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REFLEXIONES CRITICAS EN TORNO AL FEDERALISMO
EN AMERICA LATINA

Francisco FERNANDEZ SEGADO

SUMARIO: |. Introduccion: la pluralidad de los Estados federales.

I1. El contexto peculiar del federalismo en Latinoamérica. I11. Fede-

ralismo dual, centralizado y cooperativo en América Latina. IV. Los

rasgos peculiares del sistema federal y su conformacion en América

Latina. V. La realidad federal en Latinoamérica y sus perspectivas
de futuro.

|. INTRODUCCION: LA PLURALIDAD DE LOS ESTADOS FEDERALES

El Estado federal, como acertadamente escribiera Scheuner! es, gracias
a su complicada construccién y a su estrecha vinculacion con las cam-
biantes situaciones histéricas, una formacion estatd cuya esencia y pecu-
liaridad debe siempre captarse, realmente, en €l caso concreto. Su imagen
debe ser construida més bien desde una consideracion historico-pragmé
tica, antes que desde una teoria abstracta. La estructura movil y delicada
del Estado federa requiere ser comprendiday vivida antes que ser cons
truida tedricamente.

Precisamente porque € federalismo debe ser contemplado como un
proceso dindmico y no como un proyecto estético, cualquier designio o
modelo de competencias o jurisdicciones sera meramente, como bien
dice Friedrich,? una fase, un ensayo de cierta realidad politica en cons
tante evolucion.

1 Scheuner, Ulrich, * Struktur und Aufgabe tea Bundesstates in der Gegenwart. Zur
Lehre vom Bundesstaat’, Die 6ffentliche Verwsltung, 1962, p. 641, cit., por Schambeck,
Herbert, * Posibilidades y limites del federalismo”, Documentacion Administrativa, nam.
193, enero-marzo de 1982, pp. 77 y ss., en particular, p. 80.

2 Cifr., Friedrich, Carl J.,, Trends of Federalism in Theory and Practice, Lon-dres, The
Mall Pall Press, 1968. * Federalism —dira Friedrich (p. 7)— is also and perhaps prima-
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106 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

Quiza por este permanente dinamismo de la realidad federa, resulta
muy dificil, s no imposible, formular una definicion universal y abstracta
del federalismo, cuando se pretende utilizarla para sustentar las bases
de una cierta tipologia. Y es que no hay un modelo acabado de Estado
federal que pueda ser universalmente utilizado. Como lo refiere Rosenn?
no hay formula mégica para el federalismo.

Ello no significa que no puedan vertebrarse determinadas tipologias
en base a ciertos elementos configuradores del Estado federal. Asi, por
poner un gemplo relativo a Continente Americano, en América Latina
es clasica 1a tipologia formulada por Sanchez Viamonte, que agrupa los
Estados federales en un triptico, segin la intervencion que los Estados
miembros tengan en la reforma de la Constitucion federal.* Sin embargo,
este tipo de clasificaciones, que en el fondo son tributarias de la continua
propension forma de andlisis del federalismo, sobre la que previniera
Wheare,® no son, per se reveladoras de una caracterizacién comin de
los Estados agrupados en cada tipo, mas alla del rasgo puramente formal
gue sirve de criterio clasificador.

La redlidad de cada Estado federal es muy dispar y se halla en per-
manente evolucion. Ello propicia una multiplicidad de formulas federa
les. Wright® ha llegado a diferenciar cuarenta y cuatro tipos distintos.
Esta pluraidad llega a extremo de que algunos Estados federales se
hallen muy préximos a Estado unitario, como puede sostenerse en re-

rily the process of federalizing a political community, that is so say, the process by
which a number of separate political communities enter into arrangements for working
out solutions, adopting joint policies, and making joint decisions on joint problems, and,
conversely, aso the process by which a unitary politicad community becomes differen-
ciated into a federaly organized whole”.

3 Rosenn, Keith S,, *“El federalismo en las Ameéricas, una comparacion perspectiva’’,
V Congreso |beroamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1988, pp. 791
y ss., en concreto p. 809.

4 Sanchez Viamonte, Carlos, Manual de derecho constitucional, Buenos Aires, Ka
pelusz, 1967, p. 79.

5 Cfr., Wheare, Keneth C., Federal Government, 4a. ed., Oxford University Press,
Londres, 1963.

6 Wright, Deil S, “Del Federalismo a las relaciones intergubernamentales en los
Estados Unidos de América: Una nueva perspectiva de la actuacion reciproca entre el
gobierno nacional, estatal y local”’, Revista de Estudios politicos nim. 6, nueva época,
noviembre-diciembre 1978, pp. 5y ss. Cfr., Asimismo, Wright, Deil S., Understanding
Intergovernmental Relations 2a. ed., Monterrey, Brooks/Cole Publishing Co., 1982.
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lacion con algun Estado federal iberoamericano. Por otro lado, € ided
simétrico del sistema federa no siempre corresponde con la redlidad de
muchas Federaciones, caracterizadas por la existencia de rasgos asimé-
tricos, como ya sefidara en la década de los sesenta Tarlton.’

La muy notable diferencia que en la redlidad presentan los Estados
federales no impide tratar de individuaizar aguellos elementos que po-
drian ser considerados como caracteristicos del Estado federal. Su an&
lisis particularizado es necesario, en un estudio comparado como € que
pretendemos redlizar, para tratar de discernir si los Estados federales de
América Latina, esto es, Argentina, Brasil, México y Venezuea, res
ponden a un modelo no digamos —en sintonia con lo anteriormente
expuesto— comun, pero si minimamente homogéneo, que pueda propi-
ciar hablar de un **federdismo latinoamericano” con agunos rasgos pecu-
liares, o 9, por € contrario, se nos presentan como Estados federales
en los que priman las divergencias sobre las posibles similitudes.

Los rasgos que, de forma general, identifican a Estado federd, y a
los que vamos a atender, son los siguientes:

A) La existencia de una Constitucion, rigida normamente, en cuya
reforma han de participar, como regla general, los entes territoriales
congtitutivos de la Federacion.

B) El reconocimiento a los Estados miembros de la Federacion del
principio de autonomia politica, cuya manifestacion primigenia es
la elaboracion o reforma de su propia Congtitucion, siempre dentro
del marco delimitado por la Constitucién federal.

C) Laexistencia de un 6rgano, normalmente jurisdiccional, encargado
de dirimir los conflictos entre la Federacion y los Estados miem-
bros, asi como de salvaguardar la primacia de la Constitucion fe-
deral.

D) El disefio de un cauce de participacion de los Estados miembros
en la formacién de la voluntad federal, cauce que suele encontrar
su manifestacion peculiar en la estructura bicameral del Poder Le-

7 Tarlton, Charles D., “Symmetry and Asymmetry, as Elements of Federalism: A
Theoretical Speculation”, The Journal of Padlitics, vol. 27, nim. 4, 1965, pp. 861 y ss.
Entre la doctrina espafiola, cfr., Seijas Villadangos, Esther, “Un nuevo estadio en €
discurso federal: el federalismo asimétrico, Pensamiento Constitucional, Lima, Pontificia
Universidad Catdlica del Pert, nim. 7, 2000, p. 343 y ss.
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gidativo federa con la subsiguiente existencia de una Camara de
los estados.

E) El reparto constitucional de competencias entre la Federacion y
los Estados miembros.

F) La compensacion financiera, que se manifiesta en un conjunto de
reglas ordenadoras de la divisién de competencias tributarias entre
la Federacion y los Estados miembros.

G) Laintervencion federal, que es una técnica especifica encaminada,
como dice Machado Horta, a mantener, caso de violacion, la in-
tegridad territorial, politica y constitucional del Estado federal?
mecanismo que ha revestido una excepcional importancia en €
funcionamiento del federalismo de algunos paises del &rea, por o
menos en determinados momentos historicos.

El federalismo no puede ser interpretado en clave de relaciones je-
rarquicas o estratificadas. Bien a contrario, e espiritu inicia del Estado
federal, dar cabida tanto a las tendencias particularistas como a las unio-
nistas, asegurar su coexistencia, temperarlas unas mediante las otras
y provocar transacciones entre ellas,® sigue halandose plenamente vi-
gente.

Esa duaidad de aspectos de dificil ensamblgje a que ya aludiera en
los afostreintadel pasado siglo Mouskheli,** quiza sea una de las razones
gue explique que € federalismo sigue siendo una via ingtituciona per-
fectamente valida o, como a firma Ribeiro," que se nos presente todavia
en nuestros dias como un principio rector que encuentra gran receptividad
y resonancia en la vida de muchos paises, posiblemente porque € prin-
cipio federal, lgos de desactudizarse, ha sabido encontrar nuevos fun-
damentos més ala de aquéllos en los que halo su origen.

8 Machado Horta, Rall, *‘Problemas do Federalismo, Perspectivas do Federalismo
brasileiro, (Estudos sociais e politicos), Edicoes da Revista Brasileira de Estudos Poli-
ticos, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1958, pp. 14 y 15.

9 Durand, Charles, “El Estado federal en e derecho positivo”’, Berger, G., et al.,
Federalismo y federalismo europeo, Madrid, Tecnos, 1965, pp. 171 y ss., en concreto,
p. 209.

10 Mouskheli, M., La théorie juridique de I’ Etat Féderal, Paris, A. Pedone, Editeur,
1931, p. 1125. Traduccién espafiola de A. Lazaro y Ros, Aguilar, Madrid, 1931.

11 Ribeiro Bastos, Celso, Curso de Direito Constitucional , 14a. ed., Sao Paulo, Editora
Saraiva, 1992, p. 246.
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1. B. CONTEXTO PECULIAR DEL FEDERALISMO
EN LATINOAMERICA

L atinoamérica nos of rece a gunos rasgos peculiares que deben tomarse
en cuenta a la hora de llevar a cabo un andlisis de los cuatro sistemas
federales existentes en e area®

Ante todo, parece obligado destacar € fuerte influjo que en América
Latina ha gercido € constitucionalismo norteamericano en genera v,
en lo que ahorainteresa, € sistemafedera estadounidense. De la Cueva®
se haria eco de la atraccion gjercida por € modelo norteamericano sobre
Meéxico y los demas pueblos de la América espafiola que, escarmentados
del centralismo gercido durante siglos desde Madrid, contemplaban con
aprehension € nuevo centralismo que se pretendia gjercer sobre los hom-
bres y los pueblos desde las ciudades de México o Buenos Aires. Tan
fuerte ha sido la influencia que, con bastante frecuencia, €l federalismo
iberoamericano se ha medido por su aproximacion o algamiento del mo-
delo federal norteamericano.

Sin embargo, no puede olvidarse ni minusvalorarse lafuerte influencia
de la edtructura territoria implantada por Espafia en América, a través de
los municipios, cabildos, intendencias y diputaciones provinciales, en la
implantacién del sistema federal por algunos paises tras laindependencia,
de Argentina y México muy particularmente. Quiere ello decir que la
adopcion del modelo federa no responde a una mera mimesis del modelo
norteamericano. Todo ello a margen ya de que entre los sistemas fe
derales latinoamericanos existen diferencias notables.

Una serie de circunstancias de dispar naturaleza, social, cultural, po-
litica e incluso juridica, han incidido de modo muy notable en ocasiones
sobre e asentamiento del federalismo en Latinoamérica, impidiendo,

12 En € pasado existieron algunas otras experiencias federales en e érea. Asi, los
Estados centroaméricanos, a independizarse de México en 1821 crearon la Republica
Federal de Centroamérica. Chile adopto e sistema federal en 1826, dividiéndose € pais
en ocho provincias, pero un afio mas tarde la Asamblea Nacional dejé en suspenso dicha
forma de Estado, bien que en Chile ha subsistido en alguna medida un cierto espiritu
federal que hoy tiene su reflgo en una limitada autonomia regional. También en Co-
lombia la Constitucion de 1853 optd por la formula federal, que perduraria hasta la
Constitucion de 1886 que la abolio.

13 Cueva, Mario de la, ‘‘La Constituciéon de 5 de febrero de 1857, El constitucio-
nalismo a mediados del siglo XIX, México, UNAM, Publicaciones de la Facultad de
Derecho, 1957, p. 1224.
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como significa Wheare,** o por lo menos dificultando seriamente, su fir-
me establecimiento, su consolidacion.

— Laendémicainestabilidad constitucional de algunos paises, como es

el caso de Venezuela, halastrado € arraigo de la forma de organi-
zacion federd del Estado.

Otro factor peculiar hasido € hiperpresidencialismo latinoamerica
no. Latradicional concentracion de poder en € gobierno federa vy,
dentro de éste, en & presidente, de lo que congtituye gjemplo para:
digmético & presidencialismo mexicano, ha contribuido fuertemen-
te ala “‘desfederdizacion”’, en tanto que @ federalismo, como
[ Gcidos estudiosos del mismo (entre ellos, Georges Scelley Michel
Mouskheli) han subrayado, se asientaen unaley no escrita, laley de
la colaboracion y del equilibrio.

Lasfrecuentes quiebrasdel sistema congtitucional no han dejado de
impactar sobre €l sistema federal. Asi, como recuerda Rosenn,” la
militarizacién del régimen politico brasilefio entre 1964 y 1985 se
tradujo en una fuerte centralizacién del poder en detrimento de los
Estados miembros de la Unién, lo que en buena medida fue la
resultante de la concentracion de las facultades tributarias en €
gobierno federal. El retorno ala democracia constitucional no ate-
raria esta situacion; bien a contrario, como ha subrayado Pinto
Ferreira' e poder creciente delaUnion sobrelos Estados miembros
en e ambito financiero cada dia se ha acentuado mas.

El funcionamiento del sistemafederal sehavisto asimismo afectado
por condicionamientos de carécter cultural, tal y como hapuesto de
relieve Vaadés” en relacion a México, aunque su reflexion, a
nuestro juicio, puede extrapolarse a otros paises latinoamericanos.
Como circunstancia sociol 6gica de relevancia habra que recordar la
inhibicion de amplios sectores ciudadanos ante unos sistemas que en

14 Wheare, Kenneth C., Federal Government..., cit., p. 22.
15 Rosenn, Keith S., El federalismo en las Américas..., cit., p. 808.

16 Pinto Ferreira, Luiz, Curso de Direito Constitucional, 5a. ed., Sao Paulo, Editora
Saraiva, 1991, p. 553.

17 Vaadés, Diego, ‘‘Presupuestos historicos del federalismo mexicano”, en Diego
Valadésy Jorge Carpizo, * Problemas del federalismo mexicano”, en Trujillo Gumersindo
(coord.), Federalismo y regionalismo, Madrid, CEC, 1979, pp. 197 y ss, en concreto,

p. 206.
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la realidad préctica ignoran los postulados a los que tedricamente
deben responder, lo que, por g emplo, ha conducido en Venezudaa
gue € federalismo carezca de |os necesarios cimientos sociopoliti-
COS que su instauracion real, que no puramente formal, requiere.*®

— Unanueva circunstancia la encontramos en e sistema de partidos.
Laausenciade partidos de &mbito estatal (o regional o provincial, s
asl se les prefiere tildar), de un lado, y, por encima de todo, €
arraigado centralismo y falta de sensibilidad hacialaideafedera de
los partidos de ambito nacional, de otro, incidirian alin mas si cabe
enladesvirtuacion dd sistemafederal. Sehadicho® quelaverdadera
garantiadel federalismo residiria en laexistencia de partidos estric-
tamente regionales 0 estatales. No compartimos esta opinion, quela
realidad politica de bastantes Estados federales se encarga por 1o
demés de desvirtuar. Pero lo que si nos parece irrefutable es que las
fuerzas politicas de los cuatro paises cuyo régimen federal analiza
mos han carecido histéricamente de la necesaria sensibilidad reque-
rida por € principio federal.

— S la egtructura federal, como es opinion doctrina cominmente
compartida,®® se encuentra en intima conexion con la democracia,
queenel Estado federal no seproyectasobreunatnicaorganizacion,
sino sobre una pluralidad de centros de decision, ala vista de todo
lo expuesto, se comprende queel déficit democrético de estos paises,
especialmente patente en algunos de ellos y en determinadas etapas
histéricas, haya ido estrechamente unido a la desnaturalizacion del
sistemafederal, no pudiendo, alainversa, operar € sistemafedera
como instrumento democratizador del poder, contribuyendo de este
modo alavivificacion delademocracia, unade las mas caracteriza:
das funciones ddl federalismo, como bien advierte Schambeck.

18 Asl lo entiende Rivas Quintero, Alfonso “Andlisis critico del proceso federativo
venezolano y diferencias con e sistema federa argentino”, en Combellas, Ricardo
(coord.), El nuevo derecho constitucional latinoamericano, Caracas, vol. |, Konrad Ade-
nauer Stiftung (y otras Editoriales), 1996, pp. 367 y ss., en concreto, p. 372.

19 Sigmann, Jean, ‘‘Las aplicaciones del federalismo en Alemania, especialmente des
de 1945, en Berger, G. et al., Federalismo y federalismo europeo, cit., pp. 281y ss,,
en particular, p. 297.

20 Asi, por gemplo, Vogel, Juan Joaquin, en Benda, Maihofer, VVogel, Hesse y Heyde,
Manual de derecho constitucional, cap. XII, Madrid, IVAP-Marcial Pons, 1996, p. 622.

21 Schambeck, Herbert, Posibilidades y limites del federalismo, cit., p. 87.
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— Paratratar dedelimitar el cimulo de circunstancias que han dificul -
tado la consolidacion del federalismo en Ameérica Latina hemos de
recordar una que aungue no forma parte del contexto, pues se trata
sin mas de un empleo desviado de un instrumento caracteristico del
sistemafederal, bien podriamosconsiderar que sehacontextualizado
por suempleofrecuentey desnaturalizado. Nosreferimosal exagerado
y abusivo recurso alatécnica de laintervencion federal. Loewens
tein? ha considerado que €l recurso ala préctica de laintervencion
federal de forma constante y frecuentemente por razones minimas,
hahecho del federalismo iberoamericano unaficciony haeliminado
ampliamente la verticalidad reciproca de la estructura federal.

[1l. FEDERALISMO DUAL, CENTRALIZADO Y COOPERATIVO
EN AMERICA LATINA

Ya nos referimos anteriormente, al dinamismo del sistema federd y
alamultiplicidad de sistemas federales o, s asi se prefiere, de los rasgos
peculiares de los distintos Estados que han adoptado esta forma de or-
ganizacion, no siempre reconducible a un modelo. Ello, sin embargo,
no ha impedido que la doctrina trate de reconducir los sistemas federa-
les, 0 un mismo sistema en su devenir histérico, a un conjunto de mo-
delos®

Por nuestra parte nos referiremos, sucesivamente, a federalismo dud,
al centralizado y a cooperativo, en cuanto que, en mayor 0 menor grado
y en uno u otro momento historico, estos modelos identifican, a veces
en una version distorsionada, los distintos sistemas federales |atinoame-
ricanos en su trayectoria historica.

El concepto de ‘‘federalismo dual” dual federalism empez6 a ser po-
pularizado por Corwin en 1934, remitiendo su origen a las tesis de

22 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1970,
p. 380.

23 Entre la doctrina espafiola, LApez Aranguren diferencia los siguientes modelos:
federalismo dual, €l federalismo cooperativo, con sus variaciones conceptuales del fe-
deralismo creativo y del nuevo federalismo, y € federalismo centralizado. Lépez Aran-
guren, Eduardo, El federalismo americano: las relaciones entre poderes en Estados Uni-
dos Madrid, IEAL, 1987, pp. 33 y ss.

24 Corwin, Edward S., The Twilight of the Supreme Court. A History of our Cons
titutional Theory, New Haven, Yale University Press, 1934.
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Hamilton, plasmadas en los articulos 39 y 46 de El Federalista.®® El
“federalismo dual’’ se asienta en la concepcion de la Constitucion federa
de 1787 como un convenio o acuerdo entre los Estados, de acuerdo con
el cua, éstos mantendrian su soberania sobre una serie de cuestiones.
Fruto de ello seria la existencia de dos ambitos de poder, mutuamente
exclusivos y reciprocamente limitados, con unos respectivos gobiernos
situados en un plano de absoluta equidad en cuanto a ser iguamente
soberanos.

La doctrina del dual federalism seria expresada por € celebérimo
texto de la Décima Enmienda® que venia a establecer una esfera reser-
vada a la Unién frente a otra privativa de los Estados miembros, pro-
piciando que en 1835 Tocqueville interpretara esta clausula en el sentido
de que & gobierno de los Estados era e derecho comin y e gobierno
federa la excepcion.”

Ladoctrina del ‘““federalismo dual”’, como sefidla Mathiot,?® no estaba
exenta de segundas intenciones politicas que le iban a dar una vida mas
dilatada de lo que se hubiera sospechado. La doctrina se iba a presentar
como la resultante 16gica de la desconfianza inicia de unos Estados
gue acababan de renunciar a su independencia con respecto ala Union que
empezaba.

El Tribuna Supremo, ya en & siglo XIX, adoptd esta doctrina, con-
siderando que los dos niveles de gobierno, federal y estatal, eran igua-
mente cosoberanos y cada uno de dlos supremo dentro de su propia
esfera. Lateoriadd ““federalismo dual” recibié su més clara enunciacion
en el caso Hammer v. Dagenhart (1918), como bien recuerda Pritchett.®
Por una votacién muy gjustada (de cinco contra cuatro), e Tribunad in-
validé una ley del Congreso que limitaba la circulacion, en € comercio

25 Hamilton, Madison y Jay, El Federalista, 2a. ed., 1la reimp., México, Fondo de
Cultura de Econémica, 1974, pp. 158-163 y 199-204.
26 Segun la Décima Enmienda: ““Los poderes no delegados a los Estados Unidos y

no expresamente negados a los Estados son reservados a los Estados respectivamente o
a pueblo’.

27 Tocqueville, Alexis de, “La Democracia en América’, Madrid, Alianza, 2a.
reimpr., El Libro de Bolsillo, vol. 1, 1989, p. 107.

28 Mathiot, André, “El federalismo en Estados Unidos’, en Berger, G., € al., “Fe-
deralismo...”, cit, nota 9, pp. 216 y ss., en particular, p. 229.

29 Pritchett, C. Herman, La Constitucion americana, Buenos Aires, Tipogréfica Edi-
tora Argentina, 1965, p. 94.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

114 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

interestatal, de mercancias producidas por € trabajo de los menores. Por
la mayoria, € juez Day expresaba que nunca podia olvidarse que ‘‘los
poderes no expresamente del egados al gobierno nacional’” son reservados
alos Estados y a pueblo, por la Décima Enmienda.

La citada jurisprudencia perduraria hasta que € fallo dictado en €
caso United Sates v. Darby Lumber Co (1941). La crisis econdmica,
las necesidades derivadas de la guerra y las transformaciones de las co-
lectividades publicas contribuirian notablemente al abandono del modelo
del “federalismo dud’’, que respondia a unas finalidades opuestas a las
que inspiraron € New Deal y a las nuevas exigencias del intervencio-
nismo econdmico y socia. Bien es cierto que, doctrinalmente, habrian
aln de pasar unos lustros hasta que dicho modelo fuera objeto de un
enjuiciamiento critico*

El modelo del dual federalism seria, formalmente a menos, seguido
de cerca por los primeros sistemas federaes latinoamericanos, dgjando su
impronta en ellos. Como recuerda Carpizo® los cuatro paises siguen €
[lamado sistema norteamericano de acuerdo con e cual, todo aquello
que no esta expresamente concedido a la Federacion ha de ser entendido
como facultades reservadas a las entidades federativas. Bien es verdad
gue aungue la regla parecia clara, en la practica, la cuestion no iba a
ser de tan fécil solucién. Pero a margen ya de la formalizacién de este
sistema distributivo de competencias, por |0 menaos en |as primeras etapas
del federalismo de agunos paises del érea, € rasgo peculiar del *‘fede-
ralismo dual”’, esto es, la concepcion de dos ambitos de poder mutua-
mente exclusivos y reciprocamente limitados, se iba a manifestar con
claridad.

30 Latarea de demolicion critica del modelo del ““federalismo dua’” en la vida aca-
démica, como advierte LOpez Araguren (en “El federalismo América no...”, cit., nota
23, p. 43), se debe sobre todo a Grodzins, formulador de la hipétesis de las **funciones
compartidas” (en el sistema federal, todos los niveles de poder participan significativa
mente en todas las actividades de gobierno) e inspirador fundamental de un modelo
alternativo en cuya base se encuentra €l concepto de ‘“‘cooperacion”. Cfr., Grodzins,
Morton, The American System. A New View of Government in the United States Chicago,
Rand Mac Nally, 1966. Afiadamos que ya en 1957 e mismo Corwin habia reformulado
sus tesis iniciales en torno al dual federalism. Cfr., a efecto, Corwin, Edward S., *“ The
Passing of Dual Federalism’, en McCloskey, Robert G. (ed.), Essays in Constitutional
Law, New York, Alfred A. Knopf, 1957.

31 Carpizo, Jorge, Federalismo en Latinoamérica, México, UNAM, 1973, p. 35.
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En Argentina, la unién de provincias preexistentes que fragua la Cons
titucion de 1853-1860 se lleva a cabo, segin Linares Quintana,® sobre
la base de la transformacién de la soberania originaria de las provincias
en autonomia, delegando una medida definida de poderes originarios en
el gobierno federal que se crea por dicha unién, y reservandose € re-
manente de tales poderes en una medida indefinida. En esta direccion,
e articulo 121 de la Consgtitucion argentina seguia € modelo de la Dé
cima Enmienda.

También en México € articulo 40 de la Congtitucion de 1917 se sus
tentaen e principio de la cosoberania. De acuerdo con la norma, México
es un Estado federa por voluntad del pueblo, hallandose congtituido por
Estados libres y soberanos pero unidos en una Federacion. Sin embargo,
como advierte Carpizo,® dguiendo d maestro Mario de la Cueva, d con-
cepto de la cosoberania et asentado en una contradiccion, pues € articulo
39 declara que: ‘‘La soberania naciona reside esencid y origindmente en
e pueblo’. Entonces, ¢como es que los Estados miembros son cosoberanos,
S d Unico soberano es € pueblo mexicano?

En Brasil, la doctrina que ha examinado e federalismo clésico no
olvida destacar, como uno de sus rasgos mas significativos, la coexis
tencia dentro de la Unién, que goza de soberania, de estados y munici-
pios, que gozan de autonomia, 0 sea, de la capacidad decisoria en todo
aguello que les es propio. No obgtante no poder sostener @ principio de
cosoberania en la Congtitucion de 1891, ni siquieraformamente, lo cierto
€s gue se seguira muy de cerca e modelo federal norteamericano, entre
otras razones, por € gran influjo del insigne jurista Rui Barbosa, uno
de los principales autores de la carta republicana de 1891. Por lo demés,
es opinion compartida por la doctrina* que los Estados, durante la Pri-
mera Republica (1889-1930), gozaron de una més que notable autonomia.
Por todo ello, en alguna medida, también € modelo del ‘‘federalismo
dua” puede ser valido para identificar la primera etapa de la evolucién
de su régimen federal.

32 Linares Quintana, Segundo V., ““Lagarantia del principio federal en la Constitucion
argentind”’, Estudios en Homenaje al Doctor Héctor Fix-Zamudio, México, UNAM, t.
I, 1988, pp. 403 y ss., en concreto, p. 404.

33 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, 11a. ed., México, Porrda, 1998,
p. 228.

34 Ribeiro Bastos, Celso, Curso de Direito Constitucional, 14a. ed., Sao Paulo, Editora
Saraiva, 1992, p. 257.
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En Venezuda, la Congtitucion de 1864, primera que proclama € sis
tema federal, reunié a veinte provincias que se declaraban independientes
y reconocian reciprocamente su autonomia, pero la Federacion venezo-
lana, como escribe Oropeza,® no fue un producto espontaneo de la his
toria, sSino una creacion artificial, o que se tradujo en que la Federacion
no pudiera funcionar en los términos establecidos por la carta, porque
la soberania de los Estados no era originaria sino concedida por la ley,
circunstancia que podria contribuir a explicar € porqué las poblaciones
de los Estados nunca protestaron por las continuas vulneraciones a su
independencia de parte del poder nacional. Formalmente, también en Ve
nezuela fue notorio € influjo del modelo federal norteamericano, pero
en la realidad de los acontecimientos dificilmente puede recurrirse a
modelo del dual federalism para identificar € federalismo venezolano
ni siquiera de la primera época.

En definitiva, aunque e primer federalismo de agunos de los paises
gue examinamos pudiera acomodarse a dual federalism, la redidad fe
dera iberoamericana pronto seria muy diferente de la estadounidense, pues
ya desde los primeros momentos apareceria una pauta tendencia cen-
tralizadora del poder politico en la Federacion y particularmente, en €
Ejecutivo federal, aeandose con rapidez estos sistemas federales de los
presupuestos encarnados por € federaismo dual.

Al ““federalismo dual’” se ha querido oponer € ‘‘neofederalismo’’, en
e que los Estados miembros no tendrian practicamente mas que lo que €
legislador federal quisiera darles. En tales casos, como dice Durand,”
lo que se esta produciendo més bien es un dedlizamiento del federaismo
haciala nocion bien distinta de la descentralizacion administrativa. Dicho
de otro modo € marco juridico del Estado federal subsiste, pero apenas
se corresponde con su contenido propiamente dicho ni con e espiritu
que anima la vida politica

De aguna manera, d federaismo en Venezuela responderia a esta
situacion. Como de modo rotundo afirma Rivas Quintero,® nunca en
Venezuela pudo hablarse de una verdadera Federacion; la importacion

35 Oropeza, Ambrosio, La nueva Constitucion venezolana 1961, Caracas, Editorial
Panapo, 1992, p. 200.

36 Durand, Charles, El Estado federal en € derecho positivo..., cit., nota 9, pp. 212
y 213.

37 Rivas Quintero, Alfonso, Andlisis critico del proceso federativo venezolano..., cit.
nota 18, p. 375.
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del clasico modelo norteamericano no se gjusto alarealidad sociopolitica
de la nacion venezolana a la hora de erigirse en Estado compuesto, pues
fataron los factores determinantes para catalogar a las provincias como
centros de poder perfectamente diferenciados entre si.

La catalogacion como ‘‘sistema neofederal’” no parece, sin embargo,
adecuada en relacion a los demés Estados compuestos del area, siendo
mas gjustada la etiqueta de modelos de ‘‘federalismo centralizado’’,
Cuy0s supuestos esenciaes son: € inequivoco predominio del poder na-
ciona o central, la naturaleza jerérquica del poder y de la autoridad y
la existencia de una relacién de dependencia de unos poderes respecto
de otros.®

Ciertamente, € fuerte incremento de las funciones del Estado, fruto
de la transformacién experimentada por € mismo, que de ser un Estado
guardian del orden se ha convertido en un Estado de actuacion e inter-
vencion en la vida socia y econdmica, ha incidido en € federalismo.
Al referirse a este proceso, Friedrich™® ha llegado a la conclusion de que
es una nueva forma de democracia la que ha modificado e concepto
americano del federdismo. Y Konrad Hesse concluye® que las nuevas
circunstancias, expuestas con anterioridad, nos conducen a lo que gra
ficamente denomina la Unitarisierung del Estado, esto es, € ‘‘Estado
federa unitario”. Por su parte, Vogel,* refiriéndose a la Alemania de
Bonn, subraya que aunque desde que entr6 en vigor la Bonner Grund-
geset no se ha cuestionado € federalismo, como principio juridico-po-
litico, se ha lamentado, sin embargo, un desplazamiento de la balanza
hacia e lado de la Federacién y un paulatino vaciamiento de las com-
petencias de los Lander.

En definitiva, es denominador comin de todos los Sstemeas federdes de
nuestro tiempo, y ello viene de lejos, la tendencia a fortalecimiento
del poder federal més ala incluso de las previsiones congtitucionales y

38 LOpez Aranguren, Eduardo, El federalismo América no..., cit., nota 23, p. 57.

39 Friedrich, Carl J., “Origin and Development of the Concept of Federalism in the
United States’, en Jahrbuch des ésffentlichen Rechts der Gegenwart, Tibingen, 1960,
t. 9, pp. 36y 37.

40 Cit., Lojendio e Irure, Ignacio Ma. de, “ Autonomia y consenso”, en Trujillo Gu-
mersindo (coord.), Federalismo y regionalismo..., cit., nota 17, pp. 51y ss,, en particular,
p. 63.

21 Vogel, Juan Joaquin, El régimen federal de la ley fundamental..., cit., p. 619.
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el subsiguiente debilitamiento de los Estados miembros rasgo que es
cas consustancial al siglo XX pues en los Estados Unidos comenzé a
manifestarse patentemente a través de la interpretacion cada vez més
extensiva de los implied powers de la administracion federal, desde €
momento de la aprobacién de la Enmienda XVI (1913), que facultaba
a Congreso aimponer y recaudar contribuciones sobre la renta, sea cud
fuere su origen, sin necesidad de distribucién proporcional entre los va
rios Estados. Andoga seria la evolucién en Alemania, como recuerda
Puhle,” por € progresivo crecimiento de la administracion federa en la
vida adminigtrativa cotidiana de la Republica de Weimar.

Es claro, pues, por todo lo expuesto, la existencia de un proceso que
podriamos Ilamar *‘centralizador” en el seno de los Estados federales,
proceso que se retrotrae a las primeras décadas del pasado siglo XX.
Sin embargo, e modelo dd “‘federalismo centralizado’” no pretende iden-
tificar esta evolucion generalizada de los sistemas federaes, sino, por
el contrario, pretende visudizar un federalismo diferente, en e que los
poderes estatales, provinciales o regionades y los locales dependen to-
talmente de decisiones de acance nacional adoptadas por € poder cen-
tral, siendo a unisono insignificante e impacto de los centros de poder
edtatal, provincia o regiond y loca en las decisiones politicas de mayor
relevancia.

El modelo del *‘federalismo centralizado”’, tal y como acaba de de-
linearse, bien puede servirnos para identificar los Estados federales de
Latinoamérica, con la ya expuesta salvedad de Venezuela, donde es més
propio hablar de un ‘“‘neofederalismo’.

En Argentina, la garantia federal de la autonomia politicay econdmica
de las provincias ha sido quebrantada hasta en sus mismos cimientos
por e paulatino, pero firme e ininterrumpido, avance del poder central
sobre e @mbito de gobierno propio reservado a las provincias, y €lo,
como sostiene Linares Quintana,®® a través de un complgo proceso so-
ciol 6gico-politico-econémico de centralizaciéon, que ha ido acelerando
su ritmo, favorecido aln mas todavia por los frecuentes y prolongados
interregnos de facto soportados por e pais, sendo un giemplo ilustrativo

42 Puhle, Hans-Jurgen, * Problemas del federalismo aleméan”, en Trujillo Gumersindo
(coord.), Federalismo y regionalismo, cit., nota 17, pp. 87 y ss., en concreto, p. 103.

43 Linares Quintana, Segundo V., “Lagarantiadel principio federal en la Constitucion
argentind’, cit., nota 32, p. 408.
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de semgante involucion institucional e sistema de coparticipacion na
cional/provincia de impuestos, através de leyes-contratos nacionales que
establecen € régimen a que se adhieren sin reserva alguna de las pro-
vincias.

En Brasil, aunque la Primera Republica (que abarca hasta @ afio 1930),
como antes se dijo, vaa posibilitar una notable autonomia de los Estados,
lo cierto es que ya desde la primera Constitucién republicana y federd,
la de 1891, se iniciar un proceso de declive del orden federal, como
fruto de la accidn cada vez mayor del poder central.* Aungue con alguna
salvedad, como la de la Constitucion de 1946, en la que, como constata
Afonso da Silva® hubo un periodo de préctica real del federalismo, con
un razonable guste entre la norma y la redlidad, lo cierto es que €
proceso de centralizacion no ha hecho sino avanzar con € siglo XX,
hasta culminar en la carta constitucional de 1988, respecto de la ova
se han formulado juicios verdaderamente demoledores acerca de la vir-
tualidad del sistema federal que formamente reconoce’®

No muy diferente ha sido la situacion de México, por 1o menos hasta
hace muy pocos afios. En 1983, Moreno* constataba que €l federalismo
mexicano se habia ido dedlizando cada vez mas hacia € centralismo. Y
Carpizo,” con mayor contundencia afirmaba que desde 1828 ala Ultima
década ddl siglo XX, & Andhuac® habia vivido realmente, no el sistema

44 En ta sentido, Oliveira Baracho, José Alfredo de, Teoria Geral do Federalismo,
Rio de Janeiro, Editora Forense, 1986, p. 187.

45 Silva, José Afonso da, ““‘Constitucionalismo federa no Brasil nos UGltimos 70 anos’,
El constitucionalismo en las postrimerias del siglo XX, México, UNAM, 1988, t. I,
pp. 407 y ss, en particular, p. 442.

46 Asi, Ribeiro Bastos cree que con la Congtitucion de 1988 e Estado brasilefio
acanza niveles de centralizacion superiores ala mayoria de los Estados que se consi deran
unitarios y que, por la via de la descentralizacion regiona o provincial, consiguen un
nivel de transferencias competenciales muy superior a alcanzado en Brasil. La conclusion
del citado autor es que Brasil no sélo continGia con una Constitucién eminentemente
centralizadora, sino que s aguna diferencia presenta la misma respecto de anteriores
cadigos constitucionales, es e agravamiento sensible del rasgo de la centralizacion. Ri-
beiro Bastos, Celso, “Curso...”, cit., nota 34, p. 258.

47 Moreno, Daniel, Derecho constitucional mexicano, 7a ed., México, Editorial Pax,
1983, p. 365.

48 Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, cit.,, nota 33, p. 238.

49 Se hace referencia con esta mencién a “‘Pacto Federal en el Andhuac”, un do-
cumento de especia interés, obra de Prisciliano Sanchez, fechado € 28 de junio de
1823, en el que Sanchez partio de la idea de que la nacién, reiteradamente, se habia
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federal, sino un centralismo atemperado en ocasiones y recrudecido en
otras. A modo de verificacion empirica de tal hecho, Carpizo trae d
recuerdo una peculiar situacion politica relativa a las autoridades esta-
tales. Los gobernadores de los Estados, por |o general, eran designados
por la voluntad del presidente de la Republica o por la oligarquia en €
poder, nombrando a su vez los gobernadores, a su libre arbitrio, a los
diputados estatales, y no existiendo la autonomia de los poderes judi-
cides locales, ‘‘ya que los gobernadores son verdaderos reyecitos en sus
Estados’.

El “‘neofederalismo’, como se ha dicho, vendria a caracterizar certe-
ramente a sistema federal venezolano. A juicio de uno de los mejores
conocedores de ese sistema Brewer-Carias,* la configuracion del Estado
venezolano como una Federacion pareceria indicar que € mismo es €
resultado de un pacto entre entidades territoriales autbnomas y que, por
tanto, son € centro de un esgquema descentralizador, politico y adminis
trativo. Sin embargo, la realidad es muy diferente. El Estado venezolano
desde e punto de vista ingtitucional, se ha caracterizado por su excesiva
centralizacion, es decir, por la excesiva concentracion del poder politico
administrativo y juridico en los niveles nacionales o de la “‘rama’ na
cional dd poder publico que no ha sido compartido sino muy parcia-
mente por los Estados y las municipaidades.

Bien es verdad que esta situacion no ha sido siempre idéntica; segun
el mismo autor,** es més realmente un producto del siglo XX, por gem-
plo un hito significativo del proceso centralizador venezolano la *‘na
cionalizacion” de la justicia en 1945, con la subsiguiente pérdida por
parte de los Estados de toda competencia en materia judicial.

De esta forma, la autonomia estatal se ha ido convirtiendo en Vene-
zuela en una autonomia dependiente del poder nacional, en € sentido
de que su &mbito e importancia, en cierta forma dependia de lo que los

pronunciado por e sistema federal. Este documento tuvo un influjo muy notable sobre
los primeros federalistas mexicanos. Cfr., a respecto, Sanchez, Prisciliano, “El Pacto
Federal en e Anahuac”, Revista de la Facultad de Derecho, México, UNAM, nim. 56,
1964.

50 Brewer-Carias, Allan R., Ingtituciones politicas y constitucionales, 3a. ed., Cara-
cas/San Cristébal, Editorial Juridica Venezolana, Universidad Catdlica del Téchira, 1996,
t. I, pp. 340 y 341

s1 Ibidem pp. 345-349.
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Organos nacionales determinaran, 10 que es tanto como negar o desna-
turalizar esa misma autonomia que se convierte de una entelequia, en
una ficcion.

La Ley Orgéanica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia
de Competencia del Poder PUblico de 1989, parecié iniciar un cambio de
sesgo que, como es obvio, ha quedado paralizado por € sistema cesarista
implantado por € ‘‘chavismo’.

La ultima etapa de la evolucion del federalismo la encontramos en
el modelo ddl Ilamado “‘federalismo cooperativo’”. Ya en 1938, Clark
se referia ala absoluta necesidad de superar larivalidad en las relaciones
entre el poder centra y los entes territoriales autdnomos.® Poco més de
veinte afos después, en 1960, Grodzins sentaba las bases del “‘federa
lismo cooperativo”’, utilizando una metafora culinaria que viene a plas
mar una imagen aternativa de la distribucion del poder y de la autoridad
entre los niveles nacional o federal, regional o estatal y local. Segun
Grodzins, la distribucion de poderes y funciones en € sistema federa
norteamericano no corresponderia en absoluto a la distribucién que se
encuentra en una tarta de tres estratos (en la que las ingtituciones y fun-
ciones de los poderes naciond, estatal y local se halan perfectamente
Separadas), Sino a la que se encuentra en una tarta jaspeada marble cake
o lo que los ingleses Ilaman tarta de arcoiris rainbow cake que se ca
racteriza por una mezcla inseparable de ingredientes de diferente color.
Finamente, en 1966, Grodzins publicaba la que, como se ha sefid ado,>
ha sido considerada la biblia del ‘“‘federalismo cooperativo”.>

En definitiva, este nuevo modelo de federalismo presupone la copar -
ticipacion de poderes y funciones entre las distintas entidades de go-
bierno, basicamente las federales y las estatales. El federalismo excluye
agqui toda rigidez. Admite y fomenta diversas formas de cooperaciéon de
carécter esencialmente préctico. Se nos presenta, pues, como un dialogo
cooperativo, como o ha definido Walter Leisner. Y esta cooperacion
no se circunscribe a la elaboracion de leyes sino que se proyecta a otros
ambitos muy dispares, como la direccidn de programas, la planificacion

52 Cfr., Perry Clark, Jane, The Rise of a New Federalism. Federal-State Cooperation
in the United Sates, New York, Columbia University Press, 1938.

53 LOpez Aranguren, Eduardo, “El federalismo americano...”, cit., nota 23, p. 44.

54 Grodzins, Morton, The American System. A New View of Government in the United
Sates Chicago, Rand Mac Nally, 1966.
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de actividades, etcétera. En sintesis, la competencia cede € paso a la
cooperacion lo que, por lo demas, queda a la perfeccion con las exi-
gencias y presupuestos del Estado socia y democratico de derecho.

En Alemania, la expresion mas clara de la idea de cooperacion entre
el Bundy los Lander son las tareas comunitarias y las ayudas a la in-
version, conforme a articulo 104 @) 4 de la Grundgesetz introducidas
en 1969. Como recuerda Voge,” € concepto de “‘federalismo coopera
tivo” fue acunado en e contexto del debate sobre dichas tareas comu-
nitarias y sobre los limites genéricos a las formas de cooperacion ad-
misibles en un Estado federal. Hoy cabe entenderlo como una férmula
general para una mejor cooperacion entre la Federacion, los Lander y
los municipios.®

También en Austria se introdujo €l *‘federalismo cooperativo’ através
de la Bundesgesetzblatt, Ley Complementaria de la Constitucién Federal
num. 444/1974, que posibilitaba los llamados contratos de los Estados
miembros, habilitando a la Federacion y a los Lander y a éstos entre si
para concertar acuerdos sobre |os asuntos de sus respectivas esferas de
accion.

Latinoamérica no ha permanecido de espaldas a esta nueva vision del
sistema federal. Ciertos sectores doctrinales reivindicaron ya en los afios
satenta @ ‘“‘federalismo cooperativo’. Es de destacar especiamente a
Paulo Bonavides, quien, frente a la abusiva intervencién econémica de
la Unidn, incluso ingtitucionalizada, que a su juicio acabd con la auto-
nomia ya muy mermada de los estados brasilefios, reivindicaria un “‘fe-
derdismo de las regiones” de naturaleza esencialmente cooperativa.®”

Sin embargo, no ha sido sino en un periodo relativamente reciente
cuando pueden encontrarse los primeros atisbos de este modelo de fe
deralismo. Segin Quiroga Lavié,® la avanzada organica en € tema la
ha efectuado Brasil en su nueva Congtitucion de 1988. No obstante, no
fatan autores que retrotraen a un momento mucho mas lgano, en €

55 Vogel, Juan Joaquin, “El régimen federal de la ley fundamental”, cit., nota 20,
pp. 666 y 667.

s6 Cfr., Alberta Rovira, Enoch, Federalismo y cooperacion en la Republica Federal
Alemana, Madrid, CEC, 1988, en especial, pp. 343 y ss.

57 Bonavides, Paulo, “O Federalismo e a revisao da forma de Estado”, en Revista
de informacao legidativa, Brasilia, Senado Federal, nim. 37, enero-marzo 1973, p. 29.

58 Quiroga Lavié, Humberto, Derecho constitucional latinoamericano, México,
UNAM, 1991, p. 397.
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propio Brasil, la aparicion de la técnica propia del ““federalismo coope-
rativo’. Es e caso, por gemplo, de Afonso da Silva, para quien esta
técnica fue implantada en la Congtitucion de 1934 y desarrollada en la
carta de 1946, de lo que seria una buena prueba € sistema de reparto
de ingresos tributarios entre la Unién, los estados y 1os municipios, o
también e destino de cierto nimero de recursos a las regiones, fruto de
lo cual seriala creacion de superintendencias regionales de desarrollo.”
Aun admitiendo la existencia en € texto de 1946 de agin eemento
caracteristico de este tipo de federalismo, habria que precisar que se
tratd de una experiencia fugaz y que no tuvo mucha continuidad, pues
el movimiento politico-militar del 10. de abril de 1964 puso punto fina
a la Condtitucion de 1946 y, con ella, a la etapa del federalismo quiza
més equilibrada de la historia palitico-constitucional brasilefia.

La Constitucién brasilefia de 1988, en una direccion que puede apro-
ximarse a la del *‘federalismo cooperativo’’, atribuye en su articulo 23
a la competencia comun de la Unién, los estados, € Distrito Federal y
los municipios, una serie de materias que, como dice Schambeck,* por
su propia naturaleza, constituyen tareas que hoy son significativas para
una consideracion cooperadora-federalista, tales como: la proteccion
del medio ambiente, la preservacion de la fauna y la flora, la mejora
de las condiciones de habitabilidad, la proteccion del patrimonio artis
tico, la promocion de la integracion socia de los sectores mas desfavo-
recidos.

En Argentina, existe una cierta opinion compartida en e sentido de
gue la importante Reforma Constitucional de 1994 perfila algunos rasgos
propios de un “‘federalismo de concertacion o cooperacion’’, especial-
mente en materia econdmica’ algo que, por lo demés, se ha considerado
como € anico camino posible para lograr una Federacién moderna que

59 Silva, José Afonso da, “ Constitucionalismo federal no Brasil...”, cit., nota 45,
pp. 438 y 439.

60 Cfr., Machado Horta, Rall, “‘Tendencias do federalismo Brasileiro”, Revista Bra-
sileira de Estudos Paliticos, nim. 28 (numero especia sobre ““As novas perspectivas
do Federalismo Brasileiro”), Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais,
enero de 1970.

61 Schambeck, Herbert, *‘Posibilidades y limites...”, cit., nota 1, p. 82.

62 Castorina de Tarquini, Maria Celia, *El régimen federa y la reforma constitucio-
na”, en Pérez Guilhou, Dardo, et al., Derecho Constitucional de la Reforma de 1994,
Buenos Aires, Mendoza, Depalma, val. I, 1995, pp. 337 y ss., en particular, p. 365.
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dé una respuesta inteligente a los conflictos generados® Bien es cierto
gue ya antes de la reforma se podian apreciar sintomas de una cesién
del anterior y devaluado modelo federal hacia un nuevo federalismo de
negociacion y concertacion.®

En México, la doctrina ha venido reclamando un nuevo federalismo,
que se identifica con el *‘federalismo cooperativo”.® Aunque no falta
quien, en los inicios de la década de los noventa, ya consideraba que
algunas normas congtitucionales de la Congtitucion Politica de los Es
tados Unidos Mexicanos (como los articulos 116.VI y 123) implicaban
un virtual federalismo cooperativo a contemplar la necesaria conver-
gencia estatal y federal en la ordenacion normativa de algunas materias,
como por giemplo las relaciones laborales® |o cierto es que los atisbos
més nitidos de un cambio de orientacion en el modelo federal mexicano
hay que verlos en e Programa para un nuevo federalismo 1995-2000,
aprobado por e gobierno federal a través del Decreto de 6 de agosto
de 19975 que, entre otras finalidades, pretende ‘““‘impulsar diversos pro-
cesos de descentraizacion cuya naturaleza trasciende la esfera meramen-
te administrativa para incidir en una redistribucién del poder publico,
tarea que esta considerada como fase necesaria 'y previa en € proceso
de devolucion de facultades a las entidades federativas’.

En Venezudahasido apartir delaLey Organicade Descentralizacion,
Ddimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Publico, de 28
de diciembre de 1989, cuando se han empezado a sentar las bases de
un nuevo federalismo, estableciendo, entre otras novedades, la progresiva
transferencia a los Estados de competencias concurrentes que e poder
nacional habia asumido en materias tales como: educacion, cultura, de-
porte, empleo, salud, proteccion del medio ambiente, ordenacion de te-

63 Hernandez, Antonio Maria, “El fortalecimiento federal”, en Ekmekdjian, Miguel
Angel, et al., Reforma congtitucional, Buenos Aires, 1994, p. 121.

64 Cfr., Bidart Campos, Germén J., “El federalismo argentino desde 1830 hasta la
actualidad’, Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, México, El Co-
legio de México-Fondo de Cultura Econdémica, 1993, pp. 352 y ss.

65 Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano a fin de siglo, Mé&
xico, PorriasUNAM, 1995, pp. 298-301.

66 Quiroga Lavié, Humberto, Derecho constitucional latinoaméricaricano, cit., nota
58, pp. 397 y 398.

67 Cfr., Fix-Zamudio Héctor, y Vaencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional
mexicano comparado, México, PorriasUNAM, 1999, pp. 940-942.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

REFLEXIONES CRITICAS EN TORNO AL FEDERALISMO 125

rritorios, proteccion a consumidor, obras publicas. En desarrollo de la
citada ley se generaron un conjunto de relaciones intergubernamentales
entre los niveles de gobierno estatal, municipal y nacional, que vinieron
a presuponer la creacion de una instancia instituciona de didlogo y coo-
peracion intergubernamental de carécter permanente como fue el Con
sgo Territoriad de Gobierno, revitalizandose a la par érganos de coor-
dinacion y concertacion de politicas publicas entre los distintos niveles
territoriales antes adormecidos, como es € caso de la Convencion de Go-
bernadores®®

La Congtitucién venezolana de 1999, pese a definir laforma de Estado
como un ‘“‘Estado federal descentralizado” (articulo 40.) y prever la des
centralizacion politica de la Federacién como una politica naciona de
carécter estratégico (articulo 158), no ha entrafiado, como con evidente
raz6n advierte Brewer-Carias,® avance sustancial alguno respecto del
proceso de descentralizacion que se venia desarrollando desde 1989; més
bien, en muchos aspectos, significa un retroceso institucional. Y otro
tanto cabe decir respecto de los timidos pasos dados en la direccién del
federalismo de concertacion en los estertores de la Constitucion de 1961,
aunque no hay que olvidar la creacion por la Constitucion de algunos
organos de concertacion, como seria € caso del Consgjo Federal de Go-
bierno (articulo 185) y de los Consgjos Estatales de Planificacion y coor-
dinacion (articulo 166). Habra que esperar alin més tiempo hasta ser la
aplicacion real de los mecanismos constitucionales citados para constatar
s son algo méas que un mero desideratum, como Brewer-Carias considera
la forma del Estado federal descentralizado constitucionalmente recep-
cionada, hacia @ que, desde luego, se puede ir, pero que no resulta con-
solidado ni garantizado en & nuevo codigo constitucional.

A modo de balance final, bien puede decirse que € modelo dd ‘“‘fe-
deraismo dud’, aunque presente formalmente en |os textos constitucio-
nales latinoamericanos por influjo de la Congtitucion estadounidense,
nunca ha tenido virtualidad préctica en los sistemas federaes del area,
regidos por un principio centralista que desvirtuaba profundamente aguel
modelo, cuando no convertiad propio régimen federal en ago puramente

68 Cfr., Delfino, Maria de los Angeles, La descentralizacién en Venezuela (Parame
tros congtitucionales y legales), Caracas, COPRE, 1996, pp. 126 y ss.

60 Brewer-Carias, Allan R., La Constitucion de 1999 comentada, Caracas, Editorial
Arte, 2000, p. 155.
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nominal, conduciendo a un ‘‘neofederalismo’, como aconteciera en Ve
nezuela durante la mayor parte de su existencia como Estado formal-
mente federal.

En los ultimos lustros, e *‘federalismo centralizado’” ha entrado en
crisis, crisis que, como advierte Carmagnani,” pone en tela de juicio no
tanto e pacto federal, sino e funcionamiento del mismo, lo que nos
est4 indicando que posiblemente estemos en presencia de una nueva re-
formulacion de principio federal, que parece evidente en las Ultimas
reformas congtitucionales y legales y que también se manifiestan en la
propia dindmicafederal de los Ultimos afios, que se dirige por los caminos
trazados por € “‘federalismo cooperativo’.

En definitiva, en los Ultimos afios, no sin ciertos matices e incluso
contradicciones, los sistemas federales iberoamericanos han iniciado, o
asi lo parece, un proceso de reversion de su tendencia centralizadora
gue da la impresién de tener como meta un modelo de cooperacion en las
relaciones entre los poderes de los distintos niveles territoriaes, en sin-
tonia con la que puede ser considerada como pauta tendencial dominante
del federalismo de nuestro tiempo. En todo caso, € proceso iniciado,
no sin patentes contradicciones en agunos casos, marcha a un ritmo en
exceso lento y su futuro suscita alin numerosas incognitas.

IV. LOS RASGOS PECULIARES DEL SISTEMA FEDERAL
Y SU CONFORMACION EN AMERICA LATINA

En sintonia con los rasgos que més atrés consideramos como mas
caracteristicos del Estado federal, vamos a pasar a andlizar € perfil que
cada uno de ellos presenta en los cuatro sistemas federales latinoame-
ricanos.

1. La existencia de una Constitucion federal rigida
y la participacion de los Estados miembros en su reforma

El Estado federal no descansa, a diferencia de la Confederacion, en
un contrato de derecho internacional, sino en una Constitucién, acto de
derecho interno, aun cuando su texto haya sido fijado en forma contrac-

70 Carmagnani, Marcelo, “Conclusién: El federalismo, historia de una nueva forma
de gobierno”, Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, cit., p. 416.
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tual, con € acuerdo de todos los estados que ingresan en la Federacion,
cuya voluntad constituyente y, por lo mismo, su participacion en € acto
congtituyente definitivo que dara origen es a la Congtitucion federal, ten-
dré una gran relevancia

El pacto federal, pactum foederis, tiene implicaciones que no pueden
ser ignoradas por € Poder Constituyente. Es preciso que la reforma de
la Congtitucion federa sea dificil, y de ahi la rigidez de las Constitu-
ciones federales. Y dlos frente a la opinion de algun sector doctrinal
minoritario que constata que no hay ninguna razén que impida que un
Estado federa tenga una Congtitucion flexible,” responde, primero, a
dos exigencias concretas.

a) En primer término, la rigidez congtituciona se traduce, por lo ge-
nerd, en la intervencion de los Estados miembros en la reforma” lo
que sin significar en modo alguno que se requiera € acuerdo de todos
para que pueda prosperar una reforma constitucional, menos alin amparar
el derecho de secesion de los Estados disidentes, o € derecho a anular
por su sola voluntad las decisiones tomadas por los 6rganos federales,
como defendiera Calhoun en su conocida teoria de la nullification,” pre-
supone una cierta garantia de los derechos de los Estados en la Fede-
racion, pues de esta forma se garantiza desde su existencia hasta la més
pequefia de sus competencias constitucionales.

b) En segundo término, y en estrechisma sintonia con lo anterior,
pese a sus inconvenientes, la rigidez congtituciona, como sostiene Lo-
jendio,” proporciona a la autonomia de los Estados miembros su prin-
cipa proteccién juridica

En América Latina, la intervencion de los entes territoriales inte-
grantes de la Federacion en la reforma constitucional es muy diferente
segun e pais de que se trate, pudiendo apreciarse ademés una cierta
tendencia a disminuir la participacion de los Estados miembros, de lo

71 Livingston, William S., Federalism and Constitutional Change, Oxford, Clarendon
Press, 1956, p. 296.

72 Friedrich ha subrayado que en todos los sistemas federales de gobierno por é
estudiados se halla prevista la participacion de las ““unidades locales’ en el poder ce
enmienda. Friedrich, Carl J., Gobierno constitucional y democracia (teoria y préctica
en Europa y América), Madrid, 1EP, 1975, t.I, p. 408.

73 Cfr., Pritchett, C. Herman, “‘La Constitucion americana’, cit., nota 29, p. 89.

74 Lojendio e lrure, Ignacio Ma. de, Autonomia y consenso, cit., nota 40, p. 77.
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gue constituye egjemplo paradigmético la reciente Constitucion de Vene-
zuela de 1999.

Solo Brasil y México incluyen en € proceso de reforma constitucional
a los entes territoriales federados. En Brasil, la participaciéon de las en-
tidades federativas se produce en la fase de iniciativa de la reforma. En
México, por € contrario, en lade ratificacion de las reformas o adiciones
congtitucionales ya aprobadas por e Congreso de la Union.

En Argentina, las provincias, aln no interviniendo directamente, po-
dria entenderse que disponen de una intervencion indirecta por interme-
dio dd Senado, cuando € Congreso proceda a declarar la necesidad de
lareforma con & voto de las dos terceras partes, a menos, de sus miem-
bros (articulo 30 de la Consgtitucién tras la Reforma de 1994), ya que
la reforma, esa declaracién por e Congreso acerca de su conveniencia,
se hade efectuar no por e Congreso, sino por una Convencion convocada
a efecto. No obstante, después de la Reforma de 1994, quiza haya de
relativizarse un tanto esta participacion indirecta a la vista del cambio
estructural que se ha operado en € Senado, que puede llegar a afectar
la naturaleza de su representacion territorial.

En Venezuda, la Constitucion de 1999 ha acabado con lo que, para
dgjicamente, a la vista de la redidad federal venezolana, era € sistema
més receptivo de todos los sistemas federaes latinoamericanos en lo
gue hace ala participacion de los Estados miembros en € procedimiento
de reforma de la Constitucion federal.

2. El reconocimiento a los Estados miembros del principio
de autonomia

La esencia del federalismo quiza resida, como sostiene Elazar,” en
un particular conjunto de relaciones entre |os participantes en un sistema
politico, unas relaciones que han de combinar € autogobierno y € go-
bierno compartido. Aparece asi € principio o capacidad de autonomia
que se nos presenta, en términos de Lojendio,” como € concierto entre
los actos de aquellas voluntades, la particular o local y la comin, balance
interno de dos fuerzas, de lo que Ulrich Scheuner llama *‘dualismo de
centros de decision’.

75 Elazar, D., Federal Systems of the World, 2a. ed., Londres, Longman, 1994,

p. XV.
76 Lojendio e Irure, Ignacio Ma. de, Autonomia y consenso, cit., nota 40, p. 66.
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La autonomia del Estado integrante de la Federacién se traduce en
una capacidad de autoorganizacion que se manifiesta en la facultad de
elaborar su propia Congtitucion y fijar en ella € régimen de sus érganos
superiores y @ de las colectividades publicas internas, pero que también
se traduce en su vertiente mas propia, esto es, en la que Massmo Severo
Giannini calificara de autonomia normativa.

Ya la Constitucion estadounidense de 1787 dejo a los Estados miem-
bros, con la simple reserva de adoptar una forma de gobierno republicana,
la mayor libertad politica, ha habido deformaciones de este principio,
pues e Congreso, con ocasion de la admisién de nuevos Estados en la
Union, ha impuesto a veces algunas condiciones politicas a la admision
de tales nuevos-miembros. Por giemplo, cuando entré Utah en 1887 se
le impuso la condicion de prohibir la poligamia

La capacidad autoorganizativa, que como ya se ha dicho es uno de
los contenidos de la autonomia, no se agota en e puro gercicio formal
de la potestad constituyente por € Estado miembro, mediante e que
dicho Estado se da su propia Congtitucion. Siendo esto inexcusable, la
autonomia organizativa requiere de una capacidad de decision real sobre
la propia organizacion de los poderes del Estado. Esta capacidad deci-
soria puede sujetarse a algun limite general, pero no a unas restricciones
tan amplias que € constituyente estatal se vea convertido en un mero
gjecutor de los dictados que establece la Congtitucion federa . Ladoctrina
congtitucional alemana ha sido muy elocuente y clara en este punto.

En la Replblica Federal Alemana, para expresar plésticamente lo que
en la practica supone la condicion estatal de los Lander, € Tribunal
Congtitucional Federal ha acudido a concepto de Hausgut (literamente
“guar’’). Conforme a esta doctring, la condicion estatal de los Lander
implica, esenciamente la existencia de un determinado nucleo de fun-
ciones privativas, que les corresponden atitulo de Hausgut y de las que
no pueden ser despojados. Cuaesguiera que sean en particular tales fun-
ciones privativas, 1o cierto es que como sefida Voge,” el Land debe
retener en todo caso la libre decision acerca de su organizacion, incluidas
las decisiones organizativas fundamentales contenidas en la congtitucion
del Land.

77 Vogel, Juan Joaquin, El régimen federal de la ley fundamental, cit., nota 20,
p. 626.
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La autonomia de los Estados miembros es formalmente recepcionada
por los Codigos constitucionales de | os estados federal es iberoamericanos
(entre otros, articulos 123 de la carta argentina, 25 de la Congtitucion
brasilefia de 1988...). Sin embargo, esta capacidad de libre decision acer-
ca de la propia organizacion estatal se halla, en bastantes casos, parcial-
mente sustraida, o por 1o menos muy condicionada.

Los Estados, ciertamente, disponen de su propia potestad constituyente
(aunqgue incluso en ello no han faltado excepciones, como fue € caso
de la Congtitucién venezolana de 1961, que suprimié toda referencia a
la potestad congtituyente estatal), pero su organizacion, en determinados
aspectos, aparece predeterminada por la propia Constitucion federal. Ar-
gentina se nos presenta como la tnica excepcion frente ala regla generd.
Aqui, los estados o provincias tienen una capacidad autoorganizativa dig-
na de tal nombre, pero ello quiebra o se relativiza, en una escala gradual
de menor a mayor condicionamiento de la autonomia organizativa, en
Brasil, México y Venezuela, pudiéndose afirmar en € caso de este Ultimo
pais, a la vista de las previsiones de la carta de 1999, que la autonomia
estatal es un concepto vacio de contenido.

Desde luego, no puede obviarse €l hecho de que en todos los Estados
federdes la autonomia estatal, esto es, de los Estados miembros de la
Federacion, encuentra una serie de limitaciones que hallan su razén de
ser en la necesidad de garantizar que las estructuras politicas existentes
en la Federacion y los Estados sean minimamente homogéneas, y que
también o sean tales Estados entre si. En esta direccion, € articulo 28.1
de la ley fundamental de Bonn vincula a los Lander a los principios
congtitucionales al& mencionados. Ello responde a lo conveniencia de
generar una cierta homogeneidad, como antes se dijo; sin embargo no
se exige ni la adecuacion plena ni la uniformidad.

En Latinoamérica, de nuevo con la sola excepcion de Argentina, las
Constituciones federales incorporan normas que van mucho mas alé de
lo que € principio de homogeneidad debe suponer y exigir en un Estado
federa, incidiendo sobre aspectos muy puntuaes de la organizacion de
los poderes publicos estatales que, por causa de la vertiente autoorge-
nizativa que, entre otros contenidos, entrafia € principio de autonomia,
debieran de quedar sujetos a la propia capacidad decisoria del constitu-
yente estatal, con lo que dlo entrafia de una muy seria devaluacion del
principio de autonomia.
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3. La existencia de un érgano encargado de dirimir los conflictos
entre la Federacion y los Estados miembros y salvaguardar
la primacia de la Constitucion federal

Es un rasgo comun de los sistemas federales la existencia de un o6r-
gano, normalmente jurisdiccional, encargado de dirimir los conflictos que
puedan surgir entre la Federacion y los Estados miembros, e igualmente,
de salvaguardar la primacia de la Constitucién federal. Un federalismo
verdadero, escribe Durand,” exige que la Constitucion se imponga no
s0lo a los Estados miembros, sino también a los 6rganos federales. Por
lo mismo, es necesario que se gerza un control imparcial, que dé la
interpretacion definitiva de la Constitucion federal. No se puede admitir
que deforme su verdadero rol con un control de oportunidad.

El Tribuna Supremo de los Estados Unidos es posiblemente  mé&
Ximo exponente de esta labor de arbitragje en la distribucién constitucional
de poderes y competencias entre la Union y los Estados; por 1o mismo,
s le consdera @ &rbitro dd sstema federd norteamericano. Mas aln, se
ha llegado a afirmar” que sin su interpretacion de la Constitucion en e
caso Mc Culloch vs. Maryland (1819) se habria producido un retorno a
la Confederacion.

En la Republica Federa Alemana, e Tribuna Constituciona Federa
Bundesverfassungsgericht, contemplado por la Grundgesetz y regulado
en detalle por la Ley de 12 de marzo de 1951, no sdlo es € garante
de las instituciones democréticas y de los derechos y libertades consti-
tucionales, sino también quien salvaguarda, en dltimo término, € prin-
cipio federal.

En América Latina, aunque no ha faltado quien ha consideradd™ que
por la histérica debilidad de los jueces y tribunales, éstos no han sido
el dltimo arbitro del equilibrio entre los Estados y la Federacién, funcién
generalmente asumida por € Poder Ejecutivo o por € Poder Legidativo,
lo cierto es que, a nuestro juicio, tal afirmacién no puede sustentarse si

78 Durand, Charles, El Estado federal en e derecho positivo, cit., nota 9, p. 207.
79 Mathiot, André, El federalismo en Estados Unidos cit., nota 28, p. 236.

g0 Posteriormente, la Ley sobre e Tribunal Congtitucional Federal (Gesetz Uber tag
Bundesverfassungssericht) del 3 de febrero de 1971, modificada en varias oportunidades.

81 Rosenn, Keith S, El federalismo en las Américas..., cit., nota 3, p. 798.
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no es como meramente expresiva de alguna situaciones de facto acon-
tecidas en agunos momentos histéricos concretos.

En Brasil, en México y en Venezuda existen instrumentos procesales
encaminados a salvaguardar la primacia de la Constitucion federal, cuyo
conocimiento compete a organo jurisdiccional supremo. En Argentina,
la primacia de la Constitucion esté asegurada por intermedio de un sis
tema de control de constitucionalidad difuso, andogo a norteamericano
delajudicial review, pudiendo la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
intervenir por apelacion de acuerdo con lo previsto en las normas pro-
cesales.

Las Constituciones federales iberoamericanas, como regla genera, no
han ignorado la posibilidad de que se susciten conflictos entre los rganos
federales y los estatales, como tampoco la inexcusabilidad de que en
tales supuestos se atribuya € conocimiento de dichos conflictos a un
determinado 6rgano normamente jurisdiccional. Especia relevancia ha
tenido en esta materia la Reforma Constitucional mexicana del 31 de
diciembre de 1994, que modifica de modo sustancia € texto ddl articulo
105.1, ampliando de manera considerable el ambito de las |lamadas **con-
troversias congtitucionales’.®

En definitiva, la ciertamente historica debilidad del Poder Judicial en
buena parte de Latinoamérica, que parece tiende a superarse en nuestros
dias, no ha impedido que hayan sido los organos jurisdiccionales fede-
raes, y muy particularmente la Suprema Corte de Justicia, |0s encargados
de dirimir los conflictos congtitucionales entre 6rganos de distintos entes
territoriales, convirtiéndose asi, formalmente a menos, en los arbitros
del equilibrio entre la Federacion y los Estados miembros. Cémo se ger-
za esa funcion arbitral en la realidad dependerd ya de una normativa
procesal que garantice realmente la independencia de aguellos érganos,
ademés ya de que esa independencia de criterio rija la actuacion de cada
juez. Con todo, no puede sodayarse e hecho de que esa independencia
judicia resulta muy dificil de acanzar en regimenes neocesaristas como
el que representa hoy @ ‘“‘chavismo’” venezolano, sistema mucho mas
cercano a la autocracia que a la democracia. Quiza a ese tipo de Situa-
ciones politicas gpuntara Rosen cuando transferiad rol de arbitro, del Poder
Judicia a Ejecutivo, pues, ademés, es sobradamente conocido € sobre-

g2 Cfr., Fix-Zamudio Héctor, y Vaencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional
mexicano y comparado, México, PorrtasUNAM, 1999, pp. 833 y ss.
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peso de los gecutivos presidenciales en América Latina, bien que ta
rasgo parezca encontrarse en recesion.

4. El disefio de un cauce de participacion de los Estados miembros
en la formacion de la voluntad federal: € bicameralismo
y la Camara de los Estados

Un rasgo caracteristico de los Estados federales es la participacion
de los Estados miembros en la formacion de la voluntad federal, 1o que,
como regla generd, se redliza por intermedio de la segunda Camara de los
Parlamentos federaes, la llamada Camara de los Estados, que puede re-
vestir dos modalidades en funcién, como se ha sefidado,™ de que los miem-
bros de esa Camara sean delegados de los gobiernos de los Estados miembros,
gue siguen, pues, las ingrucciones que esos gecutivos edtatales, actuando
directamente sobre los asuntos federdes, les transmiten (Camara tipo Con-
sg0, como @ Bundesrét deman), o de que los miembros de la Camara
tengan carécter dectivo, con independencia ya del sstema de eeccidn: por
sufragio popular directo o por la Asamblea Legidativa dd Estado (Camara
tipo Senado, como & Senado estadounidense).

Una Camara de esta naturaleza, como advierte Burdeau,® viene re-
querida no como Céamara de segunda lectura, ni como Camara de refle-
Xién o ponderacion, ni menos alin como organo de solucion de posibles
crisis gubernamentales, sino, por las propias necesidades dimanantes del
federalismo, como Camara candizadora de una cierta participacion de
los Estados miembros en las decisiones federales y particularmente, en
la formacion de las leyes de la Federacion. Schambeck,® quien fuera
presidente del Bundesréat austriaco, afirma convincentemente que € fe
deralismo, mediante una Camara de los Lander, puede contribuir a uni-
ficar e panorama politico, y esto incluso cuando en ambas Camaras
estén representados los mismos partidos politicos, pero las elecciones
han sido en distintas épocas y con distintos criterios para cada una de
las Camaras parlamentarias.

83 Bowie R., y Friedrich, Carl J., Etudes sur le federalisme, Paris, LGDJ, 1960,
pp. 20-23.

84 Burdeau, Georges, Traité de Science Politique, Paris, LGDJ, 1949, tomo II,
pp. 426 y 427.

85 Schambeck, Herbert, Posibilidades y limites del federalismo, cit., nota 1, p. 84.
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En América Latina, como recuerda Carpizo,® tradicionamente, se ha
considerado que las entidades federativas en cuanto tales intervienen en
la integracion de la voluntad central a través del Senado donde estan
representadas. Y en términos similares, Quiroga Lavié’’” menciona que
en los cuatro paises federales (hoy, como veremos de inmediato, ya no
es asi pues Venezuela ha dejado de tener un Congreso bicamera tras
la Carta de 1999) la participacion estatal en la formacion de la voluntad
federal se traduce en la integracién de la Camara de Senadores en
Congreso, como cuerpo de reflexion, esta dltima idea algo equivoca.

En sintesis, Argentina, Brasil y México siguen la pauta general de
todos los sistemas federales de candizar la participacion de los Estados
miembros en la formacién de la voluntad federal a través de una se-
gunda Camara parlamentaria tipo Senado que se acomoda a los rasgos
siguientes:

a) El principio de igualdad en la representacion de cada Estado miem-
bro, con independencia del tamafio de su territorio, de su importancia
econdémica o politica 0 de su posicién, inspirala composicion del Senado
en los tres Estados federales que cuentan con una Camara de esta na-
turaleza

b) La eleccion senatorial se acomoda hoy en los tres paises a sistema
de sufragio universal directo. La eleccion popular de los senadores no
ha sido siempre la regla general en estos Estados federales. Bien a con-
trario, en una primera etapa, se impuso como preponderante e sistema
de eleccion indirecta, por las legidaturas de los estados, adoptado por
la Constitucion estadounidense de 1787 en un primer momento. A este
respecto, conviene recordar la importante modificacion introducida en
la reforma constitucional argentina de 1994, que elevo de dos a tres
nimero de senadores por provinciay por la capital federal, decantandose
por la eleccion popular de los mismos, esto es, por sufragio universal
directo, otorgando dos senadores ala mayoriay uno ala primera minoria,
reforma que ha desencadenado una ardua discusion doctrinal .

86 Carpizo, Jorge, Federalismo en Latinoamérica, cit., nota 31, p. 60.

87 Quiroga Lavié, Humberto, Derecho constitucional latinoaméricaricano, cit., nota
58, p. 406.

g8 Cfr., Castorina de Tarquini, Maria Celia, El régimen federal y la reforma consti-
tucional, cit., nota 62, p. 367, y de Hernandez, Antonio Maria, Federalismos autonomia
municipal y ciudad de Buenos Aires en la Reforma Constitucional de 1994, Buenos
Aires, Depalma, 1997, pp. 36-42.
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Nos resta efectuar una Ultima referencia a la desaparicion del Senado
en la Constituciéon venezolana de 1999. Pocas reflexiones se requieren
para poner de relieve la inmensa contradiccién ingtituciona que td in-
novacion entrara en un régimen que se autodefine (articulo 4o. de la
carta de 1999) como un Estado federal descentralizado. Ignorancia cons
titucional, nominalismo en las formulaciones congtitucionales y autocra:
cia revestida de populismo son algunas de las explicaciones que pueden
coadyuvar a la comprensién de tad sinsentido.

Como dice Brewer-Carias,® con la desaparicion del Senado quiebra
la garantia que a principio de igualdad de los Estados daba la repre
sentacion igualitaria en € Senado y se establece una contradiccion con
la forma federal del Estado suponiendo un atentado contra la descentra
lizacion politica efectiva, todo ello d margen ya de quebrar, sin razon
alguna (pues no se puede considerar como ta la desconfianza en las
instituciones representativas propia de todos | os autdcratas), una tradicion
constitucional que en Venezuela se remonta a 1811. Desde otra pers
pectiva critica, mucho més tamizada, Combellas® advierte acerca del
peligro de crisis de gobernabilidad, mucho mas real en € unicamerdis
mo, cuando la mayoria sea desafecta a presidente.

En resumen, omision hecha de Venezuela, los Senados federaes de
Argentina, Brasil y México han seguido un camino muy semejante a
que la ha caracterizado la vida del Senado estadounidense, por |o menos
desde una perspectiva organica. No parece, sin embargo, que desde la
Optica funcional pueda apreciarse en estas segundas Cémaras una evo-
lucién politica andoga a la que capta Burdeau™ en relacion a Senado
norteamericano, evolucion que le ha conducido a atenuar su caracter de
organo protector de los derechos de los Estados miembros de la Unidn
para acentuar, por € contrario, su funcién moderadora de la voluntad
popular, esto es, de la Camara bgja del Congreso que es la que con més
propiedad parece reflgjar la soberania popular.

89 Brewer-Carias, Allan R., ““La Constitucion de 1999...”, cit., nota 69, pp. 148 y
155-156.

90 Combellas, Ricardo, Derecho congtitucional (Una Introduccion al estudio de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela), Caracas, McGraw Hill Intera-
mericana, 2001, p. 140.

91 Burdeau, Georges, Traité de Science Politiques, 2a. ed., Paris, LGDJ, t. VI, 1971,
p. 314.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

136 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

5. La digtribucién congtitucional de comptencias entre la Federacion
y los Estados miembros

El Estado federal entrafia, como elemento imprescindible, un reparto
de poder politico y administrativo entre la Federacion y los Estados
miembros, 10 que a su vez se traduce en la articulacion de un sistema
de distribucion de competencias entre la primera y los segundos, con €
que trata de rellenarse de contenido la autonomia de estos Ultimos.

Muy diversas son las técnicas con las que los Estados federales han
tratado de responder a la siempre compleja problemética de la distribu-
cion de competencias entre las distintas entidades territoriales. Latécnica
del llamado “‘sistemadelista’” eslamas caracteristica del Estado federal.
Como dice Pizzorusso,”? cuando existe un reparto de competencias ad-
ministrativas o legidativas entre € centro y los entes auténomos, gene-
ralmente se produce sobre la base de una enumeracion de materias que
pueden atribuirse a uno o a otro con asignacion de las competencias
no enumeradas al titular de los poderes residuales. Bien es verdad que
e recurso a los listados de materias ha experimentado a lo largo del
tiempo una gran evolucion.

En & primer federalismo, lo comin es la existencia de una Unica lista
en la que se recogen las competencias que asume la Federacion. Este
es e caso de la Congtitucion norteamericana de 1787, cuyo articulo lo.
en su seccion octava, enumera las facultades del Congreso de los Estados
Unidos que, 16gicamente, se consideran competencias de la Union. Serd
asimismo la pauta seguida por la Constitucion suiza de 1874.

Las atribuciones que se encomiendan a los poderes federales son mas
bien pocas, 10 que se explica porque, originariamente, la competencia
federa era la excepcion, pero bien pronto se modularia esta regla por
intermedio de los llamados implied powers, doctrina que corroboraria €
Tribunal Supremo estadounidense a raiz de los litigios de que tuvo que
conocer por virtud de la creacién de un Banco nacional, auspiciada por
Hamilton, pero con la oposicion de Jefferson. En los casos US v. Fisher
(1809) y, sobre todo, € méas conocido de Mc Culloch v. Maryland (1819),
el Tribunal Supremo fijo la doctrina de que las competencias especifi-
camente otorgadas a los érganos federales también incluyen los poderes

92 Pizzorusso, Alessandro, Curso de derecho comparado, Barcelona, Ariel, 1987,
p. 109.
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gue estan razonablemente implicitos en ellas, por lo que e Congreso
dispone de la facultad de elaborar todas las leyes necesarias para poner
en gecucion los poderes que le son conferidos.

En cuanto a las competencias de los Estados miembros, a no halarse
expresamente contempladas por la Congtitucién norteamericana, habia
que inferir que, como titulares del poder residual, les habian de corres
ponder todas agquellas no expresamente encomendadas a la Federacion.
Sin embargo prefiriendo que esto no se infiriese, se incorpord ala Cons
titucion por causa de la presion de los Estados la Décima Enmienda, a
cuyo tenor: “‘Las facultades que esta Constitucion no delega alos Estados
Unidos, ni prohibe a los Estados, quedan reservadas a los Estados res
pectivamente, 0 a pueblo”’. Aunque, como sefida Pritchett * la intencion
y € efecto de esta Enmienda ha sido objeto de gran disputa, o cierto
es que, en la préctica, la Décima Enmienda se considera protector a del
control estatal sobre las funciones de **incumbencia local’” tales como:
la educacién publica o la regulacion del matrimonio y € divorcio.

La notabilisima evolucion que han sufrido las normas constitucionales
ordenadoras de la distribucién competencia en Norteamérica ejemplifica
paradigméticamente una regla o pauta que ha de tenerse muy presente:
gue la distribucion de competencias no ha de verse solo estaticamente,
esto es, petrificada en la forma que le diera la Constitucién en un mo-
mento histérico concreto, sino que debe verse adaptada dindmicamente
a las respectivas exigencias de tiempo y lugar y, cuando sea preciso,
debe seguir siendo desarrollada

En Améica Latina, € modelo distributivo competencia seguido ha
sdo e norteamericano, de ‘‘federalismo residua o remanente”, como
lo ha llamado Quiroga Lavié™ en favor de los Estados, y no ‘‘taxativo’”,
como se podria denominar é modelo canadiense.® Bien es cierto que

93 Pritchett, C. Herman, La Constitucion americana, cit., nota 29, p. 90.

94 Quiroga Lavié, Humberto, Derecho constitucional latinoamericano, cit., nota 58,
p. 387.

95 Canada constituiria el contrapunto del disefio norteamericano de distribucion com-
petencial. La Congtitucion canadiense, basada en la *British North American Act” de
1867, opt6 por delimitar tanto las materias de la competencia federal como las de com-
petencia provincial, bien que precisando que € gobierno federal disponia de la facultad
de legidar para “‘la paz, € orden y el buen gobierno de Canada " en todas las materias
que no fueran asignadas exclusivamente a las provincias. Una clausula tan abierta en-
trafiaba, de hecho, otorgar un amplisimo poder residual a gobierno federal.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

138 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

en € caso de Brasil habria que acoger esta pauta con notables puntua-
lizaciones, por e impacto que en dicho pais ha gercido la evolucion
del “sistema de lista” en los federalismos europeos.

Normas que corroboran este disefio propio del ““federalismo residual’”
en favor de los estados o provincias las encontramos en las Constitu-
ciones de los cuatro paises. Asi, por gemplo, en Argenting, € articulo
121 de la Constitucion naciona reformada en 1994 dispone: “‘Las pro-
vincias conservan todo € poder no delegado por esta Congtitucion a
gobierno federa’. Similares previsiones hallamos en € articulo 25.10.
de la carta brasilefia de 1988, € articulo 124 de la Constitucién de Que-
rétaro o € articulo 164.11 de la Congtitucion venezolana de 1999.

Las citadas clausulas congtitucionales son tributarias de la Décima
Enmienda, no obstante lo cua en aguna de elas pueden apreciarse ma-
tices de interés. El caso mas sintomético es € del articulo 25.10. de la
Congtitucion del Brasil, cuya diccion (reserva a los Estados de las com-
petencias que no les prohibe la propia horma suprema, no de aquellas
que no asuman los poderes federales) parece coherente con el hecho
de que, d menos formamente, la carta brasilefia parece inclinarse por
un reparto no estrictamente gjustado a “‘federalismo residua’” en favor
de los estados, pues en ese reparto competencial la Union, los Estados
y € Distrito Federal (y los municipios en algunos supuestos) convergen
en la ordenacion normativa de determinadas materias, bien mediante e
gercicio de competencias concurrentes (articulo 24) —que por nuestra
parte denominaremos compartidas—, bien mediante el gercicio de com-
petencias que llamaremos indistintas, que son aguellas que se dan cuando
sobre una misma materia disponen de idénticas facultades, indistinta:
mente, dos instancias diferentes (articulo 23 de la Carta de 1988). Este
sistema congtitucional de reparto de competencias recuerda, en alguna
medida, algun rasgo dd sistema distributivo competencial acufiado por
la Bonner Grundgesetz

En los sistemas federaes iberoamericanos € seguimiento inicial del
modelo estadounidense se manifestd no solo en € ya mencionado prin-
cipio del **federalismo residual’” en favor de los Estados, Sino asimismo
en la opcion en favor de una distribucion horizontal de competencias,
de acuerdo con la cual la competencia sobre una determinada materia
abarca la totalidad de funciones sobre la misma, no produciéndose por
lo genera un reparto vertical que posibilite la diferenciacion de materia
y funciones en € reparto competencial.
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Entre los distintos sistemas de prestacion de servicios y, mas amplia-
mente, de gercicio de la funcidn gecutiva por las entidades integrantes
de un Estado federal, en los regimenes federales latinoamericancs, d
igud que en @ estadounidense, rige un sstema de acuerdo con € cud la
Union y los Estados mantienen su propia administracion con funcionarios
propios, independientes unos de otros y subordinados a sus respectivos
gecutivos, correspondiendo a cada administracion la gjecucion inmediata
de la legidacion sobre aguellos ambitos materiales respecto de los que
es competente.

Leos, pues, de la necesaria intervencion de los Estados miembros en
la gecucion de la legidacion federal, a través de una administracion
bésicamente descentralizada y, por 1o mismo, preponderantemente esta-
tal, se asiste en algunos de estos paises, como es € caso de México, a
crecimiento descontrolado de una administracion publica federal que,
como sefidan Fix-Zamudio y Vaencia Carmona® viene interviniendo
de manera principalisima en los problemas que atafien a los estados de
la Republica, suponiendo un verdadero lastre para € federalismo.

Iberoamérica camina de esta forma en una direccion muy alejada del
[lamado ““ federalismo de gecucion” Vollzugsfoderalismus que ha tenido
un enorme arraigo en Alemania 'y que gemplifica paradigmaticamente
e articulo 83 de la Grundgesetz que, con carécter general, dispone: *‘Los
Lander gecutaran las leyes federales como asunto propio de cada uno,
en cuanto la presente ley fundamental no disponga otra cosa’. De este
modo, la funcién gecutiva se atribuye en su conjunto a los Lander, lle-
véndose  modelo hasta sus Ultimas consecuencias, ya que la Ley de
Bonn se encarga de precisar unas materias especificas a las que ha
de limitarse la gestion en régimen de administracion federa directa, con
una organizaciéon administrativa propia (entre élas, @ servicio diplomé&
ticos, la hacienda federal, los ferrocarriles federaes, los correos fede-
raes...).

La mayor eficaciay funcionalidad del *‘federalismo de gecucion’ se
halla, a nuestro juicio, fuera de toda duda. En & ambito de la gecucion
del derecho federal se impone & abandono de afigjos postulados pro-
pios del dual federalism, del que trae su causa esta opcion en favor de
la distribucion horizontal de competencias.

96 Fix-Zamudio, Héctor, y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional me-
xicano y comparado, cit., nota 67, pp. 936 y 937.
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La distribucion de competencias legidativas en los cuatro Estados fe-
derdes objeto de andlisis exige diferenciar, de un lado, € modelo ar-
gentino y mexicano, de lista Unica de competencias federales; de otro,
el sistema hibrido venezolano de lista Unica de competencias asimismo
federales; finalmente, e sistema brasilefio de listas mdiltiples.

Las Constituciones argentinay mexicana siguen muy de cerca la pauta
de la Constitucién norteamericana, que contempla las competencias de
laUnidn en la seccion octavade su articulo lo., a enumerar las facultades
del Congreso de la Unién.

No se trata, en rigor, de un listado de materias como € que, por
gemplo, establece € articulo 73 de la Grundgesetz, sno que tanto €
articulo 75 de la Carta argentina (en sus treinta'y un primeros apartados)
como € articulo 73 de la mexicana (en sus veintinueve primeros apar-
tados), enuncian un conjunto de potestades y facultades de dispar natu-
raleza respecto de las cuales, en todo caso, € apartado XX XII ddl articulo
75 argentino y XXX del articulo 73 mexicano, reconocen la facultad
del Congreso para expedir todas las leyes que se entiendan necesarias
“‘para poner en gercicio los poderes antecedentes y todos |os otros con-
cedidos por la presente Constitucion a gobierno de la nacion argentind’
(articulo 75.32) o ‘‘a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores
y todas las otras concedidas por esta Congtitucion a los poderes de la
Union” (articulo 73.XXX de la Constitucién mexicana de 1917).

La competencia legidativa de los Congresos federales de Argentina
y México no se circunscribe a los poderes, facultades o materias espe-
cificamente enumeradas por los citados preceptos, sino que se amplia a
cualquier otra facultad o poder propio de otro érgano federd y que hay
a de ser objeto de una norma legal, pues la gran masa de competencias
del orden federal se encuentra en € conjunto de atribuciones de los 6r-
ganos Legidativo, Ejecutivo y Judicia federales, y asmismo a cuaquier
otra materia que constitucionalmente se atribuya la competencia legis
lativa del Congreso de la Union, como, por gemplo sucede con € ar-
ticulo 123 de la Congtitucion de México, que atribuye a Congreso de
la Unién una amplia potestad legidativa en materia laboral.

Mas alaincluso de la competencia legidativa que | os respectivos Con-
gresos asumen para poner en gercicio cualquier poder constitucional-
mente concedido a gobierno federal, de acuerdo con € articulos 75.32
argentino y 73.XXX mexicano, tales 6rganos legidativos asumen los lla
mados ‘‘poderes implicitos””, que tienen su correlato normativo en €
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apartado 18 de la seccion octava del articulo 1o. de la Constitucion es
tadouni dense.

No admite la més minima duda que las citadas clausulas constitucio-
nales consagran, en Argentina y México, dichos implied powers, que
son aguellas facultades | egidlativas necesarias para poder gercitar alguno
de los poderes expresos. Como advierte Carpizo,” refiriéndose a la frac-
cion (apartado segun la terminologia que venimos empleando) XXX del
articulo 73 constitucional mexicano, lamisma no autoriza facultades nue-
vas, sino facultades explicativas, es decir, facultades que hagan efectivas
las atribuciones consignadas en las veintinueve fracciones anteriores y
otras funciones ya expresadas en € Codigo Supremo. En sintesis, lo que
el Congreso puede redizar, segin la fraccion XXX, es vivificar las otras
veintinueve fracciones, pero 1o que no puede es crear ninguna facultad
autonoma respecto de las enunciadas.

Aunque € federalismo residua en favor de las entidades federativas
debiera de excluir la existencia de otras listas diferentes a aquella que
enumera las competencias que asume la Federacion, no siempre sucede
asi. Tanto en Argentina como en México encontramos enumeradas al-
gunas potestades especificas en favor de los Estados.

La Congtitucion venezolana de 1999 contempla las competencias de
los poderes de la nacion no en una norma enumerativa de las atribuciones
del Congreso sino en un articulo ad hoc, € articulo 156, que a través
de un largo listado de atribuciones, poderes y materias (que abarcatreinta
y tres apartados) enuncia las competencias del poder publico naciond,
gue habran consiguientemente de gjercer los cinco poderes que o inte-
gran (recordemos que a los tres clésicos poderes del Estado, la Carta
de 1999, con afan de origindidad, que s algo revela es la burda dema
gogia populistadd ‘““‘chavismo’, afiade € “‘poder ciudadano’” y el *‘poder
electoral’).

No quedan, sin embargo, agotadas todas las competencias asumidas
por la nacion en la enumeracion del referido articulo 156, ya que a lo
largo y ancho del articulado constitucional pueden detectarse otras com-
petencias de titularidad nacional; es por o mismo por lo que € aparta
do trigésimo tercero de mismo articulo 156, norma de cierre de tal pre
cepto, alude a ‘‘toda otra materia que la presente Constitucion atribuya
al poder publico nacional’.

97 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, cit., nota 33, p. 239.
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El articulo 156 sigue muy de cerca los pasos del articulo 136 de la
Congtitucion venezolana anterior, esto es, la Carta de 1961, reproducien-
do en sus propios términos e apartado vigésimo quinto del citado articulo
136, ahora equivaente a apartado trigésmo tercero del articulo 156.
En d, particularmente en € segundo de sus incisos, con mucha més
amplitud que en Argentina o en México, se acoge la clausula de los
““poderes implicitos’, atribuyéndose a poder politico naciona no sdlo,
como antes deciamos, toda otra materia que la Congtitucion le enco-
miende, sino cualquier otra ‘‘que le corresponda por su indole o natu-
raeza’. Una clausula de este tenor posibilita una ilimitada absorcion
competencia por e poder beneficiario de la misma esto es, por e poder
nacional. Como diria Fernandez Toro,® en referencia a la clausula ang
loga de la Carta de 1961, opinion que, dado € mimetismo de ambas
normas, sigue siendo perfectamente vaiday actual, es dificil argumentar
gue alguna materia pueda no ser claramente de competencia naciond.
El acaparamiento de competencias legidativas por e Poder Legidativo
naciona no es s0lo la consecuencia de esta clausula, pero parece indu-
dable que la misma ha incidido también en ello, contribuyendo en alguna
medida a la desnaturalizacion del federalismo venezolano.

Sefidaremos findmente que la Constitucidn venezolana, a diferencia
de la argentina 'y de la mexicana, acoge en su articulado (articulo 164)
una norma que enumera las supuestas competencias exclusivas de los
Estados. Ante todo, digamos que dificilmente puede hablarse de exclu-
svidad competencial cuando en buen nimero de los once apartados que
integran dicho precepto, tras mencionarse la competencia asumida, se
Ileva a cabo una remision a las disposiciones de la ley naciona. Habra
gue atender, pues, a cada materia en particular para poder dilucidar la
exacta naturaleza de la competencia estatal, s bien es obvio, a la vista
del articulo 164, que la exclusividad, entendiendo por ta la integridad
de la competencia, serd lo excepcional.

La Consgtitucion brasilefia de 1988 ha intentado, frente a la inmediata
anterior de 1967, reformada en 1969, rescatar € principio federa que
habia quedado en 1967 préacticamente convertido en un principio seman-

98 Fernandez Toros, Julio César, *‘Federalismo y descentralizacion en el constitucio-
nalismo Latinoamericano, Estudio preliminar de las tendencias de cambio”, en Combe-
Ilas, Ricardo (coord.), El nuevo derecho constitucional latinoamericano, cit., nota 90,
vol. I, pp. 331 y ss.;; en concreto, p. 346.
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tico, y ata efecto articulé un sistema de reparto de competencias que,
ajuicio de la doctrina,® intenta rehacer € equilibrio de relaciones entre
el poder central y los poderes estatales y municipales.

La norma fundamental recurre a un sistema de listas mitiples que,
no obstante, sigue teniendo un referente importante en la técnica de ori-
gen norteamericano de enumeracion de los poderes de la Union (articulos
21y 22) con la subsiguiente atribucion de los poderes residuales a los
Estados (articulo 25.1), alo que se une, en la linea con € trascendental
rol constitucional que asumen los municipios, la atribucién a los mismos
de otro nlcleo competencia propio (articulo 30).

La reserva de ambitos competenciales especificos, no siempre exclu-
sivos, se combina con la enumeracion de un conjunto de materias cuya
competencia legidativa se atribuye, concurrentemente, a la Union, a los
Estados y a Distrito Federd (articulo 24). Anticipemos que mas que de
competencias concurrentes se trata, de acuerdo con la tipologia que nos
parece mas correcta, de competencias compartidas. El esquema se com-
pleta con un nuevo listado de materias (articulo 23) que se atribuye a
la competencia comun de la Unién, los estados, € Distrito Federal y
los municipios. Se trata, en este Ultimo caso, de un listado de materias
de competencia indistinta.

El sistema de reparto se cierra con lo que podriamos considerar una
clausula descentralizadora, que se esta en € parégrafo Unico del articulo
22, que habilita a los poderes federales para, por intermedio de una ley
complementaria — categoria normativa que, segin Ribeiro,'® se carac-
teriza por su especifico anbito material, aunque, formalmente, requiere
para su aprobacion de la mayoria absoluta de los votos de los miembros
de las dos Camaras del Congreso Naciona—, autorizar a los Estados
para legidar sobre cuestiones especificas de materias de la originaria
competencia legidativa de la Union.

Este sistema de reparto competencial, en alguna medida, creemos que
muestra ciertas influencias del sistema germano-federa, que inciden so-
bre  modelo federa de origen norteamericano que se hdla en la base
del sistema distributivo de competencias.

99 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, cit., nota 45,
p. 93.

100 Ribeiro Bastos, Celso, “Curso...”, cit., nota 34, p. 309.
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6. La compensacion financiera

La Federacion y los Estados miembros necesitan cobrar impuestos a
fin de poder hacer frente a la prestacion de los servicios publicos a que
cada ente viene obligado. Consecuentemente, en todo Estado federd,
como resultante ineludible de la division de competencias, se ha de llevar
a cabo a su vez una divisién de las rentas o ingresos publicos, particu-
larmente de los ingresos tributarios. El conjunto de reglas juridicas que
establecen la distribucion de tributos o impuestos entre € poder federa
y los poderes estatales es |0 que ha recibido en la doctrina alemana la
denominacion de *‘compensacion financierd’, Finanzausgleich.

Enla*‘ compensacion financiera’, como a firma Schambeck, ™ es don-
de se pone de manifiesto con la méxima claridad la relacion entre Bund
y Lander, pues la Federacion solo puede disponer de los ingresos por
impuestos que se han generado en sus Lander vy, viceversa, los Lander
necesitan de la Federacion para poder redlizar financieramente sus fun-
ciones. De aqui derivan posiciones contrapuestas en la realidad politica:
cuanto puede ir desde un Land a Bund y cuanto puede regresar de nuevo
en e marco de la compensacion financiera. Quiza por o mismo Puhle
ha podido afirmar'® que la forma concreta del gjuste financiero interno
es la que determina en detalle € caracter de un Estado federa y la que,
alalarga, le da su propio acento.

Un repaso superficial de la correlacion financiera entre Estados y Fe-
deracion en |os sistemas federal es més caracteristicos nos pone de relieve
la tendencia a crecimiento de la dependencia financiera de los Estados
respecto de la Union o Federacion, pauta tendencial ininterrumpida a lo
largo del siglo XX.

En los sistemas federales |atinoamericanos también encontramaos, no-
tablemente acentuada, esta misma evolucion.

En Argentina, con la Constitucion de 1853-1860, las provincias iban
|6gicamente a renunciar a una parte importante de Sus recursos propios,
sacrificio que tendria su contrapartida en la ineludible obligacion cons
titucional del Ejecutivo naciona de garantizar la autonomia econdmica
de las provincias. De ahi que, como recuerda Linares Quintana,'® en

101 Schambeck, Herbert, Posibilidades y limites del federalismo, cit., nota 1, p. 84.
102 Puhle, Hans-Jirsen, Problemas del federalismo aleméan, cit., nota 17, p. 95.

103 Linares Quintana, Segundo V., La garantia del principio federal..., cit., nota 32,
p. 408.
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forma paralela a la garantia federa de la autonomia politica, los cons
tituyentes crearon la garantia federa de la autonomia econdmica. En
coherencia con dllo, la Constitucion establecié una separacién de fuentes
tributarias entre la Federacion y las provincias. Basicamente, los im+
puestos directos correspondian a las provincias y solo excepcionalmente,
bajo las edtrictas condiciones fijadas por € apartado segundo del articulo
67 (que & Congreso declare su imposicion por tiempo determinado en
razon de que asi o exija la defensa, seguridad comin y bien genera
dd Estado), podia imponerlos la nacion. En cuanto a los impuestos in-
directos, nada sefialaba la Congtitucion, por [o que, conforme a principio
del federalismo residual, habia de entenderse que también correspondian
a las provincias.

En 1897, 1a creacion por el gobierno federal de impuestos a consumo
comenzo a dterar € sistema tributario inicialmente disefiado a produ-
cirse una concurrencia de hecho de fuentes tributarias. En 1932, a am-
paro del articulo 67.2 de la Constitucidn, € Congreso procedi6 a esta-
blecer impuestos directos.

Con todo, € verdadero hito de la violacion de las normas constitu-
cionales se encuentra en la Ley nim. 12.139, de 1935, por la que se
unificaron los impuestos internos, surgiendo € sistema de coparticipacion
impositiva entre la nacion y las provincias. A partir de ese momento,
el abandono de las previsiones constitucionales fue constante, tergiver-
sandose su interpretacion hasta € punto de que los impuestos indirectos
fueron considerados concurrentes (y hoy, constitucionalmente, asi o son
atenor del texto del articulo 75.2 de la Congtitucién reformada en 1994)
y la excepcionalidad de la creacion de impuestos directos por la nacion
se convirtio en normalidad, con inequivoca transgresion de la letra y
del espiritu del texto originario del articulo 67.2 del Codigo constitu-
cional .**

El régimen de coparticipacion impositiva entrafia que la nacion legide,
recaude y reparta en virtud de un convenio con las provincias y éstas,
a su vez, redistribuyan con sus propios municipios. Si bien este sistema
parece acomodarse a las exigencias de la sempre conveniente simplifi-

104 Frias ha destacado € histérico abuso que la Nacion ha hecho de su facultad ex-
cepciona de establecer contribuciones directas en forma inconstitucional. Frias, Redro
J, “Congtituciondidad de la coparticipacion impositiva federal"’, Cuadernos de Fede-
ralismo, Cordoba, Instituto de Federalismo, Academia Naciona de Derecho y Ciencias
Sociales, nim. 11, 1988, p. 16.
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cacion de los ordenamientos impositivos, como sefida Frias'® la cons
titucionalidad de tal sistema no ha dejado de ser cuestionada, a menos
hasta la Reforma de 1994.

Los efectos practicos del sistema han sido la total dependencia eco-
noémico-financiera de las provincias respecto de la nacion, factor que ha
sido comUnmente considerado como determinante en la desvirtuacion
del federalismo argentino.

La Reforma Constituciona de 1994 ha intentado racionalizar la cues
tion, introduciendo, entre otras cosas, estas modificaciones:

D

2

3

Clarifica e sistema de distribucion impositiva entre la nacion y
las provincias (articulo 75.2). A la primera, como facultad concu-
rrente con las provincias, compete la imposicién de contribuciones
indirectas y la de contribuciones directas, por tiempo determinado,
proporcionalmente iguales en todo € territorio de la nacion, siem-
pre que la defensa, la seguridad como o € bienestar genera del
Estado lo exijan.

Define como coparticipables las contribuciones indirectas y las di-
rectas que excepcionalmente recaude € gobierno nacional, salvo
la parte 0 € tota de ellas que tengan asignaciones especificas.
Eleva a méximo rango normativo la figura de la ley-convenio.
Este instrumento normativo, ya preexistente aunque no reconocido
congtitucionalmente, era una ley federal que tenia condicionada su
validez ala participacion o aprobacion de las provincias. En rigor,
sogtiene Quiroga Lavié,** se trataba de acuerdos de concertacion
gue implicaban un cierto gercicio de Poder Congtituyente derivado
por cuanto que, a través de ellos, se modificaba € cuadro de com-
petencias constitucionales de |la estructura federal. Tras la Reforma
de 1994, la ley-convenio ha sido estrictamente regulada por la
Congtitucion, que la sujeta a un conjunto de condiciones que, en
sintesis, son las que siguen: 1) € Senado es la Camara de origen;
2) la **sancion” requiere de la mayoria absoluta de los miembros
de cada Camara del Congreso; 3) se veda su modificacion unila-
teral; 4) no puede ser reglamentada; 5) se exige su aprobacion por

105 Frias, Pedro J., et al., Derecho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1987,

p. 351.

106 Quiroga Lavié, Humberto, Derecho constitucional , 3a. ed., Buenos Aires, Depalma,
1993, p. 651.
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las provincias, 6) se precisa e factor a que habra que atender a
los efectos de la distribucion entre la nacion, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires. las competencias, servicios y funciones
de cada uno de esos entes; 7) finalmente, se concretan los criterios
objetivos en funcién de los cuales se llevara cabo € reparto: la
equidad, la solidaridad y la prioridad para lograr un grado equi-
vaente de desarrollo, calidad de vida e iguadad de oportunidades
en todo d territorio nacional.

Los juicios suscitados por la reforma constituciona llevada a cabo
en este punto han sido radicalmente contrapuestos. Mientras hay quien
cree que la reforma eleva a la normatividad congtitucional la inversion
del sistema impositivo consagrado en la Constitucion de 1853-1860 y
la incapacidad imponible provincia que sobrevino a las leyes de copar-
ticipacidn, con los graves perjuicios subsiguientes para € federalismo
argentino,” hay quien, por contra, considera® que la incorporacién del
ingtituto de la ley-convenio a la Constitucion es una trascendental re-
forma destinada a afianzar € federalismo de concertacion, en uno de
los capitulos més conflictivos de la historia argentina: la relacién finan-
cieraentre lanaciony las provincias. En cualquier caso, desde unavision
realista, como es la de Pérez Hualde,'” parece bastante evidente que en
1994 era dificil pensar en otros métodos distintos a éste, que se venia
aplicando desde 1935, y que, en términos del propio autor, ha sido **blan-
gueado’ por la reforma congtitucional.

En Brasil, ya desde la misma Congtitucion de 1891, que se decantd
por vez primera por € modelo federal, los Estados dispusieron de un
amplio margen de autonomia en materia financiera. El régimen autori-
tario de Getulio Vargas (1930-1945) y, particularmente, la dictadura mi-
litar que gobernd Brasil desde 1964 a 1985, centralizaron fuertemente
el poder, lo que, entre otros mecanismos, se logré por intermedio de la
concentracion de las facultades tributarias en €l gobierno federal. Aunque
la Congtitucidn de 1988, que formalizd € retorno a régimen democrg

107 Castorina de Tarquini, Maria Celia, El régimen federal..., cit., nota 62, p. 357.
108 Hernandez, Antonio Ma., *Federalismo...””, cit., nota 68, p. 57.

100 Pérez Hualde, Algjandro, Coparticipacion deimpuestos: hacia un federalismo con-
certado, Cordoba, Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, 1998,
p. 17.
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tico, llevd a cabo una reasignacion de los ingresos provenientes de los
impuestos establecidos por los poderes federales a los estatales y mu-
nicipales, lo cierto es gque la misma no propicio la autonomia financiera
de que los entes estatales dispusieron en e primer federalismo.

Los Estados miembros de la Union y € Distrito Federal son compe-
tentes para establecer los impuestos que enumera € articulo 155 de la
carta congtitucional. A estos ingresos impositivos estatales la Constitu-
cién adiciona otros ingresos provenientes del reparto de ingresos tribu-
tarios (articulos 157 y 159 de la Constitucion).

En suma, aunque la carta de 1988 ha fortalecido la posicion financiera
de los estados y de los municipios, €llo no ha impedido, como constata
Pinto Ferreira,™ que la supremacia financiera de la Unién sobre los Es:
tados se acentUe cada dia més.

La delimitacidn de competencias tributarias en México ha venido con-
dicionada por la doctrina que en e siglo XIX fijé la Suprema Corte de
Justicia, que hizo suyalallamada *‘tesis Hamilton” que, en lo que ahora
interesa, suponia que en materia impositiva la Federacion disponia de
facultades expresas, y solo dla podia fijar tributos sobre determinadas
materias, pudiendo en todo lo demés gercer la facultad tributaria tanto
la Federacion como las entidades federativas. Como advierte Carpizo,™
esta doctrina cred en México una anarquia fiscal de graves consecuencias
al suscitar €l problema de la doble tributacion.

La Constitucion de Querétaro mantuvo formamente € sistema que
tan graves perjuicios habia causado en € siglo anterior. En su articulo
73, apartado XXIX-A, a modo de facultad del Congreso de la Union,
establece la competencia impositiva exclusiva de la Federacion para @ es
tablecimiento de una serie de contribuciones (sobre e comercio exterior,
sobre el aprovechamiento y explotacién de ciertos recursos naturales...).
Si a esa enumeracion se aplica € principio del federalismo residua en
favor de los Estados, recogido como ya vimos por € articulo 124, habria
gue concluir que todos los demés impuestos y contribuciones eran de
competencia de las entidades federativas.

110 Pinto Ferreira, Luiz, “Curso...””, cit., nota 16, p. 553.

111 Carpizo, Jorge, “El federalismo mexicano en la actualidad”, en Vaadés, Diego,
y Carpizo, Jorge, Problemas del federalismo mexicano, cit., nota 17, pp. 210 y 211.
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No lo entenderia asi la Corte Suprema que en una conocida Sentencia
del afio 1965** fijaria una doctrina que ha perdurado con € devenir del
tiempo. A juicio de la Corte, la Constitucién no opta por una delimitacion
de la competencia federal y estatal para € establecimiento de impuestos,
Sino que sigue un sistema complegjo cuyas premisas fundamentales son
las siguientes:

1) Concurrencia contributiva de la Federacion y los Estados en la
mayoria de las fuentes de ingresos.

2) Limitaciones a la facultad impositiva de los Estados mediante |a
reserva expresa y concreta de determinadas materias a Congreso
de la Union (articulo 73.XX1X-A).

3) Restricciones “‘impresas’ (esto es, expresamente previstas en €
articulado congtitucional: asi, articulos 117.V, VI y VIl y 118) a
la potestad tributaria de los Estados.

Los efectos de esta jurisprudencia iban a incidir ain mas en € ya
notable desequilibrio financiero entre la Federacion y los Estados.

Hacer frente a tal situacion ha respondido € llamado ‘‘sistema na-
ciona de coordinacién fiscal”, aprobado por una ley de diciembre de
1978, que ajuicio de Vadencia Carmona'® representa un plausible esfuerzo
en orden d robustecimiento de las finanzas locdes (esto es, edtatdes) y
municipales.

El objeto de este sistema es establecer una cierta congruencia entre
los ordenamientos tributarios de la Federacion y de los entes locales
(estados, Distrito Federal y municipios concretando la participacién que
corresponde a tales entidades territoriales respecto de los ingresos fede-
rales. La coordinacion se instrumenta por intermedio de un convenio de
adhesion de la entidad de que se trate, abondndose las cantidades que
procedan através de un fondo general. El acuerdo previo entre entidades
federativas y Federacion se asienta en @ postulado de que es la Fede-
racion quien cobra €l impuesto de que se trate, entregando posteriormente
a los entes locales un determinado porcentgje.

El Programa para un Nuevo Federalismo, gprobado por Dexeto de 6
de agosto de 1997, del que ya nos hicimos eco, incluia como uno de

112 Parte de la Sentencia de la Corte Suprema puedo verse en Vaencia Carmona,
Salvador, Derecho constitucional mexicano a fin de siglo, cit., nota 65, p. 296.

113 ldem.
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sus subprogramas € que se denominaba ‘‘federalismo hacendario’’, 1o
gue revelaba la conciencia de la necesidad de modificar las reglas que
regian la compensacion financiera en € federalismo mexicano.

La Constitucion venezolana de 1864 dejé a los estados la libre ad-
ministracion de sus productos naturales, y como eran las minas y las
sdinas las fuentes impositivas de mayor rendimiento, los estados que
disponian de tales fuentes de riqueza se obligaron a reservar, de lo re
cibido procedente de rentas nacionales en beneficio de los estados, una
determinada suma en favor de aquellos otros Estados que carecian de
las mencionadas riquezas naturales.

La Congtitucion de 1881 inici6 un proceso de centralizacion tributaria
gue se acentuaria con la carta de 1925. A partir de este momento los
estados pierden cas la totdidad de sus competencias en materia tribu-
taria, pasando sus ingresos a nutrirse casi en exclusiva de una partida
que habia de incluirse anualmente en € presupuesto nacional y que se
habria de conocer con la denominacion de “‘situado constituciona.

La Constitucion de 1961, inmediata anterior a la hoy vigente, con-
servaria las normas centralizadoras antes referidas, agravando incluso €
sentido intervencionista de los poderes centrales en este ambito. En de-
sarrollo de la misma, la Ley Orgénica de coordinacion del *“‘situado’
de 1974 dispuso que las entidades federales podian disponer libremente
tan sdlo del 50% del *‘situado’, quedando la otra mitad sujeta a pro-
gramas de inversién previstos en convenios obligatorios de los estados
con los organismos nacionales correspondientes.

La situacion empezaria a cambiar ligeramente tras la aprobacion de
la Ley Orgénica de Descentralizacion de 1989 que elevaba en una pe-
guefia medida € “‘situado’” (que en e presupuesto de 1990 se elevaba
al 16% de los ingresos ordinarios estimados presupuestariamente, incre-
mentandose cada afio en 1% hasta alcanzar € nivel del 20%) y contem-
plaba nuevas fuentes de ingresos para los estados (como 105 impuestos
especificos a consumo). Finamente, en 1993, la creacion federa del
impuesto del valor agregado iba a permitir la financiacion de un recién
creado ‘“Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion™.

En este marco contextua se ha llegado a la Constitucion de 1999,
gue en materia de competencias tributarias de los estados siguen muy
de cerca las lineas trazadas en 1961, pese a que en cierto momento del
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debate congtituyente, como recuerda Brewer-Carias™* parecié avanzarse
en favor de una mayor autonomia econémica de los estados, avance que
fue finalmente bloqueado, siguiendo los estados absolutamente depen-
dientes del ““situado constituciona’ que puede incluso disminuirse, y a
que se fijé un tope méximo del 20% que en la Carta de 1961 no tenia,
pues € Unico limite que en ella se fijaba era de minimos.

Una consideracion fina de conjunto de las reglas que rigen la com-
pensacién financiera en los federalismos latinoamericanos nos revela,
con la Unica salvedad quizés de Brasil, la existencia de un proceso his
torico andogo, que ha conducido a la progresiva perdida de potestades
tributarias por parte de los estados en beneficio de la Federacion, proceso
que se manifiesta de modo bien perceptible en Argentinay Venezuela
En México, méas que de despojo de potestades tributarias estatales puede
hablarse de una anarquia fiscal causada por la no delimitacion rigurosa
de las respectivas competencias en este ambito de la Unién y de las
entidades federativas, que ha terminado desembocando ademés en un
andogo desequilibrio financiero entre la Federacién y los estados miem-
bros, rasgo también presente en Brasil, s bien la Congtitucion de 1988
ha establecido unas reglas de compensacion financiera que denotan una
mayor sensibilidad hacia las competencias tributarias de los Estados
miembros de la Federacion.

Para enfrentar €l grave desequilibrio financiero entre la Federacion y
los entes territoriales que la integran, rasgo que aun siendo comdn a
cas todos los sistemas federales de nuestro tiempo, Sse nos presenta con
perfiles més acentuados en los federalismos de Iberoamérica y que, in-
necesario es decirlo, incide muy negativamente en la autonomia de los
Estados miembros, parece caminarse en una direccion semejante: € es
tablecimiento de cauces y érganos de coparticipacion que posibiliten la
participacion de las entidades federativas en € proceso que ha de con-
ducir a una mayor financiacion de las mismas, primero mediante un mas
amplio trasvase de fondos impositivos recaudados por la Federacion, y
segundo mediante la busqueda de soluciones més eficaces con vistas a
un mas efectivo, equilibrado y solidario desarrollo social y regional.

Siendo importantes estos avances, no creemos que sean suficientes.
Habra que ir a reformas congtitucionales o legales que posibiliten una

114 Brewer-Carias, Allan R., La Constitucién de 1999, cit., nota 69, p. 156.
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mayor capacidad financiera de los estados para que por medio de la
misma, pueda acceder a una méas amplia autonomia politica.

7. La intervencion federal

La intervencién federal es € procedimiento a través del cual € Eje-
cutivo federal trata de restablecer €l orden juridico vulnerado, hay que
presuponer que gravemente, en un Estado miembro en los supuestos es
pecificamente predeterminados por la Congtitucion federal.

Esta institucién no es en modo aguno exclusiva dd federalismo la-
tinoamericano, aungue en algun pais del &rea, como es € caso de Ar-
gentina, se haya dado en tan abusiva medida que agun autor la ha con-
siderado™ e lamento clésico del federalismo argentino, esto es, una de
las més graves falas del sistema federal.

La ingtitucion remonta su origen a la Constitucion norteamericana en
cuyo articulo 1o. (seccion octava, apartado decimoquinto) se faculta a
Congreso *‘para dictar disposiciones para llamar alas armas a la milicia,
a fin de que haga cumplir las leyes de la Unién, sofoque insurrecciones
y repela invasiones’. Esta previsién fue desarrollada por una Ley de
1792, reformada tres afios més tarde, norma que tendria ocasion de ser
aplicada por €l presidente Washington en 1794 para sofocar la llamada
Whisky Insurrection.

El Tribuna Supremo consolidd lainstitucion en una Sentencia de 1895
en la que avad la intervencion ordenada por @ presidente Clevesand en
1894, decidiendo € envio de tropas a Chicago para reprimir un alza
miento interno.

La institucion fue recepcionada en Europa por la Congtitucion federa
suiza de 1874 y con posterioridad, entre otras, por las Constituciones
de Weimar, de la RepUblica Federal Austriaca y, tras la Segunda Guerra
Mundial, por la Bonner Grundgesetz. Anschiitz, en un trabajo clasico
sobre die Reichsexecution, definid este ingtituto como e conjunto de
medidas que permitian a la Federacion obligar a sus Estados miembros
a cumplimiento de sus deberes.

El comun denominador de esta ingtitucion en Argentina y Brasil ha
sido, por lo menos en una primera etapa politico-condtituciond, la mpre-
cision concrecion constitucional del ingtituto y € desaforado e imparable
recurso a mismo.

115 Frias, Pedro J., La provincia argentina, Cérdoba, 1976, p. 15.
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En Argentina, los datos ofrecidos sobre € recurso a la intervencion
federal oscilan entre 150 y 200 intervenciones desde 1853 hasta nuestros
dias, es decir, un promedio de una intervencion a afio. En Brasil se ha
constatado que & abuso en & recurso ala misma fue uno de los baldones
de la Primera Republica, teniendo como efecto principal, € favoreci-
miento del caudillismo.¢

En Argentina, sblo con la Reforma Congtituciona de 1994 se ha pre
cisado € organo facultado para decidir la intervencion: e Congreso, sal-
vo € supuesto de receso del mismo en que e presidente podra decretarla,
debiendo convocarlo simultdneamente para que el Congreso se pronuncie
(aprobandola o revocandola) sobre la misma.

En Brasl, tras € abuso en € recurso a este ingtituto en las décadas
anteriores, la Constitucion de 1946 procedera a regularla con gran ca
suismo, y la carta de 1967 ampliara los presupuestos materiales habili-
tantes de la intervencion, incrementados alin mas en la Reforma de 1969
y reconducidos a un ambito més razonable en la carta de 1988.

En México, stricto sensu, no existe el instituto de la intervencion fe-
deral, sudtituido sin embargo con ventgja en su operatividad interven-
cionista por la denominada ‘‘ declaracion de que han desaparecido los
poderes de una entidad federativa’. La llamada **desaparicion de pode-
res” fue prevista por € articulo 76.V de la Congtitucion de 1917, como
facultad exclusiva del Senado que, sin embargo, ha propiciado una abu-
siva intervencion del presidente de la Republica sobre los gobernadores
de los estados. La fata de desarrollo congtitucional de aquella norma,
y particularmente de las causas juridicas conducentes a la apreciacion
por e Senado de la *‘ desaparicion de poderes” en un Estado, encontr
su culminacion € 5 de noviembre de 1970, cuando tras treinta afios de
tener “‘aparcado’”” un proyecto de ley reglamentaria de los apartados V
y VI dd articulo 76 constitucional aprobado por e Senado en 1939, la
Camara de Diputados dictaminé € archivo del proyecto, en un lapso de
diez minutos, al entender que este asunto **contiene més un fondo politico
gue un problema esencialmente juridico’” *7

En Venezuela no existe este ingtituto, lo que se explica por € hecho
de que desde 1925, por decision del genera GOmez, y hasta 1989, ha
sido e poder nacional quien ha designado y cesado a los gobernadores

116 Pinto Ferreira, Luiz, “Curso...”, cit.,, nota 16, p. 325.
117 Cfr., Carpizo, Jorge, Federalismo en Latinoamérica, cit., nota 31, p. 75.
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estatales. En tal contexto normativo, para nada se requeria de la inter-
vencion federal, pues e gobernador podia ser libremente removido y
nombrado por e presidente de la Republica. La Congtitucion de 1999
ha mantenido & sistema electivo de los gobernadores que ya se esta-
bleciera por una ley de 1988 (que vino a desarrollar con mas de un
cuarto de siglo de retraso una prevision de la Constitucion de 1961),
reformada en abril de 1989 y aplicada por vez primera en 1990. Ello
no obstante, la carta congtitucional hoy vigente no ha previsto nada en
relacion con € ingtituto de la intervencidn federal. Parece claro que los
constituyentes no debieron considerar necesaria esta ingtitucion ante la
escasisma autonomia de los Estados.

V. LA REALIDAD FEDERAL EN LATINOAMERICA
Y SUS PERSPECTIVAS DE FUTURO

Desfederalizacion, desnaturalizacion, conculcacion, deformacion, des
virtuamiento, debilitamiento, quebrantamiento y nominalismo, son algu-
nas de las expresiones que han sido utilizadas por amplios sectores de
la doctrina de los cuatro paises (y, desde luego, de otros lugares) para
tratar de reflgjar con realismo la situacion del federalismo en los distintos
Estados con tal forma de organizacion territorial. Y ello, d margen ya
de que otros sectores doctrinales, lisay llanamente, hayan certificado €
fracaso del sistema federal en paises que, formalmente a menos, adoptan
en sus Constituciones esa forma de Estado.™®

Desde luego, pocos principios de organizacion del Estado se han visto
tan sometidos a un proceso tan fuerte de degradacion como € que en
América Latina ha sufrido € principio federa. Es lugar comun hablar
de la crisis ddl federalismo desde hace, d menos, medio siglo.*® Sin
embargo, no puede ignorarse que la estructura federal es fundamental-

118 México, que en teoria es un Estado federal, en realidad no lo ha sido significa
Cardenas, aportando a continuacion las razones en que se sustenta su juicio. Cardenas,
Gracia, Jaime, ‘‘Comentario a articulo 116 de la Constitucion”, Congtitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos comentada, México, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 1997, pp. 1184 y ss.; en particular, p. 1199. Y Brewer-Carias (en “‘Instituciones
politicas y condtitucionales’, op. cit., t. Il, p. 369), refiriéndose a Venezuela, constata que
la Federacion venezolana ha encubierto durante muchos afios a un Estado centralizado.

119 Recuérdese a respecto la clasica obra de Pinto, Roger, La arise de I'Etat aux
Etats-Unis, Paris, LGSJ, 1951.
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mente dindmica. El federalismo, en su esencia, entrafia un equilibrio di-
namico entre la unidad y la diversidad, entre las tendencias centraliza
dorasyy las descentralizadoras, y por €lo mismo, con € devenir del tiem-
po, su acomodo progresivo alas nuevas realidades y exigencias sociales,
culturales, econdmicas y politicas, le ha hecho experimentar continuos
austes. De dlo ilustra a la perfeccion la evolucion del ““federalismo
dual” d ‘“‘federalismo cooperativa’.

En América Latina ciertamente, la tension a que ha estado sometida
la relacion entre los distintos poderes ha ssido mayor, més acusada que
en otros sistemas federales, desequilibrandose en favor del poder nota-
blemente mas fuerte, e poder federa o nacional. El contexto histérico
en que se genera e federalismo en e area puede aportar explicaciones
consistentes del porqué de esta mayor tensidon y subsiguiente mayor de-
sequilibrio.

El fendmeno no es nuevo, aungue se haya ido acentuando con € pafio
del tiempo. Recordemos que en su informe a Congreso Constituyente
de Querétaro Venustiano Carranza, con notable realismo, razonaba del
siguiente modo acerca del federalismo®

Ha sido hasta hoy una promesa van a el precepto que consagra la Federacion
de los estados que forman la Republica mexicana, estableciendo que ellos deben
ser libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, ya que la historia del
pais demuestra que, por regla general, salvo raras ocasiones, esa soberania no
ha sido més que nominal, porque ha sido € poder central el que siempre ha
impuesto su voluntad, limitdndose las autoridades de cada Estado a ser los
instrumentos gjecutores de las érdenes emanadas de aquél.

El proceso de expansion de la orbita federal ha sido comin a los
cuatro sistemas federales latinoamericanos, impulsado galopantemente,
como dijera Frias* por € incremento incesante del predominio de los
gjecutivos centrales. Desde otra perspectiva, como advierte Bidart Cam-
pos refiriéndose a Argentina, aun cuando su reflexion pueda extrapolarse
a los restantes estados federales del area, los problemas econdémicos han

120 Venustiano Carranza: “‘Informe ante el Congreso Constituyente de 1916-1917",
en Moreno, Daniel, Derecho congtitucional mexicano, 7a. ed., México, Editorial Pax,
1983, p. 372.

121 Frias, Pedro J., Introduccion al derecho publico provincial, Buenos Aires, Depal-
ma, 1980, p. 62.
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agravado la situacion de las provincias y, en genera, de los Estados
miembros,*? a debilitarlos financieramente hasta € extremo de dejarlos
en una situacion de precariedad y de extrema dependencia financiera
del poder central, convirtiendo la autonomia politica en una frase vacia
de toda significacion. A esa degradacion del federalismo ha contribuido
también e abusivo recurso a la intervencion federal, especialmente en
Argentinay en € Brasil.

Esta tendencia centripeta del federalismo latinoamericano, siendo,
como decimos, una constante historica, con escasas salvedades, se ha
acentuado en € siglo XX.*®

Las reformas constitucionales y las nuevas Constituciones finisecula-
res no han contribuido, por 1o menos en la medida necesaria, a paliar
0 aminorar significativamente € problema. Ello no basta para reconocer
gue se han dado pasos, timidos en unos casos, més decididos en otros,
hacia un federalismo de corte cooperativo en € que los entes territoriales
integrantes de la Federacién tengan un muy superior protagonismo en
la vida de la Federacion, en sintonia por o demés con la corriente do-
minante en el federalismo de nuestro tiempo.

El futuro del federalismo sigue desde luego siendo incierto, si bien
en Améica Latina parece asistirse, con distintos niveles de intensidad
y fiabilidad, a un proceso de reversion de esa tendencia centraizadora
précticamente bisecular. Al éxito fina de este proceso, apenas recién
iniciado, puede contribuir de modo notable & hecho de que € federa
lismo, como ha subrayado Vaencia Carmona® en referencia a México,
gue creemos puede proyectarse también a Argentina y Brasil, s que
conservando, pese a sus penosos avatares, € rango de dogma politico-cons
titucional, en cuanto se le considera, con toda razon, garantia de libertad,
de desarrollo democréatico y de eficacia en la gestién administrativa de
territorios tan enormemente extensos como |os de los Estados federales
del érea.

122 Bidart Campos, Germéan J., Tratado elemental de derecho constitucional, Buenos
Aires, Ediar, t. I, 1968, pp. 523 y 524. En analogo sentido se pronuncia Oliveira Baracho,
José Alfredo de, Teoria Geral do Federalismo, cit., pp. 193 y 194.

123 Asl lo subrayan Brewer-Carias, cit., nota 18, p. 341) en relacion a Venezuela y
Ribeiro Bastos, Celso, op. cit., p. 274) en referencia a Brasil.

124 Vaencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano..., cit. nota 65,
p. 293.
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Quiza d éxito de la mision exija reinventar € federalismo, como ha
dicho Frias® afirmacion que debe entenderse no sdlo en un sentido de
blsgueda de nuevos instrumentos de mayor idoneidad en orden a lograr
el adecuado equilibrio entre los niveles de gobierno federal y estatal
(sin olvidar € municipal), dotando a estos Ultimos de una real autonomia
politica, lo que presupone una previa autonomia econdmico-financiera,
sino también en e de potenciar una reciproca cooperacion entre los dis
tintos entes territoriaes, caminando por la senda del federalismo de con-
certacion y redistribuyendo las competencias con la vista puesta en la
mayor eficacia en la prestacion de servicios d ciudadano, |o que, a nues
tro entender, exige tener sempre presente el principio de subsidiariedad.

Reinventar e federalismo debe presuponer asimismo sensibilizar e
sistema federa hacia nuevas colectividades territoriales como las regio-
nes. La region debe ser tenida en cuenta no tanto como un nuevo nivel
de gobierno, pero si como un elemento sociogeografico relevante con
vistas a desarrollo econémico y social %

125 Frias, Pedro J.,, Los Andes de la ciudad de Mendoza, edicién del 13 de marzo de
1994. Castorina de Tarquini, Maria Celia, “'El régimen federal...”, cit., p. 348.

126 Esa es, en aguna pequefia medida, la direccion seguida por el constituyente ar-
gentino en la reforma de 1994. El articulo 124 de la Constitucion reformada habilita a
las provincias para la creacion de regiones para e desarrollo econdmico y social. En
Brasil, de modo insistente, ciertos sectores doctrinales encabezados por Paulo Bonavides,
vienen reclamando desde tiempo atras un ‘““‘federalismo de las regiones”. Cfr., Bo-
navides, Paulo, Reflexoes: Politica e Direito, 2a. ed., Rio de Janeiro, 1978. Del propio
autor, ‘O caminho para um federalismo das regioes””, Revista de Informacao Legidlativa,
Brasilia, nim. 65, Senado federal, enero-marzo de 1980.
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