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Los Profesores de Derecho Constitucional explicamos el federalismo como una
arquitectura juridica, esto es, como un conjunto de instituciones y procesos que ordenan
la distribucion territorial del poder en la Constitucion y otras normas de Derecho
Publico. Nuestro diagnéstico como Profesores de Derecho ante los males del Estado
autondémico son muchas veces prescribir una reforma federal, pero, a renglén seguido,
se afiade que no habra reforma federal con un minimo éxito sin el carburante que
precisa la maquina del Estado federal: la existencia de una cultura sobre qué representa

la distribucion territorial de poder politico.

La cultura federal no es objeto de estudio del Derecho Constitucional, sino de
otras disciplinas singularmente de la Ciencia Politica. La cultura federal no se regula
juridicamente, no es un elemento estatico que aprehenda el Derecho, sino un elemento
dindmico que se vive en un Estado federal. La experiencia comparada acredita que el
Derecho refleja una determinada cultura federal, pero raramente el Derecho puede

promover una cultura federal.

En Espafia no hay una cultura federal, ni una cultura institucionalizada desde el
poder central ni autonémico. No existe una unica cultura federal. Cada sistema federal
puede tener una idiosincrasia federal. Sin embargo, hay acuerdo en que 40 afios de
Estado autondémico han cambiado Espafia, la han convertido en un Estado con un alto
nivel de descentralizacion, pero no han servido para desarrollar una cultura federal
comparable a la de otros paises. En esta intervencion, voy a centrarme en cinco
indicadores de una cultura federal (sobre todo de paises centroeuropeos) para examinar
en qué medida en Espafia y mediante el Derecho, avanzo ya que, con muchas
limitaciones, se puede fomentar otro entendimiento de lo que significa la distribucion

territorial del poder en nuestro pais.
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Primero: el federalismo es union en la diversidad y cogobierno. El federalismo
expresa la voluntad de estar unidos con una division del poder politico que tiene una
determinada estética. Una de las formas de esa estética son las relaciones de
intergubernamentales o de cooperacion. Su estructura y sus dindmicas nos dan una
informacion inmensa y detallada de como se entiende la descentralizacion territorial en
un sistema. Estas relaciones estan presentes en todos los sistemas politicamente
descentralizados federales o no. Las estructuras suelen ser similares en todos ellos, pero
no sus dinamicas. En el Estado autondmico, no hay estructuras similares. No hay una
Conferencia de Presidentes consolidada. Tampoco la hubo en Suiza, federalismo
clasico, hasta 1993, pero desde su creacion es un actor imprescindible en el sistema
helvético, hasta el punto de que si no existiera, nadie duda en aquel pais de que habria
que crearla, una percepcion muy distinta a Espafia, donde todavia la Conferencia de
Presidentes no ha encontrado ni su lugar, ni su funcionalidad. En Espafa, las relaciones
cooperativas son verticales sin horizontalidad. Esas relaciones entre el Estado y las
CCAA se formalizan a través de Comisiones Bilaterales y Conferencias Sectoriales. Las
primeras son una originalidad del Estado autondmico, no existen en ninglin otro sistema
federal. Basicamente, se trata de una cooperacion en situaciones de conflicto (donde el
Estado y las CCAA se reunen para evitar un recurso de inconstitucional ante el Tribunal
Constitucional). El instrumento mas importante son las Conferencias Sectoriales.
Efectivamente funcionan una docena de ellas. Su organizacion y su funcionamiento
responde en Espafia a una logica jerarquica que mal se aviene con el ideal del
cogobierno federal: las Conferencias Sectoriales estan presididas y son convocadas por
el ministro (asi lo prevé la ley y lo ha ratificado el Tribunal Constitucional). Estas
Conferencias son basicamente instrumentos de presentacion de politicas del poder
central, no de participacion de las CCAA. Las CCAA pueden proponer puntos en el
orden del dia pero nunca lo han hecho, de modo que la autoridad, la preeminencia, del
poder central en estos foros no se contrarresta por las CCAA. Otra organizacion y
funcionamiento de estos Organos mds horizontal podria representar otra cultura

institucionalizada del poder en el Estado autondmico,
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Segundo: el federalismo es horizontalidad entendida como una cultura de la
inclusion de grupos y territorios en la toma de decisiones. En Espana no hay relaciones
intergubernamentales horizontales. La culpa no la tiene la Constitucién o no la tiene
solo la regulacion de la Constitucion. La culpa radica en que las CCAA no quieren
colaborar entre ellas. Lo mas llamativo para cualquier estudioso del federalismo es que
las CCAA no hayan sabido encontrar espacios donde trabajar juntas, mas alla de
cooperaciones puntuales entre CCAA vecinas en el dmbito sanitario, de extincion de
incendios o de homologacién de titulos de transportes. No hay Conferencias de las
CCAA. La Conferencia de Gobiernos de las CCAA se cre6 en 2010 y nunca mas se
reuni6. Esa falta de relaciones horizontales dificulta la capacidad de influencia de las
CCAA en las decisiones del Estado. Se ha dicho muchas veces que la falta de tradicion
horizontal se debe la historia del Estado autondémico: se trata de un Estado que no se
forma por un proceso de agregacion, sino de transferencia de competencias desde
Madrid a las futuras CCAA. Las CCAA no son preexistentes y, por tanto, la relacion
“natural” en los momentos de gestacion del Estado autondmico era entre el Estado (que
tenia las competencias y la financiacion) y las CCAA (que necesitaban los traspasos y
los recursos), no entre CCAA. Sin embargo, la experiencia comparada demuestra que
esas inercias se pueden romper. El caso de Austria es ilustrativo: se trata de un Estado
federal cuyo proceso de federalizacion se inicia también desde el centro a la periferia y
donde no habia cooperacion horizontal. En el momento en que los Lander se unieron y
crearon estructuras intergubernamentales potentes todo cambid y la horizontalidad fue
el factor de transformacion y de federalizacion mas notable. Fue el convencimiento por
parte de los Linder de que la horizontalidad seria ventajosa y en el Bund, de dicha
horizontalidad no era peligrosas, sino que sumaba a la federalizacion de Austria lo que
activd el cambio, no una reforma normativa. La Conferencia de Presidentes de los
Lénder es hoy en la pagina web del Parlamento austriaco una de las autoridades del

pais: tras la Cadmara baja, el Senado, el Gobierno federal.
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Tercero: el federalismo es responsabilidad sobre el poder que la federacion y los
entes territoriales disponen. Esto incluye recursos competenciales, financieros e
informativos. Voy a poner un ejemplo sobre la incidencia de la cultura federal. Por un
lado, el caso de la television en Alemania. A principios de los sesenta, hay una sentencia
clave del Tribunal Constitucional Federal (el llamado, Fersehurteil de 1961): se trataba
de un conflicto de competencias originado a raiz de un intento del Gobierno del
Canciller Adenauer de controlar por parte de la federacion el segundo canal de la
television alemana. La television es una competencia de los Lander. El Tribunal
Constitucional record6 que la distincion entre competencias federales y competencias de
alcance federal. La supraterritorial no cambiaba la titularidad de la competencia: los
Léander ostentaban la competencia de television y a ellos les correspondia la regulacion
de estos temas de una forma cooperativa. Desde entonces, un convenio entre todos los
Lander, por tanto, desde la responsabilidad y desde el pacto, regula no s6lo el Segundo
Canal de la Television alemana, sino el régimen de la radiodifusion en Alemania. El
Tribunal Constitucional espafiol ha abierto la puerta también a la cooperacion horizontal
en el caso de ejercicio supraterritorial de competencias, pero las CCAA (salvo en algin
caso aislado, como el del Parque de los Picos de Europa) no han visto las
potencialidades de abordar conjuntamente dichos temas. De nuevo, seria una paso
adelante para profundizar en una mayor cultura de la descentralizacion en Espaia
superar la incapacidad de las CCAA de encontrar &mbitos donde pueden cooperar todas

ellas.

Cuarto: el federalismo es foedus (pacto) y fides (confianza). No hay pacto sin
fides. El principio constitucional no escrito de la Bundestreue y la fuerza normativa que
tiene en el Derecho aleman no son casuales y dista mucho del soft law que tiene el
principio de lealtad o del principio de cooperacion en Espafia. No en vano, Bundestreue
0 su expresion andloga del principio de bundesfreundlichen Verhaltens aluden a la idea
de actitud leal y cooperativa. La interiorizacion de principio de fidelidad federal en los
actores refuerza un conjunto de comportamientos que fomentan la interaccion entre los
distintos niveles de poder. Otro ejemplo: la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, ha dado una nueva regulacion a los 6rganos de cooperacion,

en particular, a las Conferencias Sectoriales donde asisten el Estado y las CCAA. La
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obsesion regulatoria se centra en conseguir que lo pactado en una Conferencia Sectorial
sea de obligado cumplimiento. En los paises de nuestro entorno, en el federalismo
aleman, austriaco o suizo, el valor de la decisiones de estas mismas Conferencias no es
juridico. Lo alli pactado tiene una vinculacion factica donde cada una de las partes

confia en que la otra parte cumplira.

Quinto: el federalismo precisa federalistas. Acabo de nombrar a los actores del
federalismo. Son muchos los actores en una sociedad federal (politicos, funcionarios,
¢lites, medios de comunicacioén y ciudadanos). Federal thinking, la famosa expresion
Elazar, precisa no sélo de académicos que hablan y escriben sobre el federalismo. Aqui
quisiera aportar plantear algunas cuestiones para la reflexion. Primero, con relacion a
los politicos ;jen qué medida el caricter territorial de un Estado marca la carrera de un
politico en Madrid? En Espafia, creo que poco por lo menos en comparacion con
Alemania. Las carreras de los politicos federales estan fuertemente marcadas por la
dimension territorial de Alemania: de los 8 Cancilleres federales desde el final de la II
Guerra Mundial, cuatro han ocupado el cargo de Ministro-Presidente de un Land y otros
tantos han ostentando responsabilidades como Ministros de Lénder. Son politicos
federales con experiencias en la politica de un Land, de modo que no solo tienen
experiencia de gobierno en los Liander sino que se han podido familiarizar con las
situaciones de negociacion tan habituales en el sistema aleman. Hay una compresion y
empatia institucional con lo federal. Segundo, con relacion a los funcionarios ;qué
porcentaje de funcionarios de la Administracion General del Estado no son de Madrid,
esto es, cuantos proceden de otras CCAA? ;el Derecho favorece esa movilidad? ;hay
datos? El tema de la movilidad me parece clave en la funcién publica para la
construccion de una cultura federal. Y, tercero, la educacion ;qué programas educativos
hay sobre la diversidad? En Espafia hay un problema de aceptacion de la diversidad.
Hay un vocabulario que no es el de la afectividad territorial y la cultura federal precisa

actitudes y esa afectividad.



