal, en ocasiones Unidades Constituyentes
Ratificacion de tratados Casi siempre federal y en algunas ocasiones UC

Normalmente federal, ocasionalmente concurrente o

Comercio exterior .
compartido con las UC

Normalmente federal, ocasionalmente concurrente o

Comercio inter-estatal . .
compartido con las UC

Normalmente UC, ocasionalmente concurrente o

Comerclo intra-estatal .
compartido

Normalmente federal, ocasionalmente concurrente o

Infraestructura mayor .
- compartido con las UC

Normalmente UC, ocasionalmente concurrente o

Educacion basica .
compartido y raramente federal

Educacion superior No existe un patréon definido
Medio ambiente Normalmente concurrente, raramente UC
Derecho Penal No existe un patron definido
Seguridad social Combinacion entre competencias federales y de las UC
Pensiones Concurrentes, compartidas y en ocasiones federal
Salud Normalmente UC, en ocasiones concurrente o
aluc .
compartido
Agricultura No existe un patréon definido
Recursos minerales No existe un patrén definido
Asuntos municipales Normalmente UC, en ocasiones concurrentes

Normalmente concurrente o compartido,

Sistema judicial .
: ocasionalmente federal y raramente UC

Seguridad Normalmente compartidas o concurrentes
Impuestos Casi siempre federal, en ocasiones concurrente
Impuestos personales y Normalmente concurrente o compartido, en ocasiones
corporativos federal

Tribunales supremos o
constitucionales

Normalmente establecidas en la Constitucion.
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3) PROVISION DE UN FORO DE REPRESENTACION PARA LAS OPINIONES
DE LAS DIFERENTES REGIONES DENTRO DE INSTITUCIONES POLITICAS
FEDERALES

Ese foro de representacion se materializa en los Estados federales normalmen-
te mediante una Camara Alta o Camara de Senadores. A lo largo de la historia,
este 6rgano legislativo ha cumplido la funcion la de ser una cimara de revision
de la Camara Baja o de Representantes y servir, por tanto, como contrapeso a
las eventuales malas decisiones de ésta. Pero en los Estados federales la Cimara
Alta juega un rol adicional que resulta de primer orden para el propio diserio.
Dicho rol no es otro que servir como foro de representacion de las entidades
constituyentes, de los distintos territorios, y en el que éstos puedan externar su
opinién dentro de las instituciones politicas federales. Como explica Robert
Bowie, el temor de que el propio gobierno federal pudiera devenir tiranico
sigue latente en dicha idea, sobre todo contra los territorios mas pequenos, que
poseen, como es obvio, poca representacion en la Camara Baja. Lo anterior
convertiria a la Camara Alta en otra garantia contra las amenazas del poder
federal cuyo actuar podria ser objetable al menos por tres razones, bien por-
que: a) excede la competencia que le fue conferida por la Constitucion; o b) es
perjudicial para los habitantes de uno o mas Estados; o ¢) es perjudicial para
uno o mas Estados como entidades politicas.®

De la misma manera, corresponde a dicha instancia contener al poder
federal, que debe atenerse a los limites que expresamente le ha conferido la
Constitucion. La Constitucion es la primera garantia al confinar al poder de
la federacion a las competencias que expresamente le delegaron las Entidades
pertenecientes a la Union. Si tenemos presente que las camaras altas nor-
malmente se configuran contra dos temores, esto es, contra el miedo de los
Estados mas pequerios de ser lesionados en sus intereses por los Estados con
mayor representacion en la Cimara Baja y contra el temor de todos los Estados,
sean grandes o pequeios, de que la federacion pueda mvadir indebidamente
su autoridad o legitimos intereses. Entonces, al intentar satisfacerlos, advierte
Bowie, se originan necesariamente otros dos problemas.” El primer problema
tiene que ver con la forma de asignar votos entre los Estados pequenos y los
Estados grandes en la Camara Alta. El segundo tiene que ver con si la Cimara

% Cfr. Bowie, Robert R., “The Federal Legislature”, R.R. Bowie y C.J. Friedrich (eds.), Studies in
Federalism, Little Brown and Company, Boston-Toronto, 1954, p. 4.
7 Bowie, Robert R., “The Federal Legislature”, op. cit., p. 7.
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se Integra por Senadores instruidos o con mandato por parte de los Estados o
sin instruccién o mandato alguno.®

4) CONSTITUCION ESCRITA DOTADA DE SUPREMACIA, NO REFORMABLE
UNILATERALMENTE, SINO CON EL CONSENTIMIENTO DE UN NUMERO
CONSIDERABLE DE UNIDADES CONSTITUYENTES

La supremacia y rigidez del texto Constitucional son también elementos nu-
cleares del modelo federal y se relacionan con los mecanismos de adicion o
reforma constitucional. En este caso, podemos advertir que lo que se busca con
este arreglo institucional es asegurar dos principios tendencialmente contradic-
torios: salvaguardar el orden y la estabilidad contra decisiones apresuradas o
daninas, por un lado, y brindar un espacio para operar el cambio o la necesaria
reforma social, por otro.” Asi, se establecen distintos métodos para asegurar
ambos principios en el plano federal consistentes en discusiones y analisis mds
minuciosos de las iniciativas de reforma al texto bdsico y, mas importante,
en la exigencia de mayorias cualificadas que 1mposibilitan que alguna de las
unidades constituyentes pueda, por si misma, derogar el sistema competen-
cial establecido en la Constitucion. Edward McWhinney, en su contribucion
a los Studies in Federalism, 1dentifica tres mecanismos utilizados en esta linea:
a) la utilizaciéon de pasos diferenciados para el inicio o la ratificacion de las
enmiendas constitucionales, 4) la necesidad de que la reforma sea aprobada por
una mayoria extraordinaria en, al menos, algin punto del procedimiento de
modificacion o adicién, o ¢ el requisito adicional de que la reforma ademas sea
ratificada por medio de referéndum popular.”

De hecho, el concepto de supremacia va ligado al concepto mismo de
Constitucién. Para que haya Constitucién, se dice, precisamos que ésta se
presente como la norma jerarquicamente superior —en nuestra tradiciéon, ge-
neralmente escrita— del Ordenamiento. Ahora bien, como se sabe, las normas
superiores o de mayor jerarquia sirven para articular un sistema de fuentes,
puesto que, en una concepcioén sistematica del Derecho, la Constituciéon y sus
normas fundamentan la “validez” de normas inferiores. La supremacia tam-
bién se proyecta en la forma y requerimientos que precisan los mecanismos
de reforma o adicién constitucional. Generalmente, consiste en la mayor difi-

S Tbid, p. 8.

% Cfr. McWhinney, Edward, “Amendment of the Constitution”, en: R.R. Bowie y CJ. Friedrich
(eds.), Studies in Federalism, op. cit., p. 791.

" Iden.
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cultad empleada o requerida para ello. Ello se debe no solo a su ubicacién en
el sistema de fuentes, sino también a que se considera en un plano material la
norma mas importante. Pues bien, a la protecciéon de los contenidos constitu-
cionales por medio de mecanismos de reforma o adiciéon mas agravados que
el procedimiento legislativo ordinario, podemos denominarle rigidez, con la
tipologia de J. Bryce. Como recordard el lector, dicho autor distinguié entre
constituciones rigidas y constituciones flexibles. Mientras que estas ultimas
son constituciones que pueden reformarse por medio de los procedimientos
legislativos ordinarios, las constituciones rigidas no. Las constituciones rigidas,
para él, son aquellas:

[...] que estan por encima de otras leyes del pais que regulan. Elinstrumento
—o Instrumentos— en que estin contenidas estas constituciones no
proceden de la misma fuente que las otras leyes, es promulgada por
un procedimiento distinto y posee mayor fuerza. Su proclamacién no
corresponde a la autoridad legislativa ordinaria, sino a alguna persona o
corporacion superior o con poder especial. St es susceptible de cambio,
éste se llevard a efecto unicamente por dicha autoridad, persona o
corporacion especial. Cuando alguna de sus medidas entra en colision
con alguna otra de la ley ordinaria, prevalece la primera y la ley debe
ceder.”!

Con todo, conviene advertir que la rigidez constitucional predicada es rela-
tiva. Hay textos que son rigidos en mayor o menor medida. Incluso, ello es asi,
en el interior de un mismo texto constitucional donde no es extrano encontrar
apartados o disposiciones que son, a su vez, rigidas en distintos grados. No hay
una sola posibilidad sino un espectro de posibilidades, de mecanismos, de clau-
sulas, etc., que pueden combinarse. Iin el grado superior de rigidez estan las
constituciones —o, mejor dicho, las normas constitucionales— que prohiban al
legislador Jato sensu su reforma. Ejemplo de este tipo de normas pueden encon-
trarse en la Ley Fundamental alemana respecto a los derechos fundamentales
y la propia forma de Estado federal. En el grado inferior, en cambio, estardn
aquellas constituciones que, al menos, agreguen algin requisito adicional —». gr.
solemnidad, de manifestacién expresa, etc., por infimo que parezca—, respecto
al procedimiento de reforma de ley ordinaria que se contemple con miras a
modificar o adicionar el texto constitucional. Sin embargo, debe enfatizarse
nuevamente que ni este punto ni el siguiente son inmunes a la critica.’?

"V Bryce, James, Constituciones rigidas y constituciones flexibles, [1901] trad. de P. Lucas Verdu, C.E.C.,

Madrid, 1988, p. 10.
2. Tn una carta dirigida a J. Madison en 1789, Th. Jefferson formulé problema que anida tras
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5) ARBITRO (EN FORMA DE TRIBUNAL) QUE REGULE LAS DISPUTAS
ENTRE GOBIERNOS

La existencia de un tribunal o corte que juzgue la regularidad constituciona-
lidad de las actuaciones de los gobiernos de los Estados o de la federacion
misma es otro elemento clave en el esquema. Los conflictos que aqui interesan,
potenciales o reales, pueden denominarse en la mayoria de sus extremos como
problemas “federales” debido a las partes involucradas y podrian, en un primer
momento, resolverse politicamente. Sin embargo, una decision de tal magnitud
para el correcto desarrollo intergubernamental no puede dejarse en tltima ins-
tancia en manos de los propios interesados, Newzo esse index in sua cansa potest. De
ahi que resulte razonable que sea la rama judicial federal y su tribunal supremo
(o constitucional) en quien recaiga asegurar la supremacia de la Constitucion.
Sobre todo, para asegurar que el orden competencial en ella establecido se
observe siempre. Sus labores en el diseno institucional se expresan, siguiendo a
Paul A. Freund, en las siguientes encomiendas. La primera es “aplicar” el texto
constitucional para asegurar su cardcter normativo y garantizar su supremacia.
La segunda, no menos relevante, es la funcién de uniformar o armonizar el
Derecho federal en toda la nacién, valiéndose de sus facultades interpretativas.
Finalmente, su tercera competencia basica radica en fungir propiamente como
arbitro o juez en las disputas que involucren a dos Estados miembros, a un
Estado miembro con la federacion o bien, las disputas derivadas de las propias
competencias o funciones federales —z. g controversias que afecten a consules,
ministros publicos y demds funcionarios o representantes acreditados.”

La institucién del control judicial de las leyes juega un papel central en la
tarea de afirmar la supremacia constitucional. Incluso podriamos decir que,

la rigidez o el asi llamado ‘atrincheramiento constitucional’ de forma didfana: “La cuestion
—sostuvo— es si una generacion de hombres tiene el derecho de limitar a otra”. Jeflerson
consideraba que el usufructo de la tierra estd en manos de quienes viven, que los muertos no
tenian mas derechos sobre ella. De modo similar, le resultaba inmoral que una generacion
heredase las deudas de generaciones precedentes. Ninguna debia contraer deudas por mas de
lo que ella misma, en su curso natural de vida, pudiera pagar. Este plantcamiento lo extrapola
al ambito politico, de modo tal que, para Jefferson, “ninguna sociedad puede hacer una
Constitucion perpetua, ni siquiera una ley perpetua. [Los individuos] son amos de sus propias
personas y, por consiguiente, pueden gobernarse como les plazca. [...] La Constitucion y
las leyes de sus predecesores se extinguen en su curso natural junto con quienes dieron su
ser”. (Cfr. Jefferson, Thomas, “Letter to James Madison (September 6, 1789)”, en: Id., Political
Writings, J. Appleby y T. Ball (eds.), CUP, Cambridge, 1999, pp. 593-598, aqui p. 593.

78 Treund, Paul A., “The Federal Judiciary”, R.R. Bowie y C.J. Friedrich (eds.), Studies in Federalism,
op. cit., p. 108.
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para el régimen federal, y para el caso norteamericano en particular, se ha
constituido en uno de sus pilares, a pesar de ser un arreglo institucional con-
trovertido. Al menos desde la sentencia del Juez John Marshall en Marbury
v. Madison [5 U.S. 137 (1803)] quedé establecida la competencia de la Corte
Suprema para determinar con cardcter autoritativo final si la legislacién de los
Estados o de la propia federacion no contraviene los principios bésicos de la
Constitucion. Aunque resulta relativamente sencillo afirmar esta pretension,
es dificil de materializarla pues esta llena de dificultades.” El propio Freund
nos advierte de ello, pues, efectivamente, declarar la inconstitucionalidad de
una ley no puede realizarse inicamente sobre la base de una lectura o aplica-
cion “literal” del texto constitucional sino que “es probable que los problemas
constitucionales que tenga que enfrentar el diseno federal supongan criterios
de interpretacién o juicio que no pueden resolverse sabiamente bajo la mera
examinacion semantica de un texto, sino que requieran la comprensiéon mas
completa posible de la legislacion sometida a su escrutinio en el amplio contex-

75

to de los hechos sociales y econémico”.

Por lo demas, son diversos los tépicos que surgen a este respecto. n primer
lugar, el diseno institucional debe ser el reflejo a su vez de todo un modelo
y entramado jurisdiccional, que decida, por ejemplo, si se constituye ad hoc
o no un Tribunal Constitucional. Cual serd su nimero de integrantes, como
se designard a sus miembros, qué duracion tendra su cargo, de qué recursos
conoceran, qué legitimacion se requerird para cada medio de defensa de la
Constitucién son todas ellas preguntas cruciales aqui. Ademas, debe decidirse
si el tribunal tendrd una funcién de control judicial ex posz o si también podra
cumplir una funcion consultiva ex ante sobre la legislacion. Otro aspecto, por
supuesto, es la competencia de poder judicial a fin de armonizar la legislacion
y su Interpretacion en distintas materias pablicas o privadas. En fin, las rela-
ciones entre el poder judicial de la rama federal y de la rama local genera la
necesidad de que los actores definan como debe concebirse el “federalismo
judicial” en sus distintas vertientes. Esto es, tienen que definir si la rama federal
tiene competencia y se instrumenta como instancia revisora de las sentencias

"t Esto ha dado como resultado todo un corpus de literatura concerniente al asi llamado problema

contramayoritario del constitucionalismo, basado en la problematica justificacion de la Judicial
Revien, por una parte, y del atrincheramiento o rigidez constitucional, por el otro, desde el
punto de vista de la democracia o el principio de autogobierno. Sobre este problema desde el
punto de vista del federalismo, puede verse: Levy, Jacob T., “The Constitution Entrenchment
of Federalism”, en: J. Fleming v J.T. Levy, Federalism and Subsidiarity, NOMOS 1.1/, New York
University Press, New York, 2014, pp. 332-360.

7 Freund, Paul A., “The Federal Judiciary”, op. cit., p., 110.
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del poder judicial local o no, también si se ejercera el control de la consti-
tucional de los actos del poder legislativo estatal o, incluso, si los tribunales
federales revisaran la eventual constitucionalidad declarada por los tribunales
constitucionales locales, cuando existan.

6) PROCEDIMIENTOS E INSTITUCIONES PARA FACILITAR LAS RELACIONES
ENTRE GOBIERNOS

Finalmente, el disenio federal requiere de procedimientos e instituciones a
fin de que los distintos ambitos de gobierno cooperen e interaccionen. Como
los demas senalados, el tema de las relaciones intergubernamentales resulta
Interesante porque es muy sensible al contexto, es decir, depende de muchos
factores como, por ejemplo, qué concepcidn se tiene en materia de distribucion
de competencias, qué grado de abstraccion o detalle tienen las clausulas cons-
titucionales, si estamos en un régimen presidencial o en uno parlamentario, si
se trata de una nacién con cierto grado de cohesién social o, por el contrario,
s1 estamos ante un estado plurinacional que tenga un alto grado de diversidad
étnica, lingtiistica o religiosa, etc. Todo ello, en fin, variard también segun el
tipo de cultura politica dominante, esto es, si se trata de una cultura politica
mas bien liberal o de una cultura politica autoritaria. Puede advertirse que el
término “relaciones intergubernamentales” es sumamente amplio pues habi-
tualmente se utiliza para referirse a “las relaciones entre los gobiernos central,
regional y local (asi como entre gobiernos dentro de cualquier sector concreto)
que facilitan la consecucién de objetivos comunes mediante la cooperaciéon”.”

La literatura sobre el tema suele enfatizar en el tipo de arreglos a los que
pueden arribarse, e 1dentificar que las relaciones, pero también la resolucion
de conflictos, pueden tener un caracter formal (de base constitucional o legal/
tribunales) o bien pueden tener un cardcter informal (espacios, foros, acuerdos
que carezcan de tal base/mediacion o conciliacion).” La colaboracion entre
oOrdenes de gobierno deviene en interdependencia en no pocas ocasiones.
Esto resulta en gran medida inevitable, como ya hemos dicho, sobre todo, en
aquellas federaciones donde la concepcion de la division de poderes no sea tan
rigida. También es asi donde existe un namero elevado de leyes o politicas pu-
blicas federales que las unidades constituyentes estan llamadas a implementar

6 Opeskin, Brian O., “Mechanism for intergovernmental relations in federations”, International

Journal of Social Sciences, vol. 53, nim. 167, 2001, pp. 129-138.
Véase al respecto: Chromellin, Michael, “Dispute resolution in federal systems”, International
Journal of Social Sciences, vol. 53, num. 167, 2001, pp. 139-144.
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o ejecutar. Todo ello genera y crea amplias dreas de concurrencia, de coordi-
naciéon entre todos los ambitos de gobierno. De 1gual forma, esa interrelacion
es mas obvia donde las unidades constituyentes dependen en gran medida de
la federacion en términos de financiamiento del gasto publico. Como afirma
Anderson, a quien sigo en esta parte, en toda federacion conviven niveles de
conflicto y de acuerdo. Y lo que es mds importante: en temas controversiales la
federacion trata en no pocas ocasiones de presionar o persuadir a las unidades
constituyentes por medio de mecanismos legales y, sobre todo, mediante sus
poderes fiscales.”

Tanto la forma de gobierno, que puede ser presidencial o parlamentaria,
como el sistema de partidos y electoral, son elementos esenciales para de-
terminar qué tipo de relaciones y dindmicas se generan entre gobiernos. En
condiciones normales de bipartidismo, que se da en el sistema parlamentario,
la interaccién entre el sistema de partidos y el régimen de gobierno es casi
natural debido a la disciplina partidista. En el sistema presidencial, en cambio,
las interacciones son mas difusas dada la posibilidad de gobiernos divididos
respecto al legislativo; pero también, y paraddjicamente, mas fuertes debido a
que el ejecutivo federal pueda intervenir en gran medida en el gobierno de las
unidades constituyentes cuando estos provienen del mismo partido politico.”
Algo similar puede decirse sobre el papel de las caimaras de senadores cuyo rol
puede cambiar dependiendo de algunas variables. En términos generales, en
todas las federaciones se genera una densa trama de relaciones interinstitucio-
nales entre los titulares del poder ejecutivo, los secretarios de Estado de ambos
niveles de gobierno, titulares de otros organismos constitucionales de los tres
niveles de gobierno, etc., algunas acapara la atencién mas que otras —piénsense
nuevamente en el dinero, el tema fiscal—. Es cierto que los estudios suelen
focalizarse en las relaciones de tipo vertical en detrimento de las relaciones
horizontales, es decir entre la Federacion y las unidades constituyentes. De ahi
que resulte necesario analizar también las relaciones entre las distintas unida-
des constituyentes entre si y de éstas con otros ambitos de gobierno, como lo
son los municipios, algo sumamente relevante para el disefio en su conjunto.®

8 Cfr. Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, op. cit., p. 64.
" Cfr. Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, op. cit., p. 65.
8 Cfr. Anderson, Georges, Federalism: An Introduction, op. cit., p. 66-7.
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V. DIMENSIONES DEL FEDERALISMO

Llegados a este punto, considero que cada una de las caracteristicas del diseno
federal seria el corolario funcional de la busqueda por articular, en el plano
territorial, la unidad en la diversidad. Sin embargo, parece que el diseno fede-
ral, en el fondo, seria el reflejo de tener como origen y fin del poder politico
la realizacién de la autonomia y el autogobierno de los individuos. Es decir, el
diseno federal es la forma de organizacion de Estado que “reproduce”, por asi
decirlo, tales imperativos en un plano mayor: autonomia y gobierno comparti-
do entre unidades territoriales constituyentes. Pues bien, en mi opinion, no es
gratuito que en los cimientos de sus imperativos estructurales se encuentren los
elementos que asociamos al constitucionalismo contemporaneo, a saber: una
constitucién con un amplio catilogo de derechos fundamentales (autonomia),
la organizacion y division territorial de competencias, basado en el principio de
soberania popular (autogobierno), y la existencia de un arbitro —en la mayoria
de los casos de un juez constitucional— que garantice en tltima instancia dere-
chos, competencias y procedimientos.

Las implicaciones de conjunto que el arreglo federal supone o refiere son
variadas, pero hay una en particular que debe destacarse: la division del po-
der, el establecimiento de garantias vy, sobre todo, la existencia de derechos
individuales seria la forma de contener, en ese contexto plural, la ambiciéon y
el deseo de imponer la propia voluntad sobre las demas. El fragil equilibrio
entre los elementos que integran el constitucionalismo y la democracia deriva
en gran parte de ello: de la existencia de unos derechos indisponibles para la
mayoria, derechos que, a su vez, estin en el nucleo funcional de la democracia.
La paradoja y el precompromiso de la democracia radican en el establecimien-
to constitucional de un catilogo de derechos que, a la vez que la posibilita, la
limita al reducir el namero de temas relevantes sobre los cuales puede decidir
la sociedad por medio de aquel procedimiento de toma de decisiones.*

Creo que la lectura federal debe hacerse sin salir de aquel contexto. Solo si
se garantizan los derechos y libertades fundamentales en una primera instan-

81 Segtin Laforest y Caron al dividir la soberania y multiplicar los centros de decision, el
federalismo protege la libertad de las personas y su creatividad, zstaura frenos a la tirania de la
mayoria. Mientras protege la autonomia y la separacion de las comunidades de proximidad,
alienta y crea también habitos de solidaridad a partir de un tejido social muy real de las
comunidades de base y estos hdbitos de solidaridad son immensamente ttiles para la gestion
adecuada del bien comtn. Véanse: Laforest, Guy y Caron, Jean-Francois, “Utilidad y desafios
del federalismo en el siglo XXI7, op. ait., p. 97.
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cia, se estd en condiciones de que el federalismo pueda articular su promesa.
Por un lado, el imperativo de que la Constitucién —las reglas del juego institu-
cionalizadas al mds alto nivel— no sea reformable sino mediante el acuerdo de
un nimero importante de entes constituyentes, asi como la concurrencia en la
formacion del gobierno federal, refuerza el compromiso por el gobierno com-
partido. Por otro lado, el establecimiento de un Ambito de competencia directa
sobre los gobernados y de poder presupuestario a nivel local vendria a reflejar
la 1dea de autonomia. Los procedimientos de interacciéon gubernamental —en
sus distintas formas— serfan algo asi como “el vehiculo” que permite transitar
por la ruta disenada en este modelo.

De ahi que el federalismo se presente, en un sentido amplio, “como una
forma de justicia”, es decir, como medio y fin a la vez: pone su impetu en las
libertades, en la participacion ciudadana en el gobierno y se enlaza con la reali-
dad del poder, ya que aquellas sélo son posibles su limitacion.*? Pero spor qué
sOlo es posible mediante la divisiéon y fragmentaciéon del poder? Nuevamente la
respuesta la encontramos en el artifice del pacto. El gobierno debe fragmentar-
se porque los ciudadanos desconfian de su ambicién y de la de sus congéneres
por alcanzar el poder de tal forma que su obtencion, ejercicios potencialmente
peligrosos. Como es peligroso también el ejercicio ilimitado del autogobierno.
El arreglo federal, nos dice D. nuevamente Elazar, parte del supuesto de que los
individuos poseen por igual virtudes y vicios y busca respuestas satisfactorias a
esta realidad: “su éxito radica en haber analizado y encauzado de modo realista

tanto los limites como las posibilidades del hombre en su saber politico”.®

Ahora bien, la forma especifica que adopten los principios federales depen-
derd, a su vez, del grado de pluralismo que tenga que administrarse, asi como
del tamano, proporcion y peculiaridades de las unidades constituyentes. Es
decir, nuevamente la idea de que el federalismo es un constructo, una “forma
no acabada”, le dota de cierta maleabilidad que le permiten adaptarse a situacio-
nes y demandas dispares. No sabemos a ciencia cierta qué combinaciones de
diversidad son compatibles con la unidad federal y cuiles no. Tal vez por ello
resulta tan atractivo, pues deja la puerta siempre abierta a su revision, por su
permanente busqueda hacia el equilibrio en un marco de acuerdos precarios,
inestables, que sigue siendo la sena caracteristica del federalismo desde sus
origenes, tal y como tuvimos ocasion de senalar.

8 Véase: Elazar, Daniel J., Exploracion del Federalismo, cit., p. 118.
85 Idem.
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VI. A MODO DE CONCLUSION

En este trabajo me propuse realizar una aproximacioén al federalismo en tanto
ideal que propugna unos valores determinados. Dichos valores, como pudo
observarse, estan referidos a la idea de autonomia y autogobierno territorial;
el estudio del federalismo se coloca en el propio nticleo de la filosofia politica,
por lo que hace a sus principios. Asimismo, el diseno institucional que sustenta
dicho arreglo federal nos sittia de lleno en el plano del sistema constitucional
y del sistema politico de muchas de las modernas democracias occidentales.
Creo que tras el recorrido realizado la advertencia hecha al comienzo queda
completamente justificada: la federacion, en tanto entramado institucional
que pretende articular la promesa de unidad en la diversidad, del gobierno
compartido y autogobierno, es un arreglo sumamente complejo. Baste pensar
en las implicaciones del atrincheramiento o rigidez constitucional, asi como
del mecanismo del control de constitucionalidad de las leyes para advertir lo
anterior. Kl federalismo es un wmbrella concept. Con todo, lo que pretendo con
esta Investigacion es que emerja una visiéon de conjunto, una vision, espero,
que proporcione las bases para justificar y comprender, en alguna medida, los
sistemas federales.

Si se cumple el anterior objetivo entonces se habran sentado algunas bases
para futuras investigaciones. El abanico de posibilidades que se abre es muy
amplio en una linea de investigacion de esta naturaleza. Por ejemplo, se podria
mcidir en la concepcién propia que en cada federacion se tenga del “principio
federal”, desde el propio diseiio de su sistema constitucional hasta la interpre-
tacion que de €l hacen los Tribunales. De 1gual forma, puede comenzarse un
descenso para abordar cada elemento estructural del disenio federal en particu-
lar por lo que respecta al “federalismo fiscal”, al “federalismo judicial”, etc. Los
mecanismos de resolucion de conflictos y las relaciones intergubernamentales
que la dindmica federal genera en un pais determinado es otro tema de estudio
que debe enriquecerse desde la perspectiva de la accountability en sentido am-
plio. Aqui, me parece, el método comparado resulta ser el mas prometedor.
Por lo demas, todos y cada uno de esos topicos necesitan abordarse también
desde una perspectiva empirica, que contraste el funcionamiento real de los
disenios institucionales con las dinidmicas que se generan entre los distintos
actores politicos.

Desde mi1 punto de vista, tres temas siguen siendo de interés prioritario,
o permanente segiin se mire, en los estudios sobre el federalismo. El primero
es el acomodo y la protecciéon de la “diversidad profunda” (Charles Taylor).
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Esto es el acomodo de minorias raciales, linglisticas, éticas o religiosas, en
contextos de migracion, asi como de alta tension social. En segundo lugar, exis-
te gran preocupacion por rehabilitar la importancia de los gobiernos locales
(municipales) dentro de la teoria y practica del federalismo pues, de no hacerse
podria menoscabarse “la eficacia y la legitimidad de las instituciones federales
en el siglo XXI” en los sistemas politicos maduros. En el caso de aquellos
sistemas politicos federales que estan formandose, el no tener en consideracién
el nivel local “puede provocar una debilidad institucional que se perpetuara
generacion tras generacion”.®t Kl tercer tema tiene que ver con los retos que le
supone al diseno federal el influjo de la globalizacion puesto que aquél surgid
dentro de los margenes del Estado-nacién. El desafio, a corto plazo, radica en
seguir satisfaciendo las exigencias de autonomia y autogobierno de las comuni-
dades politicas en contextos de gobierno multi-nivel, de profunda integracion
econdmica o transformacion trasnacional.

Esto me lleva, finalmente, al altimo punto esbozado en mi introduccién
relativo a la importancia de la educacion o a la cultura politica del federalismo.
Como afirman Laforest y Caron, en la actual situacion de globalizacion, de
reafirmacion de identidades culturales, religiosas y étnicas el federalismo se si-
gue presentando como la opcion contrastada para darles cauce, para gestionar,
reducir y reformular esos retos. Mds no solo ello. También se presenta como el
arreglo que seria capaz de crear, en el plano de la cultura politica y la educacion
ciudadana, contrapesos a las tendencias dominantes tanto en el ambito de las
mayorias como en el de las minorias: “de ahora en adelante —sostienen los pro-
plos autores— los mayores esfuerzos se deberian consagrar en una verdadera
pedagogia del federalismo ante los ciudadanos™.® Es decir, que el mayor reto
del federalismo para el siglo XXI no es otro que la divulgacion de éste como
ideal, lo que no puede hacer mds patente su cardcter normativo e ideoldgico si
asi ocurriera.®

8 . Gibbins, Roger, “Local governance and federal political systems”, International Journal of

Social Sciences, vol. 53, nam. 167, 2001, pp. 163-170

Laforest, Guy y Caron, Jean-Francois, “Utilidad y desalios del federalismo en el siglo XXI”,
op. cit., p. 97.

Esta investigacion se realizo con una beca del Centro de Estudios Parlamentarios (Instituto
de Investigaciones Legislativas) del H. Congreso del Estado de Guanajuato, México. Fue
discutido en el seminario: “Retos Legislativos en México: Una vision desde Guanajuato”.
Agradezco a la Prof. Alicia I. Saavedra-Bazaga su invaluable apoyo para mejorar el presente
texto y al Mtro. Plinio Manuel E. Tafolla la confianza depositada en mi trabajo académico.
Las deficiencias subsistentes son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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