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Hace poco, cuando me enfrenté al tema del federalismo en Sido Pau-
lo, Brasil!, el Decano de la Facultad de Derecho me presenté como
un entusiasta federalista. Aunque yo prefiero considerarme un estu-
dioso desapasionado, me temo que el Decano tenia razén. A veces
tiendo a encontrar federalismo donde no lo hay y a considerarlo
como el principio clave para la solucién de todos los problemas.

Aunque es verdad que a veces sobreestimamos el federalismo,
debemos tener también cuidado para no subestimarlo. Desde mi pun-
to de vista, las grandes tendencias centralizadoras posteriores a la
Segunda Posguerra Mundial han hecho que los lideres politicos res-
ponsables en todo el mundo estén buscando caminos alternativos para
la organizacion de la autoridad politica. En mi opinién, el mundo esta
inmerso virtualmente en una revoluciéon federalista.

Ya que esto es un trabajo sobre el federalismo norteamericano y
no sobre sistemas federales comparados, pienso que seria importante
considerar los progresos norteamericanos en el contexto de lo que
estd ocurriendo en todo el mundo. Por eso, si me lo permiten, em-
plearé unos pocos minutos en el repaso del federalismo en general.

En primer lugar, pienso que el federalismo se entiende mejor
como una idea politica que como una estructura politica particular
o un fruto de un pacto constitucional. Como idea, representa lo que
mi colega Daniel J. Elazar ha llamado self-rule-shared-rule? (auto-
gobierno-gobierno compartido), intentando expresar el concepto de
entidades politicas combinandose entre si dentro de un entramado
no centralizado con ventajas para las dos, mientras que, a la vez, se

' Ellis Katz, The United States as a Federal Republic: Origin and Develop-
ment y State Constitutions in the American Federal System (Philadelphia: Center
for the Study of Federalism, 1988).

! Para un estudio mas completo de este concepto, véase Daniel J. ELAZAR,
Exploring Federalism (Tuscaloosa, Alabama: University of Alabama Press, 1987).
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manticne un alto grado de independencia garantizada politica y cons-
titucionalmente.

Esta idea de self-rule-shared-rule tiene muchas manifestaciones di-
ferentes3. Antes del siglo xviii, su principal manifestacién era la
de confederacion, como la Confederacion Suiza, los Paises Bajos o
incluso los Estados Unidos bajo sus Articulos de la Confederacion.
Pecro los acuerdos confederales no resultaron adecuados para los nor-
teamericanos y en 1787 crearon una nueva forma de federalismo, lo
que ahora llamamos Federacién. La tercera manifestaciéon de federa-
lismo toma su forma bien de una federacy o de una relacién de estado
asociado. He contado 23 acuerdos de este tipo. La mayoria de ellos
datan del final de la Segunda Guerra Mundial, ya que muchas rela-
ciones coloniales fueron sustituidas por algo que no llegé a ser de
independencia completa. Ademas, hemos visto el nacimiento de pac-
tos de tipo consociational dentro de naciones poliétnicas que suponen
la formal o casi formal distribucion constitucional de la autoridad
entre grupos dentro de la comunidad politica de forma que les ga-
rantiza su participacion en el gobierno de la totalidad de la comu-
nidad politica misma, asi como la autoridad sobre ciertos aspectos
de la vida comun. Bélgica es un buen ejemplo de una «consociacién»,
e incluso también existen clementos limitados de consociation en
Sudafrica (que establece asambleas legislativas separadas para los blan-
cos, los de color y los asiaticos, manteniendo cada uno de ellos con
la autoridad. sobre asuntos que afectan a sus respectivas comunidades).
En quinto lugar —y aqui se manifiesta mi propensién a extender la
definicion de federalismo— esta la unidn, un acuerdo por el que la
unidad constituyente sacrifica su caracter politico separado y, en
cambio, se garantiza una participacion en el gobierno de la comunidad
politica general, y un papel importante en la direccién de los asun-
tos locales. Finalmente —y aqui casi no hace falta mencionar el caso
de Espana— esta la creciente utilizacion de principios federales en
Estados unitarios para conseguir una mayor descentralizacién cons-
titucional.

Mi intencidn es sugerir que si uno empieza con el convencimiento
de que federalismo es una idea politica cuyo nucleo consiste en el
poder compartido, podemos dejar €l estéril debate acerca de si un
sistema particular es verdaderamente federal y empezar a suscitar
cuestiones mas empiricas sobre la distribucién de poder dentro de
un sistema. No se pretende negar que existen diferencias fundamen-
tales entre comunidades politicas federales y sistemas unitarios des-
centralizados. Sin embargo, incluso esta distincién se debe mas a
cuestiones de practica que de definicion.

Pero (por qué a las naciones les interesa la idea de poder compar-
tido? En gran medida, la historia de la construccién de una nacion
en el mundo occidental ha consistido en el establecimiento de la sobe-

3 Para completar la lista de las manifestaciones del federalismo, véanse los
apéndices de este ensayo.
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rania, tanto en su aspecto de autoridad centralizada sobre los asuntos
internos como en el de establecimiento de fronteras nacionales libres
de las interferencias extranjeras. Pero en nuestro mundo postmoderno,
esta idea de soberania no es muy util. La autoridad centralizada sobre
asuntos economicos y politicos no arruind, desde luego, aquellas na-
ciones que la llevaron a cabo en su mas amplio sentido. Creo que
solamente necesito citar los recientes desarrollos en Hungria y en
la Unidn Soviética para apoyar mi opinién. Al mismo tiempo, en este
mundo postmoderno, las naciones son cada vez mas interdependien-
tes unas de otras y no se pueden aislar de los desarrollos culturales
y econdmicos internacionales. Como consecuencia, a menudo buscan
nuevas formas institucionales de cooperacién, dirigiéndose, en algunos
casos, hacia el resurgimiento de pactos confederales (creo que este
resurgimiento de la confederacién es uno de los acontecimientos po-
liticos mas intrigantes de nuestro tiempo) *.

Existen, pues, dos dindmicas en esta revolucion federalista post-
moderna: 1) la tendencia a devolver la autoridad a unidades de gobier-
no mas locales, a menudo en nombre de la diversidad, y 2) el intento
de combinar elementos mas pequefios dentro de estructuras mas
amplias, a menudo en nombre de la unidad. A mi modo de ver, esto
sugiere que el federalismo no incluye una opcién entre unidad o diver-
sidad; mas bien es un intento de tener ambos, unidad y diversidad.

En todas las naciones del mundo existen debates sobre cdmo com-
binar la unidad y la diversidad, es decir, debates sobre federalismo 3.
En aquellas naciones constitucionalmente federales, el debatc puede
consistir en la distribucién de las fuentes de ingresos (como en Aus-
tralia), sobre derechos lingiiisticos (como en Canada), sobre desarro-
llo econémico (como en Yugoslavia), o sobre la democracia misma
(como en Brasil). Se negocian nuevos pactos, se redistribuyen los
poderes y fuentes de ingresos, ya que cada nacién busca su equili-
brio de acuerdo con su propia historia, cultura y tradicién politica.
Creo que en cualquiera de ellas los Estados acaban con una indepen-
dencia considerablemente mayor de la que tenian previamente.

Debates similares se dan también en Estados unitarios. Bélgica,
Japén, y creo que Espana, estan sufriecndo cambios considerables y
sospecho que asistiremos a una devolucion sustancial del poder a
cada uno de estos casos.

Ahora pueden entender por qué el Decano Dalmo Dallary, de la
Universidad de Sao Paulo, me consideraba un entusiasta del federa-
lismo. Me confieso culpable. Pero dejando mi entusiasmo por el fede-
ralismo a un lado, pienso que los cambios en todo el mundo durante

* Para una discusién sobre los usos contemporaneos de confederacion, véase
Ivo D. DucHAcek, «Consociations of Fatherlands: The Revival of Confederal Prin-
ciples and Practices», Publius: The Journal of Federalism, vol. 12, nim. 4 (otono
1982), 129-177.

s Para la discusién de alguno de estos debates, véase C. Lloyd BROWN-JOHN,
Centralizing and Decentralizing Trends in Federal States (Lanham, Maryland: Uni-
versity Press of America, 1988).
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los ultimos veinte afios confirmardan mi opiniéon de que hemos sido
testigos del renacimiento de la idea de federalismo y de devolucién
de la autoridad.

FEDERALISMO AMERICANO

Los Estados Unidos no han permanecido inmunes a estas tenden-
cias mundiales. Sin duda, en algunos casos han estado a la cabeza
de estos cambios. Permitanme remitirme a una discusion sobre los
cambios recientes sobre la idea norteamericana del federalismo.
Con su permiso, voy a examinarlo desde dos perspectivas, una cons-
titucional y otra politica.

El federalismo no es meramente un aspecto del sistema politico
americano; es una de las caracteristicas que mejor lo definen y sub-
yace a la estructura constitucional de los Estados Unidos. No puedo
desarrollar completamente este argumento aqui, pero voy a esbozarlo
mediante dos ejemplos de cémo el federalismo es el nucleo del cons-
titucionalismo americano.

En primer lugar, el federalismo es el principio sobre el que se
basa la totalidad de la estructura del gobierno nacional. Por ejemplo,
claramente se proyecté el Senado de los Estados Unidos, con su garan-
tia de igual representacion para los Estados, para reflejar el caracter
federal de la republica. De hecho, como en su origen fue ratifacada,
la Constitucién establece que los senadores tenian que ser elegidos
por las legislaturas de los Estados. Es menos obvio el hecho de que
la Constitucién deja la eleccién de los miembros de la Camara de
Representantes en manos de los Estados. Por ejemplo, los distritos
legislativos donde se eligen los representantes se dibujan y contro-
lan por legislaturas de los Estados. Incluso las cualificaciones para
votar se dejaron en manos de los Estados por la Constitucién original.
Ademas, e incluso yendo mas alla del papel de los Estados en la legis-
latura nacional, los Estados controlaban la elecciéon de Presidente y
Vicepresidente. La Constitucién se limitaba a establecer que cada Esta-
do nombrara un numero especifico de electores que pudiera votar
para la eleccion del Presidente y Vicepresidente. De hecho, en las pri-
meras elecciones después de que se ratificara la Constitucién, esto
supuso que los electores fueran nombrados por las legislaturas de los
Estados. Finalmente, los Estados tenian también incluso un papel
importante en el ejercicio del poder judicial nacional. La Constitucién
sOlo preveia la creaciéon de un Tribunal Supremo nacional: el estable-
cimiento de otros tribunales nacionales correspondia discrecionalmen-
te al Congreso, donde los Estados estaban bien representados. Y, lo
que es mds importante para nuestros propositos, los jueces de los
tribunales de los Estados tuvieron que hacer un juramento para man-
tener la Constitucién nacional, y se daba por entendido que estos
jueces oirian la mayoria de los casos suscitados al amparo de la
Constitucion y de las leyes de los Estados Unidos, con apelaciones
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que raramente tendrian que llegar al Tribunal Supremo de los Estados
Unidos. De hecho, asi fue precisamente como funcionaba el sistema
durante los primeros afios de Republica®.

El segundo ejemplo que quiero discutir acerca de como la idea de
federalismo se implanté en la Constitucion americana no tiene nada
-que ver con la estructura del gobierno nacional, sino con el ejercicio
de la autoridad nacional. '

En primer lugar, hay que ser consciente de que el gobierno nacio-
nal se creé con unos fines limitados, relacionados por un lado con
los asuntos econdmicos y financieros y, por otro, con la defensa mili-
tar y con la politica exterior. Pienso que si uno lee la Constitucidn
americana y recapacita sobre la lista de poderes especificos concedi-
dos al gobierno nacional, puede ver cdmo cada uno de ellos se rela-
ciona con uno de estos dos amplios propdésitos.

El segundo punto que hay que enfatizar es que el gobierno nacio-
nal tenia sélo aquellos poderes que le concedia la Constitucién. No se
pretendia que fuera un gobierno general, sino un gobierno limitado.
La décima enmienda de la Constitucién seiiala esto explicitamente
expresando que todos los poderes que no le han sido concedidos al
gobierno nacional quedan reservados para los Estados.

Esto nos lleva a la cuestiéon de qué poderes se conceden al gobier-
no nacional y cudles se reservan a los Estados. Por desgracia, y salvo
pocas excepciones, el lenguaje de la Constituciéon no ayuda en la res-
puesta a esta pregunta fundamental. Por ejemplo, la Constitucién con-
cede al gobierno nacional autoridad «para regular el comercio entre
los diversos Estados». Pero ¢qué es exactamente «comercio» y cual es
el significado de «entre los diversos Estados»? Ademds, con indepen-
dencia de como se contesten estas preguntas, hay que considerar que,
aunque la Constitucion concede este poder sobre el comercio interes-
tatal al gobierno nacional, no existen palabras en la Constitucién que
prohiban explicitamente a los Estados el ejercicio de un poder idén-
tico. ¢Significa esto que ambos, el gobierno nacional y el de los Esta-
dos, pueden regular el comercio interestatal, o significa que la con-
cesiéon de este poder al gobierno nacional excluye una regulacion
estatal similar? No voy a intentar contestar a estas cuestiones aqui.
Realmente, aun no se han resuelto los aspectos especificos de estos
problemas doscientos afios después. El hecho es que no se ha esta-
blecido muy claramente la divisién entre las responsabilidades esta-
tales y nacionales. En la practica, esto se traduce en que los gobiernos
nacionales y estatales a menudo ejercen responsabilidades solapadas.
El resultado es que las disputas sobre la distribucién de las respon-
sabilidades se resuelven bien a través de pactos politicos entre la na-
cion y los Estados o mediante decisiones del Tribunal Supremo de
los Estados Unidos, Tribunal que desde los dias de su Presidente
John Marshall ha jugado un papel importante —lo que es poco co-

¢ Nada de esto supone negar, por supuesto, los importantes cambios que han
tenido lugar mediante la reforma constitucional y la interpretacién judicial.
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rriente— y creativo en la fijaciéon de un equilibrio entre la autoridad
nacional y la estatal.

Lo que yo pretendia sugerir con estos dos ejemplos es que el fede-
ralismo tiene ambas dimensiones, politica y juridica, y que, aunque
los pretendamos separar con fines analiticos, debemos ser conscientes
de que estdn estrechamente entrelazados. Me voy a remitir a ciertos
aspectos constitucionales antes de pasar a la dinamica politica.

EL FEDERALISMO Y LA CONSTITUCION NORTEAMERICANA

La historia constitucional de los Estados Unidos a menudo se inter-
preta como el crecimiento de la autoridad nacional’. Hasta cierto
punto, esta vision de la historia constitucional americana es correcta.
Durante el primer tercio del siglo Xx1X, el Tribunal Supremo de John
Marshall desempefid un papel muy importante en el establecimiento
de la supremacia del gobierno nacional sobre los Estados, aunque
no debemos olvidar que este tema fue finalmente impuesto en los
campos de batalla de la Guerra Civil mas que en los tribunales fede-
rales®. La rapida industrializacién que siguié a la Guerra Civil
americana contribuyé también a aumentar el poder nacional, y aun
hoy dia los estudiantes quedan fascinados por la dramatica lucha
entre Roosevelt y los «nueve hombres viejos» del Tribunal Supremo,
que finalmente sancionaron el poder del gobierno nacional sobre lo
que se habia convertido en una economia nacional®. Mas reciente-
mente, y bajo el liderazgo del Presidente del Tribunal Supremo Earl
Warren, hemos presenciado una nueva expansion de la autoridad na-
cional, esta vez en nombre de la igualdad y de los derechos indivi-
duales. Aunque todo esto es cierto, desde mi punto de vista, lo im-
portante de esta cuestién es lo que esta expansion de la autoridad
nacional ha significado para el federalismo. La respuesta es mas com-
pleja de lo que uno podria imaginar.

A veces, la expansion de la autoridad nacional ha restringido el
poder estatal. Por ejemplo, las decisiones del Tribunal Supremo de los
Estados Unidos desde los afios sesenta prohiben a los Estados que se
lea la Biblia en las escuelas publicas !°, prohiben también que los ciu-
dadanos negros sean marginados a la hora de disfrutar de los mismos
alojamientos de los blancos!, prohiben la utilizacién de pruebas

7 Es posible que la historia constitucional de los Estados Unidos mas rele-
vante sea la de Alfred H. KEeLLy, Winfred A. HarBisoN y Herman BELz, The Ame-
rican Constitution: Its Origins and Development (N. York: W. W. Norton and
Company, 1983).

* Hasta después de la Segunda Guerra Mundial, el Tribunal Supremo de los
Estados Unidos no pudo considerar a la nacién como una unién indestructible de
Estados indestructibles. Véase Texas v. White, 7 Wallace 700 (1869).

* El punto de cambio fue National Labor Relations Board v. Jones and
Jaughlin Steel Corporation, 301 U.S. 1 (1937).

1 School District of Abington v. Schempp, 374 U. S. 203 (1963).

't Brown v. Board of Education, 349 U.S. 294 (1954).
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obtenidas ilegalmente contra los acusados en el orden criminal 2.
Podemos considerar o no que estas decisiones han ido demasiado
lejos, o si se acomodan o no a la intencién original de la Constitucién,
pero estamos de acuerdo en que son decisiones que claramente limi-
tan a los Estados. Por lo menos, ésta es una manera posible de mi-
rarlo. Desde una perspectiva algo diferente, estas decisiones esta-
blecen los standars minimos para todos los Estados y los Estados
son libres de sobrepasarlos si lo desean. En realidad, esto es precisa-
mente lo que ha ocurrido. Muchos Tribunales Supremos estatales, in-
terpretando sus propias Constituciones, han sobrepasado considera-
blemente los limites establecidos por el Tribunal Supremo de los Esta-
dos Unidos en su interpretaciéon de la Constitucién nacional. Por ejem-
plo, muchos Tribunales Supremos estatales han ido mas alla del Tri-
bunal Supremo de los Estados Unidos en areas tan importantes como
las escuchas telefénicas o la supervision electrénica, restricciones pri-
vadas (por contraposicién a las publicas) a la libertad de expresién,
ayuda gubernamental a los colegios religiosos, los derechos de los
acusados en el proceso penal v los derechos de las mujeres 3.
Esto sélo ha sido posible porque los Estados Unidos mantienen un
sistema federal y los Estados siguien siendo totalmente capaces de
actuar como lo que el Juez del Tribunal Supremo Louis Brandeis
denominé «laboratorios de experimentacién social».

De la misma manera, el crecimiento de la autoridad nacional en el
dominio de los asuntos econdémicos ha tenido unos resultados poco
claros. Generalmente, el Tribunal Supremo no toleraba ninguna le-
gislacion estatal que discriminara a los demas Estados. Por ejemplo,
existe una reciente decisién que afecta a mi propia ciudad, Filadel-
fia'%. El Estado limitrofe de Nueva Jersey promulgé una ley prohi-
biendo que basura que proviniera de fuera del Estado fuese a
parar a los depésitos de Nueva Jersey. Filadelfia, cuyos posibles espa-
cios para depositar residuos se estaban acabando rapidamente, de-
mandé a Nueva Jersey alegando que la ley discriminaba contra un
Estado vecino. El Tribunal Supremo de los Estados Unidos estuvo
de acuerdo en declarar que la ley de Nueva Jersey era inconstitucio-
nal, argumentando que la Unién Americana se formé precisamente
para evitar este tipo de «parroquialismo». En el sistema federal ame-
ricano, el Tribunal dijo: «los Estados deben hundirse o nadar juntos».

Existen también otras areas en las que las decisiones del Tribu-
nal Supremo han debilitado la autoridad de los Estados. Sin entrar

2 Mapp v. Ohio, 367 U.S. 643 (1961).

M Cuatro buenos estudios recientes sobre el desarrollo del constitucionalismo
de los Estados son: «New Developments in State Constitutional Laws, Publius:
The Journal of Federalism, vol. 17, nim. 1 (invierno 1987); «State Constitutions in
a Federal Systems, The Annals of the American Academy of Political and Social
Science, vol. 496 (marzo 1988); Developments in State Constitutional Law (St. Paul,
Minnesota: West Publishing Co., 1985), y The Role State Constitutional Law in the
American Federal System (Washington, D.C.: U.S. Advisory Commision on Inter-
governmental Relations, forthcoming).

“ Philadelphia v. New Jersey, 437 U.S. 617 (1978).
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aqui en detalles, el Tribunal Supremo ha mantenido a veces que al-
gunas transacciones econdémicas son tan inherentemente nacionales
que las leyes estatales que les afectan son inconstitucionales porque
violan el significado «dormido» de la clausula de comercio, incluso
aunque no exista ninguna ley nacional al respecto; o que algunas
veces la ley nacional es tan amplia que la regulaciéon estatal sobre
el mismo tema queda excluida incluso aunque no haya conflicto di-
recto entre las leyes nacionales y estatales. En los ultimos afios hay
una clara evidencia de que el Tribunal Supremo estd mas dispuesto
a aceptar las leyes estatales siempre que ellas no entren en conflicto
directo con las leyes nacionales, aunque, con toda honestidad, las
soluciones recientes a favor y en contra estdn bastante mezcladas 5.

Finalmente, el Tribunal Supremo estd generalmente mucho mas
dispuesto a mantener las leyes reguladoras econdmicas estatales de
lo que estaba cuarenta o cincuenta anos atrds. Resistiendo la tenta-
cién de profundizar en todos los detalles interesantes, permitanme
sefialar que, antes de 1937, el Tribunal Supremo regularmente decla-
raba inconstitucionales tanto las leyes estatales como las nacionales
que regulaban la propiedad privada. Todos sabemos que en 1937 el
Tribunal Supremo cambid su orientacién dramatica y radicalmente
empez6 a apoyar la constitucionalidad del New Deal de Franklin
Roosevelt. Menos conocido es el hecho de que, en el mismo afno
de 1937, el Tribunal Supremo también cambié su larga linea de pre-
cedentes y empezé a apoyar las leyes estatales que regulaban la eco-
nomia .

Lo que quiero exponer con estos pocos ejemplos es que mientras
la autoridad nacional ha crecido mucho durante los pasados doscien-
tos afios, la autoridad estatal ha aumentado también, y todos los go-
biernos —nacional, estatal y local— hacen mucho mas ahora que lo
que hacian en 1787, o incluso en 1937. Esta expansién de la autoridad
gubernamental ha cambiado la naturaleza del sistema federal norte-
americano y hemos pasado desde conceptos de «federalismo dual» al
federalismo cooperativo y a lo que el cientifico politico Michael Reagan
ha llamado «federalismo permisivo». Volveré a esta redefinicién de
federalismo en la conclusién de mi trabajo, pero no puedo dejar nues-
tra discusidon sobre las dimensiones constitucionales del federalismo
americano sin mencionar la decisién del Tribunal Supremo de los
Estados Unidos de 1985 en Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit
Authority 7,

Sin entrar aqui en detalles complicados, el caso plantea la cuestién
de si el gobierno nacional podria someter o no a ciertos empleados
a sus regulaciones de salario minimo y jornada maxima de trabajo.

15 E] Presidente del Tribunal Supremo, Rehnquist, sugiri6 que el Tribunal
Supremo no deberia abandonar en ninguin caso la doctrina de la preemption sin
una manifestacion expresa del Congreso para «preemcionarr» la accién de los Es-
tados. '

16 Véase West Coast Hotel Company v. Parrish, 300 U.S. 379 (1937).

7105 S. Ct. 1005 (1985).
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Como pueden imaginar, los Estados argumentaron que el gobierno
nacional no tenia autoridad constitucional para interferir en las rela-
ciones entre un Estado y sus empleados. Los Estados parecian tener
algiin precedente de su lado, ya que s6lo nueve afos antes el Tribunal
Supremo habia establecido que tal interferencia amenazaba el fede-
ralismo mismo y fue, por consiguiente, prohibido por la décima en-
mienda . Pero en Garcia el Tribunal Supremo revocé su decision
anterior y mantuvo, en efecto, que no existia ninguna categoria de
actividad estatal que fuera inherentemente inmune a la regulacién
nacional. La decision especifica en Garcia es insignificante como asun-
to de politica publica. Los Estados ya aplicaban antes las directrices
de salario minimo y jornada maxima de trabajo para el 90 por 100
de sus empleados y podrian facilmente extender la aplicacién al res-
tante 10 por 100. Pero como asunto constitucional la decisién de
Garcia tiene un profundo significado ¥.

A fin de explicar el significado constitucional de Garcia permitan-
me intentar explicarlo a través de una serie de silogismos:

1. Las leyes nacionales de conformidad con la Constitucién son
«ley suprema de la tierra», y las leyes nacionales legitimas son, por
consiguiente, superiores a las leyes estatales.

2. Se considera que las leves nacionales ‘estian de acuerdo con la
Constitucién si se basan en alguna concesién de autoridad al gobierno
nacional y no violan ninguna prohibicién constitucional especifica.

3. Las concesiones de competencia constitucional al gobierno na-
cional deben interpretarse en su sentido mdas amplio y, consecuente-
mente, la autoridad para regular el comercio interestatal incluye el
poder del Congreso para regular aquellas actividades que considere
que afectan al comercio interestatal.

4. Ni la décima enmienda ni los principios generales del federa-
lismo limitan el ejercicio de tal autoridad por parte del Congreso.

5. Por consiguiente, el Congreso puede someter a los gobiernos
locales y estatales precisamente a la misma clase de regulaciones que
impondria a la economia privada. :

¢Significa esto que el Congreso puede hacer lo que quiera con los
Estados? Probablemente si. ¢Significa esto que estamos a punto de
presenciar un gran movimiento de nueva regulacién nacional de acti-
vidades estatales que amenacen el federalismo en los Estados Uni-
dos? Probablemente no?®. Digo «probablemente no» porque nunca
he creido que la principal defensa de los Estados en el sistema fede-

® National League of Cities v. Usery, 426 U.S. 833 (1976).

¥ Para un buen debate sobre Garcia, véase Federalism and the Constitution:
Symposium on Garcia (Washington, D.C.: U.S. Advisory Commision on Inter-
governmental Relations, 1987). _

® De hecho, como reaccion ante las presiones de los Estados, el Congreso
actud para eximir a los Estados del Fair Labor Standards Act, dando marcha atrés,
efectivamente, en cuanto al impacto directo de Garcia.
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ral norteamericano hayan sido las limitaciones constitucionales sobre
la autoridad del gobierno nacional. Mas bien, el federalismo ameri-
cano ha permanecido vivo porque los Estados son poderosos politica-
mente, no porque estén protegidos constitucionalmente.

FEDERALISMO Y POLITICA NORTEAMERICANA

Existen tres formas de examinar el poder politico de los Estados
en el sistema federal norteamericano: 1) su capacidad para influir
en la realizacién de la politica nacional; 2) su capacidad de hacer poli-
tica en sus propias esferas de competencia, y 3) su capacidad de
afectar la implantacion de programas conjuntos nacionales y estata-
les. Permitanme remitirme a cada uno de ellos brevemente.

Los Estados norteamericanos en la politica nacional

Histéricamente, la representacién de los Estados en el gobierno na-
cional les concedia un importante voto en la realizacion de la politica
nacional. Ademas de su papel constitucional en la estructura del go-
bierno nacional, los Estados se hallaban bien representados a traveés
del sistema de partidos politicos?. Los partidos politicosen los
Estados Unidos, como es bien sabido, se han caracterizado siempre
tanto por su falta de ideologia como por su descentralizada estructu-
ra organizativa. Esto ha significado que la organizacién de un par-
tido raramente sobrepasaba el nivel estatal, hasta el punto de que los
partidos nacionales no existian, sino que eran meramente confedera-
ciones de diversas organizaciones de partidos estatales. Por consi-
guiente, los miembros del gobierno nacional, incluidos los Senadores,
los Diputados e incluso los Jueces federales, eran responsables ante
su partido estatal y no ante ningun partido nacional monolitico.
Tradicionalmente, esto frustr6 a muchos Presidentes americanos, ya
que no pudieron utilizar la lealtad de su partido para obtener el apoyo
necesario en los programas nacionales, cosa que, por ejemplo, si ocu-
rre con el Primer Ministro britdnico. Dicho de otra forma mas simple
—y exagerdndolo en cierto modo—, el localismo triunfaba.

Este modelo localista ha cambiado en los anos recientes en la
misma medida en que se ha ido deteriorando la organizacién estatal
del partido. Pero el declive de la organizacién estatal de los partidos
no ha significado el nacimiento de partidos nacionales, aunque existen
signos de que por lo menos la politica presidencial si puede conside-

¥ Para una amplia discusién sobre los efectos centralizadores y descentrali-
zadores del sistema de partidos norteamericano, véase John L. F. BisBy, «Political
Parties in Federal System», en Stephen SCHECHTER (ed.), Teaching About American
Federal Democracy (Philadelphia: Center for the Study of Federalism, 1986).
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rarse «nacionalizada». Los Senadores y Diputados, aunque sean menos
responsables politicamente ante las organizaciones locales del partido,
poco a poco se han visto vinculados a los grupos de interés, que son
quienes pueden aportar el dinero y el poder personal necesario para
la nominacion y eleccién. Frecuentemente, estos grupos de interés re-
flejan la naturaleza del sistema federal norteamericano y son ellos mis-
mos federaciones de organizaciones estatales. Sélo en la medida en
que esto es asi, los Senadores y Diputados contintian vinculados a
sus Estados. Por otro lado, en la medida en que los grupos de interés
estan organizados a nivel nacional, los legisladores nacionales tienden
a perder sus vinculos con los poderes locales. La auténtica verdad
de la situacién probablemente se encuentra a medio camino y existen
tensiones en todas las organizaciones entre las perspectivas naciona-
les y las mas locales. Mi hipétesis al respecto consiste en que mien-
tras los Estados permanezcan como creadores importantes de lineas
politicas de actuacion, los grupos de interés deben mantener una orien-
tacion fuertemente conectada con lo local.

Los Estados como comunidades politicas

En el sistema federal norteamericano, los Estados no son prima-
riamente agencias descentralizadas del gobierno nacional que existan
simplemente para aplicar y administrar programas nacionales. Los Es-
tados son, en primer lugar y principalmente, comunidades politicas
(polities) 2, que existen para llevar a cabo lineas de actuacién po-
tica publica al servicio de sus ciudadanos, a la vez que se ocupan
de sus propias necesidades y tradiciones. Desde este punto de vista,
las cuestiones mas interesantes son las relacionadas con la capacidad
financiera, politica y gubernamental de los Estados para adoptar lineas
de actuacion politica realmente independientes de las del gobierno
nacional.

Los Estados norteamericanos son, sin lugar a dudas, instituciones
modernas y en algunos casos rivalizan en su capacidad con la gran
mayoria de las naciones de este mundo. Por ejemplo, California hoy
en dia ocupa el cuarto lugar en el mundo por su economia. Sin duda,
20 de los 50 sistemas econdmicos mads grandes del mundo son Esta-
dos norteamericanos. Casi todos ellos han modernizado sus constitu-
ciones, fortalecido sus poderes ejecutivos, profesionalizado su funcio-
nariado, unificado su sistema judicial y provisto a sus parlamentos
con una burocracia y unos recursos adecuados?. Y los Estados

2 Para la elaboracién del concepto de Estados como comunidades politicas
(polities), véase Daniel J. ELazAR y Stephen SCHECHTER, The Role of the States as
Polities in the American Federal System (Philadelphia: Center for the Study of
Federalism, 1982), esp. pp. 4-19.

3 Una buena fuente basica sobre la modernizacién del gobierno estatal es
Charles Press v Kenneth VERBUG, State and Community Governments in the Fede-
ral System (N. York: John Wiley and Sons, Inc., 1983).
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norteamericanos utilizan esta capacidad para enfrentarse a una am-
plia gama de cuestiones sociales importantes, que van desde la edu-
cacién publica a la proteccion de la salud, el medio ambiente, o la
reforma del tort law.

Por supuesto, una de las razones principales que permite a los
Estados enfrentarse a estas cuestiones reside en que tienen fuentes
financieras adecuadas. En algunos sistemas federales, el gobierno na-
cional domina las fuentes de ingresos y los Estados dependen total-
mente del gobierno nacional para la obtencién de apoyo financiero.
Los Estados norteamericanos, por otro lado, generan alrededor del 80
por 100 de los ingresos que necesitan, recibiendo sélo aproximada-
mente un 20 por 100 del gobierno nacional en la forma de ayudas.
Dentro de un momento expondré la importancia de ese sistema de
ayudas, pero por ahora me limitaré a afirmar que es dificil concebir
un sistema federal saludable a menos que los Estados tengan sus
propias e independientes fuentes de ingresos.

Relaciones intergubernamentales

Por supuesto, los Estados norteamericanos no existen como nacio-
nes soberanas; existen dentro del marco del sistema federal norte-
americano y funcionan relaciondndose unos con otros, asi como con
el gobierno nacional. Como consecuencia, cada vez mas las lineas de
actuacion politica del poder publico se llevan a cabo y son aplicadas
por mecanismos de interaccion entre los Estados y el gobierno na-
cional, dando lugar a lo que llamamos «relaciones intergubernamen-
tales» #. Esto no sdlo ha tenido lugar en Estados Unidos; tanto la
practica como el estudio de las relaciones intergubernamentales ha
revestido bastante importancia en Alemania, Suiza y Austria y, en rea-
lidad, ha alcanzado importancia en todos los sistemas federales o cuasi
federales 5.

Las relaciones intergubernamentales norteamericanas han sufrido
un cambio considerable en los ultimos veinticinco afios. Como punto
de partida histérico debo indicar que antes del New Deal las rela-
ciones intergubernamentales se caracterizaban por lo que se ha deno-
minado «federalismo dual», sistema en el que se pensaba que tanto
el poder publico nacional como el estatal tenian sus propias compe-

¥ QuizA e! mejor trabajo sobre las relaciones intergubernamentales norte-
americanas sea el de Deil WRIGHT, Understanding Intergovernmental Relations
(North Scituate, Mas.: Duxbury Press, 1978).

% Para una discusion sobre las relaciones intergubernamentales en determi-
nadas partes de Europa, véanse Ernest WEIBEL, «Swiss Federalism and its Evolu-
tion in Comparison with West Germany, Austria and Yugoeslavia»; Franz LEHNER,
«The Political Economy of Interlocked Federalism: a Comparative View of Ger-
many and Switzerland», y Theo OHLINGER, «Centralizing and Decentralizing Trends
in the Austrian Constitution», en C. Lloyd BROWN-JOHN, op. cit., pp. 195-236.
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tencias separadas y que cada incursion en algun campo de politica
interna estadounidense por el gobierno nacional debia estar realmen-
te justificada en términos constitucionales. Pero desde 1937 el fede-
ralismo dual fue sustituido por el «federalismo cooperativo», un sis-
tema en el que tanto los gobiernos nacionales como estatales coope-
raban para la solucién de los problemas de politica interna. Normal-
mente, esto significaba que habria un consensus nacional-estatal acer-
ca de la necesidad de un programa, el programa seria financiado
en gran medida por el gobierno nacional, el gobierno nacional fijaria
estdndares y aportaria los expertos, pero los Estados aplicarian el
programa, adaptandolo a sus circunstancias peculiares. Pero a media-
dos de los anos sesenta, el caracter del federalismo cooperativo empe-
z6 a cambiar y frecuentemente el gobierno nacional pasé a imponer
programas sobre los Estados y a fijar condiciones rigidas para su
aplicacién. Ademas, el nimero total de tales programas aumenté dra-
maticamente, de la misma manera que lo hizo el gasto publico interno
nacional. Finalmente, el gobierno nacional empezé a puentear a los
Estados en la. aplicacion de los programas y prefirié trabajar direc.
tamente con las ciudades, condados y otras unidades de gobierno
local. Como consecuencia de estos cambios, el nimero de programas
de ayuda proliferd, la cantidad de fondos federales transferidos a los
Estados y unidades locales de gobierno aumenté dramdticamente, la
naturaleza de los actores en el sistema intergubernamental cambié vy,
quiza lo mas importante, los Estados se encontraron mirando cons-
tantemente a Washington en busca de la iniciativa y de guia de actua-
cién politica.

La insatisfaccion con ese estado de cosas afloré casi inmediata-
mente y después de algunos intentos abortados de reformar el siste-
ma durante las presidencias de Nixon, Ford y Carter se iniciaron
cambios considerables a partir de 1981 bajo el liderazgo del Presi-
dente Reagan. Mientras el Congreso nunca actud siguiendo la «inicia-
tiva federal» oficial del Presidente Reagan, cuatro cambios impor-
tantes tuvieron lugar. En primer lugar, hubo recortes sustanciales
en la cantidad de ayuda.federal v una carga financiera mayor recayé
sobre los Estados. En segundo lugar, muchos de los programas de
ayuda federal mas pequefios se consolidaron hasta constituir unas
«ayudas en bloque» mdas amplias, dando asi a los Estados mas dis-
crecionalidad en la aplicacién de los programas. En tercer lugar, hubo
una relajacion general de la regulacién federal produciendo como re-
sultado una reducciéon de los programas tipicamente burocraticos.
Y, lo mas importante, los Estados empezaron a contemplarse como
los responsables de la fijacion de lineas de actuacion politica, de for-
ma que hoy en dia la arena principal para llevar a cabo la fijacion
de las cuestiones de politica publica mdas importantes no estd en
Washington, sino en los Capitolios de los 50 Estados.

Esta «reforma» de las relaciones intergubernamentales no esta
completa y los lideres politicos norteamericanos todavia necesitan re-

25



Ellis Katz

crear los papeles adecuados de los distintos niveles de gobierno.
Esta «recreacion» no tendra lugar a partir de una decisién unica en
Washington, sino que se forjard a partir de una serie de negociaciones
pragmaticas entre los lideres politicos de los Estados, miembros del
Congreso de los Estados Unidos y sus burocracias, alcaldes y digna-
tarios de los condados, administradores de programas y grupos de
interés. Es demasiado pronto para predecir la naturaleza precisa del
«nuevo federalismo» que emergera, pero, en mi opinién, se tratara de
uno en el que los Estados y las Corporaciones Locales gozaran de una
flexibilidad considerablemente mayor de la que tenian hace veinte
afios.

CONCLUSIONES

En conclusién, sélo puedo reiterar los cuatro puntos que he inten-
tado destacar:

I. Que el federalismo se entiende mejor como una idea politica
que como una estructura constitucional particular. Desde luego, hay
probablemente tantas formas de federalismo como naciones.

2. Que el federalismo tiene a la vez dimensiones politicas y juri-
dicas. Mi opinién particular consiste en que alli donde hay conflicto
entre el Ordenamiento Juridico del federalismo y la realidad politica,
esta ultima ganara y se producira la reforma del sistema juridico.

3. Que el federalismo no significa necesariamente un gobierno na-
cional débil. Mas bien, el federalismo requiere la existencia de fuertes
gobiernos subnacionales con competencia para adoptar lineas de ac-
tuacién politica que cubra sus propias necesidades y tradiciones.
Desde luego, de muchas formas, se dice que el federalismo norteame-
ricano tiene a la vez un fuerte gobierno nacional y fuertes gobiernos
estatales. Cada uno de ellos debe ser lo suficientemente fuerte como
para atender a sus propias responsabilidades y cada uno debe ser
fuerte para negociar con efectividad con el otro en las areas de res-
ponsabilidad conjunta.

4. Y, finalmente, que estamos inmersos en una revolucién fede-
ralista en la que todas las naciones buscan caminos para obtener be-
neficios de la unidad y diversidad. Si se trata de una busqueda sin
esperanza, si no podemos trabajar en cooperaciéon y mantener a la
vez separadas las unidades de integracion, entonces el gobierno de-
mocratico mismo resulta imposible porque no tendriamos mas alter-
nativa que intentar rehacer el mundo a nuestra propia imagen.

Cuando se me introdujo en S3o Paulo como un «entusiasta» del
federalismo, el Decano, por supuesto, tenia razén. Lo que no quiso
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afiadir era que también soy un optimista. Creo que podemos obtener
a la vez la unidad y la diversidad y que podemos cooperar sin su-
mergir nuestras identidades separadas. A medida que esta generacion
de lideres politicos vaya avanzando en la lucha con la idea y préactica
del federalismo, tanto en los Estados Unidos como en otras partes
del mundo, iremos averiguando si mi entusiasmo y optimismo estan
o0 no garantizados.

(Traduccién: Ana RECARTE VICENTE-ARCHE.)
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Tabla 1
SISTEMAS FEDERALES

Superficie
Poblacién (en millas
Nombre (unidades constitutivas) (en miles)' cuadradas)
Brasil (22 Estados + 4 territorios federales + 1 distrito
de la capital federal) ... ... ... ... .. ..ol 123.032 3.286.488
Canadd (10 provincias + 2 territorios) .. 23.941 3.851.809
Commonwealth de Australia (6 Estados + 4 territorios
administrados + 3 territorios + 1 territorio de la ca-
pital) ... ..o e e e e e e 14.616 2.966.150
Confederacién Helvética (26 cantones) ... ... ... ... ... ... 6.329 15.943
-Emiratos Arabes Unidos (7 emiratos) ... ... ... ... ... ... ... 1.040 30.000
Estados Unidos de América (50 Estados + federaciones +
3 Estados asociados + 3 territorios con autogobierno
local + 3 territorios no incorporados + tribus indias). 227.640 3.618.467
Estados Unidos Mexicanos (31 Estados + 1 distrito fe-
deral) . e eer e e e e e e e e e e 67.396 756.066
Malasia (13 Estados) 13.436 127.581
Republica Argentina (22 provincias + 3 territorios nacio-
nales + 1 distrito federal) . 27.863 1.068.302
Repuiblica Federal de Alemania (10 Linder +1 Estado
asociado) . . . 61.561 96.011
Republica Federal de Austria (9 Lander) 7.507 32.376
Republica Federal de therxa (19 Estados + 1 territorio
de la capital federal) . . . 77.082 356.669
Republica Federal e Isldmxca de Las Comores (3 1slas). 2982 863
Republica de India (21 Estados + 9 territorios de la
Unién + 1 federacién ® + 1 Estado asociado) . 683.810 1.269.420
Republica Isldmica de Pakistdn (4 provincias + 3 Esta-
dos + 2 areas tribales) . o e 76.770 4 310.403
Republica Socialista Checoslovaca (2 Repubhcas) ...... 15.312 49.378
Republica Socialista Federativa de Yugoslavxa (6 Repu- )
blicas + 2 provincias auténomas) . e e ven e s 22344 98.766
Republica de Venezuela (20 Estados + 2 territorios +
1 distrito federal + 2 dependencias federales + 72 islas). 13.913 352.144
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (15 Republi-
cas de la Union + 20 Republicas socialistas auténo-
mas + 10 distritos nacionales + 8 regiones auténomas). 265.542 8.649.540

! Datos de 1980 6 1981,

! Estimaciones de 1976.

3 Jammu y Cachemira es una Federacién.
¢ Datos de 1978.
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Tabla 2

CONFEDERACIONES POSTMODERNAS

N.° unida- Superficie
des cons- {en millas  Poblacion
Nombre titutivas cuadradas) (en miles)
Comunidad de! Caribe ... ... ... ... ... ... ... 13 10.175 5.210
Comunidad Europea ... ... ... ... ... ... ... ... 12 866.542 316.850
Emiratos Arabes Unidos ... ... ... ... ... ... 7 30.300 1.175
Senegambia ... ... ... ... ... ... ... 2 80.111 6.399
Tabla 3
ESTADOS ASOCIADOS Y FEDERACIONES
federado cuadradas) (en miles)!
Poder (en millas  Poblacién
Nombre (Estado asociado/Federacidn) Superficie
1. Antillas Holandesas (dos grupos de is-
las - Estado asociado) . Holanda 383 2512
2. Berlin Occidental (Estado asocnado) RFA 185 1.899
3. Bhutan (Federacién) . India 18.000 1.296
4. Cachemira y Jammu (Federac16n) India 85.805 5.100°
S. Estados Federados de Micronesia (Es-
tado asociado) . e v . ... EE.UU. 502 117
6. Groenlandia (Federamén) e ee +.. ... Dinamarca 840.005 51
7. Guernsey (Federacién) ... ... ... ... ... R. Unido 25 S3
8. Isla de Man (Federacién) wee v «ee ... R. Unido 227 4
9. Islas Aaland (Federacién) ... ... ... ... Finlandia 572 23
10. Islas Azores (constituent state) ...... Portugal 902 289
11. Islas Cook (Federacién) . India 18.000 1.296
12. Islas Faroe (Federac1on) .. ... Dinamarca 540 44
13. [Islas Madeira (consmuem state) ...... Portugal 307 251
14. Islas Marshall (Estado asociado) ... ... EE. UU. — 31
15. Islas Nied (Estado asociado) ... ... ... N. Zelanda 100 4
16. Jersey (Federacién) . vev. oo ... R. Unido 45 741
17. Macao (constituent state) ... ... Portugal 6 21
18. Marianas del Norte (Federamén) ...... EE. UU. 185 17
19. Principado de Andorra (condominio) ... Fr. y Esp. 179 34
20. Principado de Lichtestein (Estado aso-
ciado) . < et vee <. Suiza 61 25
~ 21. Puerto cho (Federac16n) . ... EE.UU. 3.421 3.188
22. Republica de Palau (Federamén) ...... EE.UU. 127 12
23. San Marino (Estado asociado) ... ... ... Italia 24 212

! Estimaciones de 1979 6 1980.
! Estimaciones de 1978.
} Estimaciones de 1976.
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Tabla 4

ESTADOS CONSOCIATIVOS CONTEMPORANEOS

Superficie
{en millas  Poblacion
Nombre cuadradas) (en miles)
1. Austria (F) ... ... .. .0 ol e e e e 32.376 7.507
2. Bélgica (U)' ... . ool iin e e e e e s e e 11.783 9.859
3. Holanda (U) ... ... ... .o e e e e e 13.104 14.144
4. Tsrael? ... ... . L e e e e e 7.848 3.871
S. Libano® ... ... .. o e e e e 4.000 2.960
6. Sudéfrica’ ... ... .. .o e e e 437.872 26.129
7. Suiza (F) (Confederacion Helvética) ... ... ... ... ... ... 15.943 6.329

! Bélgica es federal en todo excepto en el nombre.

? Israel ha utilizado los principios del federalismo consociativo a través del nece-
sario reparto del poder entre sus comunidades religiosas.

* Libano todavia estd gobernado por su Constitucién consociativa, que desde 1975,
con el comienzo de la guerra civil, sélo es operativa en parte.

* Los negros estadn excluidos de los pactos consociativos en Sudéfrica.

F = Federacién.

U = Unién.
Tabla 5
UNIONES
Superficie
(en millas  Poblacion
Nombre cuadradas) (en miles)
1. Unidn de Birmania ... ... ... ... ... ... ... ... ... .. .. 261.218 32913
2. Republica de Colombia (0 +3 +5) ... ... ... ... ... 440.831 27.090
3. Republica Unida de Tanzania (2) ... ... ... ... ... ... 364.900 17.982
4. Reino Unido de Gran Bretavia e Irlanda del Norte
B+ 3) o o e e e e e e e e 94.249 55.883
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Tabla 6

SISTEMAS POLITICOS QUE UTILIZAN PRINCIPIOS FEDERALES

Superficie
(en millas  Poblacién
Nombre (numero de provincias auténomas) cuadradas) (en miles)
1. Espafia (IT) ... o o oo e cee iis e et eee e e e e 303.000 37.430
2. Irak (1) . e e e e e e e e e e e 173.000 10.070
3. Japén (46) e 145.000 107.332
4. Republica de Gumea Ecuatorxal (l) 11.000 300
S. Republica Italiana (20) . T e e e 116.000 54.350
6. Republica Popular de Chma S+ 22 + 3) o . 3746000 800.720
T. Suddn (2) ... ... oo et e e e e e e e 968.000 16.490
8. Zaire (21) ... oo it i e e e e e e e e e e e 905.000 28.860
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