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MODELO FEDERAL/MODELO AUTONOMICO.
UNA REFLEXION A PROPOSITO DE CANADA*

Xavier Arbds

Catedritico de Derecho constitucional
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El encuentro Quebec-Catalunya nos oftece una excelente oportunidad para refle-
xionar en torno a algunos problemas politicos de gran importancia. Las experiencias
histéricas son lo bastante parecidas como para establecer bases de didlogo, sin que
haya que explicar todo a nuestros incerlocutores: todos podemos imaginar tos proble-
mas de una comunidad con un fuerte sentimiento de identidad que reclama su recono-
cimiento y un cierto grado de institucionalizacién politica que lo posibiliee. Sin em-
bargo, existen diferencias y éstas son las que aportan interés al didlogo. Para
contribuir a ello se me ha encargado que compare dos modelos diferentes: «modelo
federal» y «modelo autonémico». Ello parece apuntar una diferencia cualitativa en las
formas de articulacién politica de Canad4 y Espaiia, y lo primero que desearia discutic
seria la radical contraposicién que parece darse por supuesta al plantear la dicotomia
entre el modelo federal y el modelo auronémico. En segundo lugar, trasladaré la
reflexi6n a las férmulas politicas vigentes en ambos Escados y me referiré a las pauras
que se han seguido para proceder a la distribucidn territorial del poder; dicho en otras
palabras, del esquema de diseribucién de competencias.' Por éltimo, intentaré llegar
a alguna conclusién, para trasladar el centro de interés 2 la politica. Después de todo,
los disefios institucionales que realmente funcionan se explican mejor si se tiene en
cuenta la realidad policica.

1. La dicotomia modelo federal/modelo autonémico

Cuando hablamos de modelos nos situamos en un plano de abstraccién muy resba-
ladizo, en que uno debe moverse con plena conciencia del terreno estrictamente con-
ceptual sobre el cual se camina, para no perder el equilibrio. Para algunocs, un modelo
es una referencia que se propone como digna de imitacién, por lo menos potencial-
mente. En oteas ocasiones, el término «modelos se utiliza de forma més especulativa,

*Este texto estd basado en el trabajo presencado en las «Jornadas sobre Canadid», organizadas por la
Fundacién Acta en Barcelona, los dias 12, 13 y 14 de abril de 1994,

1. En este campo es imprescindible guiarse por el trabajo de Antoni Milian i Massana, «Reflexions
sobre l'autonomia de Caralunya davanc del model federal canadencs, en la recopilacidn Seminari sobre of
federalisme canadenc. Barcelona, 23, 24 i 25 d'octubre ge 1991 {Quaderns de treball de I'Institut d'Estudis
Aurondmics nim. 36, 1992), pig. 7-21, También es muy Gtil el «Estudio preliminar» de Agustin Ruiz
Robledo, Biblisgrafia de Derecho consiitucional canadiense, Santa Cruz de Tenerife, Centro de Estudios
Canadienses de la Universidad de La Laguna, 1993, pdg. 15-38.

Auntonomies, nim. 18, julio de 1994, Barcelona.
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como tipo genérico que re(ne las caracteristicas esenciales que permiten idencificar un
caso especifico, sin que pueda asimilarse a ninguno en particular.’

Ademds de «modelos» hay experiencias. Si se prefiere, existen ejemplos histéricos
concretos a partir de los cuales podemos sefalar casos dignos de estudio y quizd de
imitacién. Desde la experiencia caralana podemos fijarnos en un régimen lingiifstico
como el canadiense, en un Senado como el alemdn o en una fiscalidad como la de
Estados Unidos. Evidentemente, lo que romaremos como «modelos», en el sentido
primigenio de la expresién, serdn féemulas politicas verdaderamente efectivas y expe-
rimentadas, y no etiquetas vacias de contenido. Muchas polémicas en torno al federa-
lismo, por lo menos en Caralunya, estdn marcadas por un escepticismo de principio,
por asimilacién del modelo federal a alguna experiencia histérica concreta en que es
un calificativo hueco. Tal y como lo veo, sucede lo mismo que si negdramos la validez
de la forma presidencialista de gobierno invocando la experiencia mexicana.

1.1 E/ modelo federal

Si debe hablarse de «modelos» en el segundo senrido, como tipes concepruales
que nos permiten comprender mejor las experiencias histéricas, resulta ficil benefi-
ciarse del hecho de que el modelo federal es, hoy dia, una categoria consolidada encre
los estudiosos de ciencia politica y de derecho piiblico.” Los elementos definitorios de
un modelo federal varfan mucho segin los autores, pero normalmente comienzan por
recordar que nos hallamos ante un Estado compuesto.’ Desde el punto de visca ex-
terno, el Estado federal aparece como una unidad en pol{tica internacional; sin embar-
go,desde el punto de vista interno, el ejercicio de sus poderes no es homogéneo
porque:

2) En su interior se encuentran entidades que disfrutan de facultades de aurogo-
bierno derivadas de la Constirucién del Estado federal. Aunque las denomina-
ciones concretas pueden variar, las llamaremos Estados miembros.’

2. Enestos temas, desde la perspectiva del Derecho piblico, debe renerse en cuenta la obra de Georg
Jellinek, Teoria general del Estade, Ed. Albatros, Buenos Aires, 1978 (traduccién de Fernando de los Rios
de a segunda edicién alemana de 1905 del Allgemeine Staarslebre), pig. 25-30. Véase también la intro-
duccién de Miguel Herrero de Mifién en Georg Jellinek, Fragmentos de Estads, Ed. Civitas, Madrid,
1978, pig. 13-51 (pig. 22-23), sobre la relacién entre los tipos que propone Jellinek y los «tipos
ideales» de Max Weber.

3. Por citar algunos ejemplos recientes, Maurice Croisat, Le fédéralisme dans lor démoryatier contemporaines,
Montchrestien, Paris, 1992; Michel Burgess y Alain-G. Cagnon (dirs.), Comparative Federaliom and Federa-
tion. Competing Traditions and Future Dirvetions, Harvester/Wheatsheaf, Londres, 1993; Thomas Eleiner-Gers-
ter y otros, Ef federalismo en Europa, Ed. Hacer/Fundacié Rafael Campalans, Barcelona, 1993.

4. Véase Isidre Molas, «El federalismo entre la ideologia y las técnicas para resolver problemas
pracricos», en Antoni Monreal (coord.), E/ Estads de las antomomias, Ed. Tecnos/Estudi General de Lleida,
Madrid, 1991, piag. 37-45.

5. Un tema doctrinal muy encretenido es si los Estados miembszos son o no verdaderos «Esrados», tal
y como mueseta la obra citada de G. Jellinek, Fragmentos de Estado;, més tecientemente, José Juan Gon-
zdlez Encinar, Ef Estado unitario-federal, Ed. Tecnos, Madrid, 1985, pdg. 51-89. A mi entender, la
denominacién puede explicarse por el nombre que reciben las entidades que componen el Estado federal
por antonomasia, que tiene, justamente, una denominacién plural: Estados Unidos de América, Si esto
debe conducir a la polémica sobre si los Estados miembros tienen o no soberania como los Estados
federales, quizd seria mejor abandonarla porque me parece irrelevante al objeto de mi exposicién. Véase
la de Manuel Garcia-Pelayo, Derecho Constitncional Comparade, Alianza Editorial, Madrid, 1984 (reimpre-
sifn de la segunda edicién de 1951) pag. 205-248,
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4) Hay un érgano jurisdiccional, un Tribunal, que resuelve los conflicros segin
cricerios jun’clico—constitucionales.6

¢) Los Estados miembros que componen ¢l Estado federal participan como tales
en el proceso de formacién de la voluntad comin. Ello significa que participan
en la funcién legislativa y en la reforma de la Constituci6n del Estado federal.

Desde un punto de vista juridico, lo que inmediatamente nos hace pensar en un
modelo federal es la pluralidad de érganos legislativos, del Estado federal y de los
Estados miembros, actuando cada uno en planos diferentes segin sus competencias.
En efecto, segin el esquema ideal del sistema normativo, la Constitucién es la norma
suprema y la ley estd subordinada. En el caso de los Estados federales encontramos dos
tipos de ley diferenciadas segiin el érgano que las ha producido: en unos casos serd el
del Estado federal, que legislard para todo el territorio; en otros serd el poder legislati-
vo del Estado miembro que sélo legislard para su territorio. Quisiera destacar que el
punto de vista juridico es muy relevante: la distribucién territorial del poder no es el
resultado de criterios coyunturales de conveniencia politica, sino que deriva de la
conscitucién del Estado federal y, en dltimo extremo, las disputas se resuelven por la
via de una decisién judicial.” Sin Estado de derecho —o rule of law— dificilmente
podré hablacse de modelo federal.

Asi pues, el modelo federal configura un sistema politico compuesto, basado en la
hegemonia de las normas constitucionales que forman la pluralidad de poderes legis-
lativos, siruados en planos diferentes por sus competencias y no por sua jerarquia. Sin
embargo, planos diferentes que llegan a relacionarse en la medida en que los Estados
miembros pueden participar en la formacién de la voluntad estaral: el mecanismo
habitual es la participacién en la legislacién federal a través de una cdmara del poder
legislativo federal en que estdn representados los estados federados, afiadido a alguna
cldusula en la Constitucién federal que imponga la participacién de los mismos en los
procedimientos para su reforma. Cabe sefialar que el modelo federal es un modelo mis
de estructura que de contenidos, es decir, un Estado federal no supone necesariamente
la atribucién de muchas o pocas competencias a los Estados miembros, aunque las
competencias atribuidas sean importantes 0 menores. En la medida en que existe un
Tribunal encargado de resolver los conflictos de competencia interpretando las normas
que los regulan, puede afirmarse que la orientacién de las resoluciones jurisdiccionales
serd en la prictica tanto o mas relevante que la sola letra de los textos constitucionales.
A buen seguro que nuestros amigos canadienses podrdn aportarnos ejemplos muy
significativos, y bien sabemos de qué manera la interpretacién que el Tribunal Cons-
ticucional realice de lo que pueda ser la normativa estatal «bdsica» condiciona el
alcance de la legislacién de las comunidades auténomas.®

6. Véase las piginas clisicas de A. V. Dicey, Introduction to rhe Law of the Constitution, St. Martin's
Press, Nueva York, 1967 (1.” edicién 18853), pag. 144 y 175-180.

7. Véase Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Magoritarian and Consensus Government in Twenty-One
Countries, Yale University Press, New Haven y Londres, 1984, pig. 193-196; tambi¢én, Jean-Louis
Quermonne, Ler rdgimes politiques occidentanx, Bd. du Seuil, Paris, 1986, pdg. 271-272.

8. Véase . Jiménez Campo, «;Qué es bdsiro? La legislacién compartida en el Estado auton6mico»,
Revista Espariola de Derecho Constitucional, nam. 27, 1989, pig. 39-92; mis rectente, Joaquin Tornos
Mas, «Legislaci6n bisica y doctrina del Tribunal Constirucional (junio 1991-junio 1993)», Revista Vasca
de Adwministracidn Piblica, ném. 36 (1D, pig. 117-140. Vale la pena destacar el esfuerzo para definir las
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1.2. El modelo anutonémico

Resulta dificil hablar de un modelo autonémico contando tan sélo con la expe-
riencia espafiola.” La caracterizacién hay que realizarla a partir de los dos modelos que
los constituyentes estudiaban: el federal y el que se conoce con el calificativo de
«regional», deducible de la Constitucién republicana de 1931 y de la Constituci6n
italiana de 1948. Si debemos tomar como referencia el constitucionalismo histérico,
parece claro que los constituyentes republicanos se proponian, sobre todo, dar res-
puesta a las reivindicaciones catalanas mds que generalizar la autonomia a todo el
territorio del Estado. " El cardcter excepcional de la autonom{a durance la II Repibli-
ca, que sélo pudo mancener cierta estabilidad en Catalunya, impide, en mi opinién,
deducir un «modelo» de discribucién territorial del poder. En cuanto a la compara:
cién con lralia," me parece que el art. 127 de su Constitucién marca una diferencia
cualitativa fundamental respecto al sistema espafiol: las leyes regionales son suscepti-
bles de control por parte del legislador estatal, lo cual no es posible en Espaiia.

Asi pues, es dificil asimilar el régimen de autogobierno de la II Repiblica al
modelo federal propiamente dicho y no llega a constituir un modelo que sirva de
matriz a otros sistemas. El sistema iraliano puede emparencdirsele, pero en relacién
con el sistema espafiol actual presenta la importance diferencia que acabo de sefialar.
Los estudiosos espafioles mds cercanos en el tiempo a la promulgacién de la Constitu-
cién de 1978 también tenian sus dudas cuando se trataba de situar al Estado espaiiol
en alguna de las clasificaciones de formas de Estado por la distribucién territorial de
poder, que algunos identificaban como «Estado regional».'? Entre los que renian una
perspectiva quizd mds matizada, Gumersinde Trujillo no encontraba otra salida que
caracterizarlo como «federo-regional».” Otros, como Jesis Leguina, lo calificaban

categorfas competenciales y dac un marco a la actuacién del Tribunal Constirucional espadiol realizada por
Carles Viver i Pi-Sunyer, Materias Competenciales y Tribunal Constitucional, Ed. Ariel, Barcelona, 1989, un
trabajo mds reciente, Marc Carrillo, «La nocin de «materia» y el reparto comperencial en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional», Revista Vasca de Adminintracin Piblica, nim. 36 (1), 1993, pdg. 101-116.

9. Jos€ Juan Gonzilez Encinar dice: «Sin duda, uno de los intentos mids escériles en que se ha
embarcado la ciencia del Derecho en Espafia ha sido el de intentar averiguar cudl era el «modelo» de
Estado que, en lo referente a la organizaci6n rerricorial, habia establecido la Conscitucién de 1978»; en
«E| Estado federal asimécrico y el fin del Escado», publicado en Antoni Monreal (coord. )y Ef Estads de las
autonomias, obra citada, pdg. 49-62 (pig. 51).

10, Véase Nicolds Pérez Serrano, La Constitncidn espafiola, Editorial Revista de Derecho Privado,
Madrid, 1932, pdg. 41; también, Adolfo Posada, Tratads de Derecho Politico, Libretia General de Vicrori-
no Sufrez, Madrid, 1935, 2 vols., vol. II, pig. 307-398. Desde una perspectiva contemporinea recien-
te, ]. L. Cascajo Castro, «Notas sobre el ordenamiento conscicucional de la segunda Repiblica: la
distribucién de competencias en el Estado integral», Revista Vasca de Administracidn Piblica, ndm. 36
(II), 1993, pdg. 13-27, y Francisco Tomds y Valiente, «La primera fase de la construccién del Escado de
las autonomias», Revista Vasca de Administracifn Priblica, nim. 36 (1), 1993, pdg. 45-62 (especialmente
pag. 48-53).

1l. Véase la intervencién de Livio Paladin, «L'ordinamento regionale in Spagna in relazione a
I'esperienza italiana», en varios autores, La Costitnzione Spagnola nel trentennale detla Costituzione italiana,
Arnaldo Forni Editore, Bolonia, 1978, pig. 133-140.

12. Tomds R. Fernindez Rodriguez, «la organizacién territorial del Estado y la Administracisn
publica en la nueva Constitucién», en Tomis R. Ferndndez Rodriguez (coord.), Lecturas sobre fa Constitn-
cidn espasiola, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, Madrid, 1978, 2 vols., vol, I, pig.
345-376 (pag. 345 y 346).

13. Gumersindo Trujillo, «Federalismo y regionalismo en la Constitucién espafiola de 1978 ¢l
Estado «federo-regional», en Gumersindo Trujillo {coord.), Federalismo y regionalismo, Centro de Bscu-



Xavier Athds, Modelo federaliModelo autondmico. Una reflexidn a propésite de Canadd 383

teniendo en cuenta el texto constitucional y las posibilidades que abrfa, en la misma
linea que la Constitucién republicana de 1931, y utilizabar la expresién de Estado
«unitario regionalizable», "

Creo que puede afirmarse que el disefio constitucional espafol se caracteriza por su
indeterminacién, explicable probablemente porque fue preparado en un contexto en
que intervenian nacionalismos enfrentados. ' Por esta indecerminacién de salida, por
las dificulrades de emparentarlo con otros modelos, es casi imposible presentar un
modelo aurondmico con unos rasgos esencialmente diferences del modelo federal. En
esta linea parece situarse la reciente reflexidn de una de las auroridades en los estudios
federalistas en Espafia como es Gumersindo Trujillo. ¢

2. Las f6rmulas de distribucién de competencias

2.1. Espafia

El sistema constitucional en Espafia estd presidido por lo que llamamos «principio
dispositivo» que permite el acceso a la autonomia, pero que no obliga a ella: el are.
137 indica que «el Estado se organiza territorialmence en municipios, en provincias y
en las comunidades auténomas que se constituyan» —la cursiva es mia— y en la misma
linea estd el art, 143.1. Ademds, establece varios niveles de autogobierno a los que
pueden optar las comunidades auténomas en funcién de la via de acceso al autogobiet-
no por la que se hayan decantado. La primera, la general, se desarrolla a partir de lo
dispuesta en el art. 143.2, y permite acceder a todas las competencias en el marco del
art. 148, sin que pueda superarse antes de los cinco primeros afios de vigencia de la
autonomia. Después de este peciodo, podrdn acceder a un grado mds elevado de auto-
nomia, pasando a tener como limite el que marcan las competencias exclusivas del
Estado 4 que se refiere el art. 149.1. Recordemos que el Estado es el citular de las
competencias no asumidas por los estacutos de las comunidades autdnomas, segiin el
art. 149.3,

La segunda y tercera vias de acceso 4 la autonomia cambién tienen como Iimite la
enumeracién de competencias exclusivas del Estado que figura en el art. 149.1. La
segunda via es la que comienza por la aplicacién de lo dispuesto en el art. 151, y la

dios Constitucionales, Madrid, 1979, pig. 13-45 (especialmence pdg. [5-20). Véase cambién Juan Luis
de Sim6n Tobalina, E! Estads autondmico y sus matices federales, Instituto de Esrudios de Adminiscracién
Local, Madrid, 1981, pig. 196-197.

14. Jesis Leguina Villa, «Las comunidades auténomas», en Eduardo Garcia de Enterria y Alberro
Predieri, La Constitucién espaiiola 42 1978, Ed. Civitas, Madrid, 1981 (la primera edicién es de 1980),
pdg. 769-828 (pdg. 777-782). En esta linea se situaba quien fue el ministro para las Regiones durante el
periodo constituyente, Bartolomé Clavero, Espaila, desde ef centralisme a las autonomias, Ed, Planera,
Barcelona, 1983, pdg. 100-101. Véase también Miguel Herrero de Mifdn, «la gestacion del sistema
autonémico espaiiol: claves del sistema constituyences, Revista Vasca de Adminisiracién Piblica, nim. 36
(1), 1993, pig. 29-44,

15. Sobre este tema puede verse mi trabajo «Central vs. Peripheral Nacionalisms in Building Demo-
cracy: the Case of Spain», Canadian Review of Studies in NationalismiRevue canadienne o éindes sur le nationa-
Jismee, nim. 1, 1987, pig. 143-160.

16. Gumersindo Trujillo, «Principio federal y Estado autonémico», en Juan Cano Bueso y Anconio
Porras Nadales (coords.), Parlamento y consolidacidn democrdtica, Ed. Tecnos/Parlamento de Andalucia,
Madrid, 1994, pig. 25-35.
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tercera permice ahorrarse muchos trimites por aplicacién de la disposicién transitoria
segunda de la Constitucién, pensada sobre todo para satisfacer de inmediato las aspi-
raciones de Catalunya y del Pais Vasco.

Importa destacar que en todos los casos hay que partir del hecho de que la Consti-
tucién configura la autonomia de las nacionalidades y regiones como un derecho en
los términos del are, 2, sin precisar ninglin mapa ni indicar cudles son las nacionalida-
des y cudles las regiones. Ademds, el legislador estatal puede modificar el 4mbito de la
autonomia. Puede ampliar las competencias —apartados 1 y 2 del art. 150— vy,
respetando su contenido, modificarlas para proceder a la armonizacién de que habla el
apartado 3 del citadoe are. 150. Como puede apreciarse, segiin el texco de la Constitu-
ci6n espafiola, la distribucién territorial del poder es muy abierta y siempre mantiene
una gran flexibilidad, con la que puede operar, si lo desea, el legislador estaral. Por
otra parte, si bien se imponen limites que pueden considerarse demasiado restriceivos,
no se determina de antemano el contenido de los estatutos de autonomia,

El marco juridico es, como vemos, muy abierto."” La experiencia autonémica
resulta de la evelucién politica, por la que el régimen de autonemia se ha generaliza-
do por todo el terrirorio —con las excepciones de las ciudades de Ceuta y Melilla—,
evolucionando hacia una ampliacién de las competencias de las comunidades aut6no-
mas de nivel mis bajo.'® Evidentemente, ello no significa que el grado de autonomia
sea satisfacrorio para todos, y algunos temen que la generalizacién auton6mica vaya en
detrimento del respeto a lo que consideran el hecho diferencial de su propia Comuni-
dad auténoma. Con todo, es indiscutible que Espafia vive una experiencia inédita en
su historia: democracia, paz civil y distribucién terricorial del poder durante mds de
quince afios.

2.2. Canadd

Esce es el tipo de experiencias que muchos hemos envidiado a Canadd. Ahora me
referiré a este pais con algunos apuntes que no tienen otro objetivo que permitir la
comparacién.'® El art. 52.2 de la Ley constitucional de 1982 indica que la Constitu-
cién canadiense la forman la propia Ley y las normas a que remite en sus anexos, entre
los que destaca la Ley constitucional de 1867. En ella, en su preimbulo, se habla de la
Unién Federal como modelo de relacidn encre las provincias, lo que de entrada pro-
porciona una identidad federal a Canadd. Asi pues, no podemos habiar de la misma
indeterminacién que se desprende de la Constitucién espafiola.

Respecto a la distribucién de competencias, el esquemna canadiense le parece mis
sencillo a un observador externo. El art. 91 de la Ley consticucional de 1867 enumera
las que corresponden al poder legislativo canadiense; a este articulo hay que afiadir ia
ampliacién realizada por el arc. 94A. Las competencias de las provincias canadienses

17. Véase Luis Lopez Guerra, «El modelo autonémico como modelo variable», en Antoni Monreal,
El Estado de las antonomias, obra cirada, pig. 65-78.

18. Véase la descripcién sintética que se ofrece en Manuel Ballbé Mallol y Joaquim Ferrer i Jacas
(dirs.), Informe Pi i Sunyer sobre Comunidader Autdnomas 1992, Fundacié Pi i Sunyer, Barcelona, 1993,
pig. 85-92,

19. Para una visién reciente, sincérica y al alcance del lecror cataldn, véase André Bran y Anconi
Milian i Massana, «Canadd 1992: el fracaso del acuerdo de Charlotcetown», en Manuel Ballbé Mallol y
Joaquim Ferret i Jacas, Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1992, obra citada, pig. 486-503,
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se recogen en los art. 92, 92A, 93 y 95. En cuanco a la cldusula de atribucién de las
competencias residuales, que en el texto espafiol se encuentra en el art. 149.3, aparece
en el ya citado art. 91.

2.3. Un apunte comparativo

Sin entrar en contenidos, quizd lo mds notable de la yuxtaposicién de ambos
esquemas de distribucién de competencias es la indeterminacién del espafiol, que
descansa sobre el principio dispositivo y permite que se amplien las competencias de
las comunidades auténomas, incluso cransfiriendo o delegando competencias estata-
les, en los términos del are. 150.2 de la Constitucién de 1978. Eso si, mds que
comparar Canadd y Espafia, puede resultar interesante poner a ambos paises en el
mismo plano y sefialar similitudes y diferencias respecto al modelo federal.

En primer lugar, respecto al caricter compuesto del Estado y la garantia constitu-
cional del autogobierno de las unidades que lo forman, es posible afirmar que canto
Canadd como Espafia poseen esta caracteristica definitoria del modelo federal.
La distribucién territorial del poder no estd condicicnada por la voluntad de las ma-
yorias legislativas, sino que viene determinada de antemano por las normas constitu-
cionales.

La segunda caracteristica, la garantia jurisdiccional de la distribucién terrirorial
del poder que realiza la Constitucién, no tiene el mismo tratamiento en los dos
sistemas. Respecto a Espaiia, el art. 161.1 de ta Constitucién de 1978 atribuye al
Tribunal Constitucional el conocimiento de los recursos y temas de inconstitucionali-
dad —apartado @) del citado articulo— y de los conflictos de competencias —apatta-
do 4)—, descinados sobre todo a aclarar el dmbito territorial de las disposiciones
normativas del Estado y de las comunidades auténomas. Conviene sefialar que el art.
28 de la Ley orgdnica del Tribunal Coenstitucional incluye los estatutos de autonomia
de las comunidades auténomas entre las normas que el Tribunal Constitucional debe
utilizar como pardmetro para determinar la inconstitucionalidad de las normas con
rango de ley.

El caso de Canad4 presenta perfiles diferentes, seguramente debidos a una evolu-
cién histérica peculiar a juicio de un observador de la Europa continental.?® Lo que
imporra sefialar es que la normartiva constitucional canadiense no prevé explicitamen-
te la garantia jurisdiccional de la supremacia de los preceptos constitucionales, lo
que, por otra parte, tampoco refleja la Consticucién federal de Estados Unidos. De
hecho, la garantia ha funcionado: primero, a catgo del Comité judicial del Consejo
privado del monarca britdnico; a partir de 1949, bajo la responsabilidad del Tribunal
Supremo de Canadd, cuando se convirtié en la mdxima instancia jurisdiccional del
pais.”!

La tercera caracteristica que presentaba come definiroria de la estructura federal

20. Véase José Woehrling, «L'évolution consticutionnelle du Canada et du Québec de 1867 2 nos
jours», en Jacques-Yvan Morin y José Woehrling, Les comtitutions du Canada et du Québec. Dy régime
Sfrangais a nos jonrs, Themis, Montreal, 1992, pig. 123-57 1 {especialmente pig. 283-289).

21. Véase C. Lloyd Brown-John, «Structural Decencralization in the Canadian Federal System:
Judicial Decisions »5. Political Accomodation», en Thomas Fleiner-Gerster y Silvan Hurter, Federalism
and Decentralization! Fédéralisme et décentralisation, Editions Universitaires Fribourg Suisse, Friburgo,
1987, pig. 189-206
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era la parricipacién de los Estados miembros en la formacidén de la voluntad del Estado
federal. Respecto al proceso legislativo, esto se concreta normalmente en la existencia
de un parlamento bicameral, en que la segunda cdmara acoge la representacién de los
Estados miembros, comeo, por ejemplo, el Senado en los Estados Unidos. En cuanto a
la reforma de la Constitucién federal, los precepros que la regulan deben prever, en
cada caso, alguna via de participacién de los Estados miembros, de modo que su
voluntad pueda manifestarse de forma individual y sea relevance para la aprobacién de
la reforma.

Comenzando por el problema de la reforma constitucional, estd claro que la norma
fundamental espaiiola no prevé ningtin tipo de participacién especifica de las comuni-
dades auténomas. En cambio, la Ley constitucional de Canadd de 1982 ha previsto en
su articulo 38.1.4; la participacién de las asambleas legislativas de las provincias
canadienses. Tampoco en la Repiblica Federal Alemana hay lugar para una participa-
cién especifica de los Lander, aunque en el art. 79.3 de la Ley fundamental de Bonn se
proclama que la estructura federal de la Repdblica es intangible.

La dimensién federal del proceso legislativo quizd sea mds significaciva; la reforma
constitucional probablemente sea un fenémeno extraordinatio, mientras que la activi-
dad legislativa tiene una trascendencia permanente. Es de sobras conocido que el
Senado espafiol no acaba de constituir una verdadera segunda cdmara federal:** en
realidad, la regulacién establecida en el art. 69 de la Constitucién de 1978 tan sélo
establece una férmula elecroral diferente —mayoritaria— para las mismas circuns-
cripciones que operan para la eleccién de los dipurados, en que se sigue una férmula
proporcional. El nimero de senadores elegidos en las comunidades auténomas es
inferior al de los elegidos en las provincias.

Si el Senado espafiol no es una auténtica cimara de representacién territorial, del
Senado canadiense no puede decirse ni que sea una cdmara representativa. La Ley
constitucional de 1867, en sus art. 21 a 36, lo convierte en una institucién compuesta
por personas designadas por el Gobernador general — representante de la reina—, de
conformidad con et Gobierno canadiense. Aunque sus poderes son formalmente casi
los mismos que los de la otra cdmara legislativa —la Cdmara de los Comunes—, en la
practica siempre acepta sus decisiones.

Habria que afiadir de inmediato que, a pesar de ello, no puede afirmarse, ni
mucho menos, que la participacién de las provincias canadienses en el proceso legisla-
tivo sea inexistente. En la prictica, es el Gabinete federal quien asume la representa-
ci6n de las provincias: una convencién constitucional impone que todas tienen que
estar representadas por un ministro que sea diputado. Asi pues, las aspiraciones de las
provincias pueden canalizarse tanto en la fase de iniciativa legislativa como en el
debate de la Cdmara de los Comunes.

22. He rtratado este tema en Xavier Arbés, «El Senado: marco constirucional y propuestas de refor-
ma», Revista de las Cortes Generales, nim. 24, 1991, pdg. 8-33. Una visi6n reciente del problema es la
que ofrece Pablo Lucas Murillo de la Cueva, «El Senado y su reformar, en Juan Cano Bueso ¥ Anconio
Porras Nadales (coords.), Parlaments y consolidacidn democrdiica, obra citada, pig. 46-33, en la que, en las
pig. 34-62, se incluye un interesante cologuio sobre las cesis expuestas por Pablo Lucas Murillo de la
Cueva en las pdg. 54-62, y puede encontrarse una nucrida bibliografia en las pdg. 170-173. Véase
también Antonic Torres del Moral, «El Senado», Revirta de Derecho Politice, niim, 36, 1992, pag.
357-375, y Manuel Marrinez Sospedra, «Los obsticulos a la reforma del Senado: falsos y verdaderos»,
Revista de Derecho Polftico, niim, 36, 1992, pig. 377-397.
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3. Conclusidén

¢Por qué motivo un sistema politico concreto merece el calificativo de «federal»?
No es el grado de poder que se discribuye, sino, mds bien, la pauta constitucional
seguida para distribuirlo. El modelo federal lo construimos tomando como referencia
la estructura constitucional, porque en un Estado de derecho la norma suprema garan-
tiza que la distribucidn territonal del poder no estd sometida a los criterios de oportu-
nidad de las mayorias parlamentarias de una coyuncura politica determinada. Por otra
parte, desde mi punto de vista no puede hablarse de «modelo autondmico»: no encon-
tramos experiencias asimilables a las de Espafia para, a pattir de ellas, formular un
modelo con caracteristicas especificas y claramenre diferentes de las que se sefialan
para definir el modelo federal.

El modelo federal, como otros modelos tedricos, puede ayudar a comprender la
realidad pero no la describe. Si comparamos el modelo federal con los casos ca-
nadiense y espaiiol, el razonamientc parece conducirnes a una conclusién que cho-
ca con el sentido comin. Espafia no encaja en el modelo federal porque las comuni-
dades auténomas no participan como tales en el proceso legislativo, pero Canad4
tampoco, porque no cuentan COn mds garantia que una convencién constitucional.
Debe recordarse que el Tribunal Supremo no puede obligar a cumplir las conven-
ciones constitucionales.” Obviamente, esta conclusién no se corresponde con la
realidad, ya que, por la via de convenciones constitucionales, las provincias ca-
nadienses participan en el gobierno federal, y, en consecuencia, en la iniciativa
legislaciva.

Quisiera destacar este punto: por via convencional puede actuar un modelo que no
se da en el plano de la normaciva constitucional. Debe ponderarse el peso de las
convenciones en la cultura juridica anglosajona; como es bien sabido, las normas
constitucionales britdnicas son, en gran parte, convencionales. No obstante, parece
claro que la realidad federal descansa sobre la base de actitudes y pricticas federalis-
tas.?® Desde una perspectiva europea continental, esta base no parece demasiado sélida
hasta que no llega a aflorar en el texto de una constitucién escrita, pero tampoco
podemos confiar mucho en la eficacia de las normas constitucionales si sus lineas
bésicas no son interiorizadas por los actores politicos. Quizd la historia canadiense
puede ensefiarnos la importancia de las pricticas politicas.

La prictica federalista, como yo la entiendo, implica la voluntad de coparticipar
en la decisién federal; algo distinto del autonomismo, que se contenta con condicio-
narla desde fuera. Y debe afadirse que la prictica federalista no se difundird, o por lo
menos no serd creible, si los principales actores politicos no la asumen en su propia
vida interna. Si la 16gica partidaria se impone a la de la representacién de los rerrito-
rios en una segunda cdmara federal, el modelo federal no trascenderd del papel. Debe-
ria considerarse si el sistema elecroral facilita mucho o poco la dindmica federalisca,

23. La doctrina se expone en la sentencia Remvoi: résolution pour modifier la Constitution, [1981] 1
R.C.S. 753, pig. 880-882, que he consultado en Jacques-Yvan y José Woehrling, Ler Constitutions du
Canada et du Québer du rigime frangais 4 nos jowrs, obra citada, pag. 136.

24. En los estudios federalistas es un tema cldsico la distincién entre el federalismo como ideclogia o
préctica, por una parte, y la federacién como estructura politica. Véase Michael Burgess, «Federalism
and Federation: A Reappraisal», en Michael Burgess y Alain-G. Cagnon {dirs.), Compararive Federalisn
and Federation, obra citada, pig. 3-14.
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haciendo pagar un elevado precio en resultados a las direcciones de los partidos que
quieran ignorar a los candidacos de las organizaciones territoriales.

La experiencia federal canadiense puede mostrarnos el grado en que los modelos
tedricos son tributarios de la politica. Una interesante leccién, cuando, mds alld de las
dispuras terminolégicas, en esta experiencia vemos tantos ejemplos envidiables.





