GARCIA v. SAN ANTONIO METROPOLITAN TRANSIT
AUTHORITY, O LA FALSA MUERTE DEL FEDERALISMO
NORTEAMERICANO (1)

LLurs PENUELAS T REIXACH

INTRODUCCION

El tema del federalismo, por un largo tiempo apartado de los
debates doctrinales, no ha necesitado de la reciente celebracién del
bicentenario de la Constitucién norteamericana para volver a con-
vertirse en centro de atencién doctrinal. Desde los duros enfrenta-
mientos que mantuvo la Corte Suprema con el Presidente Roosevelt
en los afios treinta, la cuestién del federalismo habia perdido gran
parte de su interés. La razén era simple. La Corte Suprema no falla-
ba caso alguno en contra del Gobierno central por razones federales,
por lo que el federalismo judicial parecia estar enterrado. Un caso
constitucional decidido en 1976, National League of Cities v. Usery
(NLC), y el caso que nos ocupa hoy, Garcia v. San Antonio Transit
Authority, vinieron a cambiar radicalmente esta situacién. La tras-
cendencia de esta ultima sentencia es tan grande que sus consecuen-
cias no sélo han de afectar al federalismo americano actual y futuro,
sino también a todos los modelos de distribucién territorial que se
dan en nuestros dias en diversos paises.

Antes de centrarnos en el analisis del caso Garcia v. San Antonio,

(1) El presente articulo se encuentra basado en una reelaboracién y
reestructuracién de dos apartados de mi tesis doctoral recientemente defen-
dida en Barcelona y dirigida por el doctor Ferreiro Lapatza. Ademis de a
mi directcr, desec hacer constar mi agradecimiento a varios profesores que
me ofrecieron orientaciones sobre estas especificas materias. En concreto,
Akhil Amar (Yale Law School), Richard Cappalli (Temple Law School) y John
Kincaid (Advisory Commision on Intergovermental Relations) (ACIR).
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debemos, aunque sélo sea muy esquematicamente, trazar la linea
jurisprudencial e histérica en la que el mismo se inscribe.

La Constitucién norteamericana de 1787 creé un Gobierno federal
o central al cual el pueblo de los Estados Unidos otorgé una serie
de poderes determinados y enumerados, contenidos bésicamente en
el articulo 1, secciéon B. El resto de poderes no delegados al nuevo
Gobierno, bajo la interpretacién mayoritaria de la estructura guber-
namental creada por la Constitucién y bajo la Enmienda X (2}, apro-
bada apenas un afic después de la Constitucién, debia permanecer
en manos de los Estados o del pueblo mismo.

Uno de los poderes delegados al Gobierno federal era el de regular
el comercio interestatal: ‘

«E]l Congreso tendra facultad (...} para regular el comercio
con las naciones extranjeras, entre los diferentes Estados y
con las Tribus Indias» (articulo 1, Sec. 8.2, Cl. 3.2).

Durante cerca de ciento cincuenta afics esta clausula fue inter-
pretada como una que otorgaba al Gobierno central el poder de
regular el comercio de mercancias entre los diferentes Estados,
pero no como una autorizacién general para entrar a regular las
condiciones de produccion de las mercancias ¢ cualquier otro asunto
econémico de cardcter intraestatal.

Al llegar la Gran Depresion de 1929, el Presidente Roosevelt de-
cidié emprender una serie de iniciativas econémicas y sociales para
tratar de paliar la angustiosa situacién de muchos americanos. Ya
que no existia en la Constitucidon clausula alguna que le permitiese
llevarlas a cabo, decidié utilizar la que parecia guardar mas relacién
con sus iniciativas econémicas, la cldusula de regular el comercio
interestatal. Sus primeras iniciativas fueron declaradas anticonsti-
tucionales. Tal como tradicionalmente habian sido interpretados los

(2) «Los poderes que no se hayan -delegado a los Estados UUnidos por la
Constitucién y no se hayan prohibido por ella a los Estados, serdn reservados,
respectivamente, a los Estados o al pueblo de los Estados Unidos» (En-
mienda X).
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preceptos constitucionales, no era posible ni un Gobierno federal
que adoptase una postura fuertemente intervencionista frente a los
sectores privados, ni un Gobierno federal que adoptase una postura
intervencionista en cuestiones de caracter intraestatal. Pero, de
pronto, y tras ciertas presiones politicas, la Corte cambié radical-
mente su interpretacién liberal y federalista anterior. Desde 1937
dejé de limitar cualquier medida legislativa aprobada por el Go-
bierno federal bajo la autoridad de la mencionada clausula. La nueva
situacién, en la que no parecia existir limite competencial alguno
para el Gobierno central fue teorizada y conceptualizada por la llama-
da teoria del «Federalismo cooperativo», en contraposicién a la
clasica teoria del «Federalismo dual» que habia explicado la confi-
guracién del sistema competencial hasta 1937 (3).

En 1974 se produce National League of Cities v. Usery (4), y se
rompe la anterior tendencia. El Gobierno federal modificé la Fair
Labor Standar Act. (FLSA) de 1938, con la finalidad de extender la
aplicacién del salario minimo laboral y del horario méaximo regu-
lado en la misma a los empleados de los Gobiernos estatales y loca-
les. La medida fue llevada ante la Corte Suprema, lo cual la consideré
anticonstitucional por atentar a la soberania de los Estados. Ademas
establecié un test para poder determinar en posteriores ocasiones
cuando una medida federal debia ser invalidada por los mismos
motivos. Un test compuesto de cuatro condiciones que resultaba

(3) Sobre el sistema competencial norteamericano, su evolucién, las teorias
federales y el enfrentamiento entre el Presidente Roosevelt y la Corte Supre-
ma ver: LLuis PENUELAS REIXACH, Poder Financiero y Federalismo en los
Estados Unidos, Tesis inédita, Barcelona, 1988, Capitulo II. Varios textos de
autores espafioles sobre estas materias pueden ser encontrados en Luis Or-
TEGA ALVAREZ, La division de competencias econdémicas en los Estados Unidos,
en Epuarpe Garcfa pg ENTERRIA y otros, La distribucién de competencias eco-
nomicas entre el poder central y las autonomiias territoriales en el Derecho
comparado y en la Constitucién espafiola. Instituto de Estudios Econdmicos,
Madrid, 1980, pégs. 37 a 45. También: JosE SANCHEZ L6PEz, Evolucion histdrica
y situacion actual del federalismo americano, Universidad de Granada, Gra-
nada, 1985 y Juan Garcfa CoTARELO, EI régimen politico de los Estados Unidos,
en J. FERRANDO Bapia (Coordinador), Regimenes politicos actuales, Tecnos,
Madrid, 1985, péags. 521-533.

(4) 426 U-S. 833 (1976).
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complejo y oscuro (5), y que en la préctica se revelé como ineficaz
para controlar las normas felerales (6).

Cuando la polémica sobre National League atn no estaba cerra-
da, se produce un reposicionamiento de la Corte. A s6lo diez afios
de su decisién de NLC, la Corte vuelve a su postura anterior a dicho
caso. Y no unicamente anula su reciente doctrina proestatal, sino
que establece una doctrina que para muchos ha supuesto un radical
ataque frontal a los valores constitucicnales federales y al papel que
tradicionalmente se habia considerado que debia jugar la Corte
Suprema dentro del sistema federal.

Nuestra intencién en el presente articulo es mostrar el verdadero
alcance de la doctrina que ha establecido la Corte, lejos de la ten-
dencialidad de la que puedan estar imbuidos tanto los que han
apovyado dicha decisién como los que la han criticade. Un segundo
objetivo sera intentar poner de manifiesto algunas de las inconsis-
tencias de los argumentos de la Corte Suprema y de los autores
norteamericanos. Finalmente trataremos de delimitar cuéles son las
actuaciones del Gobierno federal que aun hoy, después de Garcia v.
San Antonio, pueden motivar una intervencién de la Corte Suprema

(5) Una de las mejores sintesis del mencionado test la encontramos
precisamente en el texto de Garcia: «Cuatro condiciones debe reunir una
actividad estatal para que pueda ser considerada inmune respecto a una
particular regulacién federal bajo la Clausula de Comercio. Primero, que la
ley federal en cuestién regule a «los Estados como Estados». Segundo, la ley
debe dirigirse a materias que son indiscutibles «atributos de soberania esta-
tal», Tercero, el acatamiento estatal a la obligacién federal debe «directa-
mente dafiar o perjudicar la posibilidad de que los Estados «estructuren
operaciones integrales en &4reas de competencias gubernamentales tradicio-
nales». Finalmente, la relacién de los intereses estatal y federal no debe ser
del tipo que «la naturaleza del interés federal (...) justifique la sumisién
estatal» (Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority 469 U.S. 528,
537) (1985).

(6) En el perfodo que transcurrié desde NLC hasta el 1 de junio de 1982,
la doctrina de NLC fue alegada en 200 casos, aceptada en poquisimos, de los
que sdlo dos permanecian vigentes. Ver estas datos en: BRUCE LA PIERRE,
The Political Safeguards of Federalism redux: Interguvernmental imwmunity
and the States as agents of the nation, cit., pag. 785. Para un buen anélisis
de los casos fundamentales sobre cuestiones de federalismo que se decidieron
en la Corte Suprema en aquellos afios ver: LAURENCE H. TRIBE, Constitucional
Choices, Harvard University Press, Cambridge, 1985, pags. 121-137.
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en defensa de la soberania estatal, cuestién evidentemente muy pro-
blemaética, tanto por su complejidad como por la escasez de opinio-
nes doctrinales que hasta ahora se han pronunciado sobre la misma.

Para cumplir los anteriores objetivos, (I) expondremos los hechos
del caso y la decisién que sobre los mismos establece el alto tribunal
norteamericano, (II) trataremos de sintetizar la doctrina del mismo,
establecer su alcance y efectuar su anilisis critico, (II1) acudiremos
a las opiniones de los autores norteamericanos para aventurar las
posibles normas federales que pueden ser consideradas anticonsti-
tucionales por violar la soberania estatal, y (IV) abordaremos las
criticas negativas que sobre dicha sentencia han sido vertidas por
parte de la doctrina norteamericana. Cerraremos nuestro articulo
resaltando los puntos que realmente consideramos trascendentes
de la doctrina jurisprudencial vertida en Garcia v. San Antonio.

I. GARCIA V. SAN ANTONIO METROPOLITAN TRANSIT AUTHORITY
a) Hechos del caso

La Fair Labor Standar Act de 1938 fue una de las piezas esen-
ciales de la politica del Presidente Roosevelt. Su misidn era «com-
pletar» el «Welfare State», dando forma y sustancia a una serie
de objetivos sociales tales como la prohibicién del trabajo a meno-
res y el establecimiento de un salario minimo y de un horario ma-
ximo laboral. Su promulgacién y posteriores modificaciones dieron
lugar a casos constitucionales de tanta importancia para el federa-
lismo norteamericano como U.S. v. Darby y como National League
of Cities v. Usery. Precisamente, una de las consecuencias legisla-
tivas de esta ultima sentencia fue la aprobacién por el Departa-
mento Federal de Trabajo de una serie de disposiciones en las que
establecia qué dreas competenciales consideraba que eran tradicio-
nales de los Estados. Con ello se pretendia determinar el ambito
de aplicacién de la FLSA y el ambito reservado a los Estados. Entre
las areas propias de los Estados no se incluyé los sistemas locales
de transporte pablico. Por el contrario, el Departamento de Trabajo
considerdé que la doctrina de National League of Cities no protegia
esta materia de la regulacién federal. Una compafiia municipal, la
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San Antonio Metropolitan Transit Authority, plante6 por motivos
que aqui no interesan, la cuestién frente a su Tribunal de Distrito.
Este establecié que dicha materia no podia ser cbjeto de regulacién
federal. La Corte de Apelacién revocé la decisién. Finalmente, el
caso fue llevado a la Corte Suprema.

b) Doctrina

La Corte repasa sus sucesivos intentos y fracasos de establecer
algdn criterio racional que determinase qué competencias guberna-
mentales correspondian tradicionalmente a los Estados y no al Go-
bierno federal (una de las condiciones establecidas por el test de
NLC) para poder aplicar asi la doctrina de National League of Cities.
Su conclusién fue la misma que la que alcanzé con su intento de
establecer un test que determinase cuando una funcién de un Go-
bierno era realizada como «Gobierno» o como «particular». Declaré
que ello era impracticable: '

«ahora rechazamos, como erréneo en principio y como irrea-
lizable en la practica, una norma que inmunice a los Estados
de la regulacién federal en base a una evaluacién judicial de
si una determinada competencia gubernamental es «integral»
o «tradicional» (7).

Centrandose en la cuestidn esencial que se le planteaba: los posi-
bles limites que el sistema federal establecia al poder del Gobierno
federal de regular el comercio bajo la Clausula de Comercio, declard
que la Constitucién no ofrecia ningtin esquema que permitiese co-
nocer cudl era la separaciéon de poderes entre el Gobierno federal
y los estatales respecto a la regulacién de la economia. Efectuando
manifiestaciones que chocan frontalmente con el rol que se le ha
atribuido y que la misma Corte se ha atribuido dentro del sistema
politico norteamericano, declaré:

«No tenemos autoridad para emplear concepciones sin fun-

—

(7) Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority 469 U.S. 528,
546-7 (1985). De ahora en adelante citado simplemente como «Garcia».
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damento de la soberania estatal para medir la autoridad del
Congreso bajo la Clausula del Comercio» (8).

Y ya que no tiene esta capacidad, considera que su decisién de
s6lo diez afios de antigiiedad fue un error:

«En National League of Cities, la Corte traté de reparar lo
que no necesitaba reparacién» (9)

En una muestra de que la regla de la Stare Decisis no limita en
la actualidad casi la maniobrabilidad de la Corte (10) establecié:

«National League of Cities V. Usery 426 U.S. 833 (1976) est4
revocado.»

En el fondo, lo que hicieron la mayoria de jueces fue adoptar
la tesis del profesor Wechsler que en un articulo doctrinal de 1954
mantuvo que la Constitucién y la estructura gubernamental ameri-
cana ofrecian tantos mecanismos de presién y control a los Estados
para que intentasen impedir cualquier posible invasién de sus pode-
res que la intervencién judicial no era necesaria en casi ningun su-
puesto (11). La Corte recoge estas ideas en su sentencia, en una
muestra mas de la gran influencia que tiene la doctrina constitucio-
nalista sobre los tribunales de justicia norteamericanos, y actda en
consecuencia. Considera que los limites al poder del Gobierno central
respecto a su capacidad de regular la economia, deben buscarse prin-
cipalmente, en otro lugar:

(8) Ibid., pag. 550.

(9) Ibid., pag. 557.

(10) Tal como Justice Powel manifiesta en su opinién disidente: «Se han
dado, sin embargo, pocos casos en los que el principio de la Stare Decisis
y el fundamento de decisiones recientes hayan sido ignorados tan abrupta-
mente como ahora presenciamos» (ibid., pag. 558). «La regla de la Stare
Decisis posee una limitada aplicacién en la reciente adjudicacién constitu-
cional de la Corte» (A. RAPACZNSKI, «From sovereignty to process: the juris-
prudence of federalism after Garcia», The Suprem Court Review, 1985, pag. 317).

(11) Ver: HerBerT WECHSLER, «The political safeguards of federalism:
the role of states in the composition and seleccion of the national goverment»,
54 Columbia Law Review, 1954, pags. 543-60.
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«Si existen limites al poder federal de interferir con las
competencias estatales —como sin lugar a dudas existen—
debemos mirar en algtin otro sitio para encontrarlos» (12).

«El principal medio elegido por los Padres constitucionales
para asegurar el rol de los Estados en el sistema federal reside
en la estructura del Gobierno federal (...). Los Padres, por
tanto, otorgaron a los Estados un papel en la seleccién tanto
de la rama del ejecutivo como del legislativo del Gobierno
federal. Los Estados fueron investidos con influencia indirecta
sobre el Congreso y la Presidencia gracias a su control sobre
la elegibilidad electoral y sobre la eleccién presidencial. Se les
otorgé mas influencia directa en el Senado, donde cada Estado
recibié una representacién igual» (13).

«En resumen, los Padres constitucionales eligieron confiar
en un sistema federal en que las restricciones especiales del
poder federal sobre los Estados fueran inherentes principal-
mente del mismo funcionamiento del Gobierno federal, mas
que en una abstracta limitacién de los objetivos del poder
federal; los intereses de la soberania estatal, por tanto, son mas
adecuadamente protegidos a través de garantias de procedi-
miento inherentes a la estructura del sistema federal mas que
en base a limites de los poderes federales creados judicial-

mente» (14).

Los limites federales del poder de regular el comercio, «que sin
duda existen», y cabe suponer del resto de poderes de regulacién
directa (15), son «principalmente» politicos y no juridicos: «si los
Estados, como «Estados», deseaban proteccién dentro del sistema

(12) Garcia, pag. 547.

(13) 1Ibid., pags. 550-1-

(14) 1Ibid., pag. 552.

(15) —Cuando utilizamos la expresién «poderes de regulacién directa» nos
referimos a aquellos poderes legislativos delegados al Gobierno federal que
le permiten establecer normas juridicas validas sin necesidad de que concurra
el consentimiento del otro sujeto soberano del sistema federal: los Estados.
Asi, un poder de regulacién indirecto seria el poder de gasto condicional
federal en el que las normas establecidas por el Gobierno federal sobre los
Estados deben ser aceptadas libremente por éstos para no pecar de anti-
constitucionalidad.
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constitucional, deben mirar al Congreso y no a los tribunales» (16).
Al menos en un primer término y en la gran generalidad de los
casos.

Evidentemente, nos encontramos ante una postura que puede
considerarse como la inhibicién maés radical y explicita adoptada
por la Corte en toda su historia. Pero, y por mucho que ello duela
a algunos de los autores doctrinales y de los jueces norteamericanos,
no puede caerse en una critica absoluta de la misma, ya que no
cabe pensar que sea una inhibicién total. Baste tener en cuenta
algunas de sus afirmaciones ya subrayadas y el resto de la sentencia:

«Por supuesto, continuamos reconociendo que los Estados
ocupan una especial y especifica posicién en nuestro sistema
constitucional y que el ambito del poder del Congreso bajo la
autoridad de la cldusula del comercio debe reflejar esta posi-
cién» (17).

La Corte, pues, contintia considerando que el ejercicio del poder
federal de regular la economia debe tener en cuenta la «especial y
especifica posicién» de los Estados dentro del sistema federal. Pero
a diferencia de lo que habia intentado hacer en NLC:

«Estos casos no nos exigen identificar o definir los limites
positivos que la estructura constitucional puede imponer en las
acciones federales que afectan a los Estados bajo la Cliausula
de Comercio» (18).

Pasando posteriormente a citar un antiguo caso en que la Corte
consideré anticonstitucional el intento del Gobierno federal de in-
fluir en la localizacién de la capital de un Estado (19), con lo que
avala que el poder del Gobierno federal no sélo esta limitado gracias
al proceso politico, sino que también existen limites juridicos de
posible aplicacién por parte de los jueces constitucionales.

(16) Dick Howarbd, «Garcia and the Values of Federalism: on the Need
for a Recurrence to Fundamental Principes», 19 Georgia Law Review [985,
pag. 790.

(17) Garcia, pag. 556.

(18) Ibid., 556. ‘

(19) Coyle v. Oklahoma, 221 U.S. 559 (1911),
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II. ANALISIS Y CRITICA DE LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL

Basicamente, y tal como se desprende de sus afirmaciones, lo
que la Corte hace en su decisién es lo siguiente:

a) Efectua una llamada de atencion a los Estados, en el sentido
que el forum normal donde deberan defender sus intereses politicos
serd o debera ser el Congreso y no la Corte Suprema. La Corte
considera que los Padres constitucionales confiaron sobre todo en
la influencia de los Estados en el funcionamiento del Gobierno
federal para proteger la soberania de los Estados, y no en el esta-
blecimiento de materias inmunes a la regulacién del poder federal.
La justificacién de su actitud se basa en (a) que piensa que no es
posible emplear un test normativo que separe de forma aprioristica
las cuestiones relacionadas con la economia que pertenecen a uno
u a otro, como lo demuestra el fracaso de los intentos ya realizados,
y en (b) que los Padres institucionales no pensaron en esta técnica
para dividir el poder entre los referidos tipos de Gobierno por lo
que su aplicacién resultaria inconsistente con sus deseos.

b) Utilizando unas manifestaciones nunca antes tan explicitas,
permite que el Gobierno federal establezca practicamente casi todo
tipo de regulaciones sobre la economia, incluso cuando éstas afecten
también a las instituciones estatales. Culmina, con ello, la linea
seguida por la Corte desde 1937, y en la que la excepciéon fue NLC.

c) Declara que el test establecido en NLC para proteger la sobe-
rania de los Estados es «impracticable», ademds de inconsistente
con los principios federales. Por tales motivos lo rechaza. Pero con-
tintia reconociendo que la especial y especifica posicién de los
Estados, entes soberanos como el mismo Gobierno federal (20), debe

(20) Sobre la cuestién de la soberania en Estados Unidos se han produ-
cido recientemente varios trabajos de gran calidad doctrinal. Ver: Akhil
Reed Amar, «Of Sovereignty and Federalism», 96, The Yale Law Journal 1987,
pags. 1425-1520; A. RaPACZYNSKI, «From sovereignty to process: the jurispru-
dence of federalism after Garcia», The Suprem Court Review, 1985, pags. 341-
419; JEFFERSON PowEeLi, «The Modern Misunderstanding of original intents,
54 The University of Chicago Law Review, 1987, pags. 1513-44; v RAOUL BERGER,
«Federalism: the founders’ design», University of Oklahoma Press, Norman,

1987.
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ser tenida en cuenta en el ejercicio federal del poder de regular el
comercio. A pesar de que el paso de la Corte es muy importante
para inhibirse de su funcién de arbitro constitucional, con lo que
rompe con su tradicional funcién sobre estas cuestiones, no es un
paso definitivo.

Analicemos con mayor profundidad los dos temas basicos de la
sentencia: a) la inhibicién de la Corte, b) los limites constitucionales
al poder federal de regular el comercio. Sobre el primer punto, no
criticamos la postura de la Corte, que quiza es la tnica posible en
una sociedad donde la economia aparece totalmente interrelacionada
y en la que el Gobierno central necesitaba aumentar su escaso poder
politico para asegurar la unidad nacional del mercado econémico,
sino que criticamos la falta de consistencia de los argumentos que
nos ofrece para justificar su posicién. Sobre el segundo, lo que cen-
trard nuestro interés es resaltar la indeterminacién en la que se
encuentra actualmente los posibles limites que el sistema compe-
tencial puede establecer sobre el poder federal de regular la eco-
nomia.

a) Inhibicion de la Corte

La Corte al inhibirse se apunta a una corriente mayoritaria de
la doctrina norteamericana, en la que encontrariamos a WECH SLER,
CuoPER, ELY... (21). Las razones que ofrece para justificar esta
actitud son realmente cuestionables.

(21) Ya hemos mencionado las ideas de Wechsler que son las que sirven
de base a la Corte en su decisién. El més ferviente defensor de esta postura
es actualmente el académico de Berkeley, Pr. Choper. CHOPER considera que
la distribucién del poder politico entre las diferentes unidades debe ser deja-
da al proceso politico (al igual que la distribucién del poder entre las dife-
rentes ramas del Gobierno federal), es decir, esencialmente al Congreso. Con
una visién muy instrumentalizada, mantiene que la Corte Suprema debe
gastar su capital politico tinicamente en lo que son mds eficaces: la defensa
de los intereses individuales. CHOPER, «The scope of national Power vis-a-vis
the States, the dispensability of judicial review» 86 Yale Law Journal 1977,
pég. 1977 y sigs. Otro autor que también opina que las cuestiones federales
deben ser dejadas al arbitrio del Congreso es La Pierre (LA PIERRE, «Political
accountability...», cit.,, pag. 644) .En parecida linea: ELY, «Democracy and
distrust.- A theory of judicial review», Harvard University Press, Cambridge,
1980. .
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En primer lugar, mantiene que los padres constitucicnales no
pensaron en esta técnica para distribuir el poder politico entre el
Gobierno nacional y los estatales. Ello comporta afirmar indirecta-
mente que la practica de la Corte durante cerca de un siglo y medio
de utilizar el sistema de competencias como criterio ampliamente
limitador de los poderes federales ha estado simplemente equivo-
cada.

La segunda razén es igualmente débil. La Corte da gran valor
al argumento de que el test sentado en NLC no funcionaba en la
préactica, no era capaz de crear un sistema de normas que pudieran
delimitar de forma aprioristica las areas de intereses estatales in-
munes a la regulacién federal, por lo que la Corte debia resolver sin
poderse basar en unos estandares de Derecho generales y aplicables
a todos los casos. Ello ofrece a la Corte un motivo y una justifica-
cién para que deje de jugar su iradicional papel de arbitro.

El anterior no es para nosotros un argumento sélido. La impo-
sibilidad ¢ dificultad de acercarse al ideal de la seguridad juridica
no puede servir para que un tribunal se inhiba de un tema. En

Contrariamente a esta visién instrumentalista de la funcién de la Corte
Suprema, mayoritaria en la doctrina norteamericana, encontramos al profesor
Nagel. En uno de los articulos més brillantes sobre estas cuestiones (ROBERT
NAGEL, «Federalism as a subject of interpretation», en ACIR, «Federalism
and the Constitution: a symposium on Garcia», M-152, 1987). Nagel enfatiza
la tendencia de los «scholars» norteamericanos a concentrar sus estudios en
la elaboracién de doctrinas constitucionales que puedan servir de base a la
Corte para defender los derechos individuales (pdgs. 85-6), vy la correlativa
pobreza de la argumentacién que refleja la Corte cuando decide un caso
sobre distribucién de poderes (pags. 83-4). Constata cémo muchos de los autoc-
res norteamericanos no tienen ningin problema en utilizar conceptos total-
mente vagos e indeterminados cuando construyen sus teorias sobre los dere-
chos individuales y al mismo tiempo son capaces de exigir que las doctrinas
sobre el federalismo se basen en términos claros y especificos (pégs. 87, 92
y 95) y la equivocacién de muchos de concebir los valores constitucionales
principalmente como si fueran derechos individuales v de desvalorar la fun-
cién de la Corte en la aplicacién de los valores de separacién de poderes
y del federalismo (pdg- 87). Para Nagel, en cambio, «concebir la revisién
judicial casi tinicamente como garantia de los derechos individuales es inver-
tir las prioridades de los Padres constitucionales, y en 1iltimo término, trivia-
lizar la Conmstitucién» (pég. 88). La Corte, por tanto, debe jugar un papel en
este campo, donde su misién es proteger la estructura asentada por los Padres
constitucionales (pag. 108).
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segundo lugar, esta actitud es totalmente contradictoria con lo que
estd haciendo la misma Corte Suprema norteamericana en otras
areas del Derecho constitucional. Si la dificultad analitica de dife-
renciar competencias tradicionales de las no tradicionales fuera sufi-
ciente razén para que la Corte dejase de utilizarla para efectuar
sentencias, la Corte también deberia inhibirse en campos como la
religion (donde ha distinguido entre «creencias religiosas» y «creen-
cias personales o filoséficas»), la obscenidad, €l aborto... y en un
campo muy parecido al del federalismo: el de la separaciéon de
poderes dentro del Gobierno nacional, en el que en un reciente e
importante caso (Inmigration and Naturalization Service v. Chadha,
462 U.S., 919) (1983) en ningiin momento declara que estas cuestiones
deben ser propiamente sélo discutidas en la arena politica y no en
la judicial.

b) Limites al poder federal de regular la economia

La inhibicién no es total. No es cierto que la Corte declare que
el Gobierno federal ha dejado de estar limitado por motivos fede-
rales cuando actia bajo la Clausula del Comercio. La diferencia
respecto a NLC es que la Corte no se siente obligada a establecer
los limites. Tal como vimos, s6lo manifiesta:

«Estos casos no nos exigen identificar o definir los limites
positivos que la estructura constitucional puede imponer en las
acciones federales que afecten a los Estados bajo la Clausula
de Comercio» (22).

Pero del propio texto de la sentencia se pueden deducir ciertas
cuestiones, no materias, que con casi absoluta seguridad estan fuera
del alcance del Gobierno federal en su ejercicio del poder de regular
el comercio. En primer lugar, y ello resulta indiscutible, todos los
mecanismos que recogidos explicitamente en otras normas consti-.
tucionales permiten la influencia de los Gobiernos estatales en el
proceso politico federal: su funcién en el Senado, la delimitacién
de los distritos electorales del Congreso y su papel en la eleccién
de los candidatos a la Presidencia. Cualquiera de estas cuestiones

(22) Garcia, 556.
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estan fuera de la regulacién directa del Gobierno federal porque
existen diversas normas constitucionales que expresamente asi lo
prohiben.

Mas problematico resulta establecer qué limites se derivan del
conjunto del sistema competencial y de la misma Enmienda X,
sobre los poderes federales. La Corte nos deja sumidos en la inde-
terminacién declarando sélo que:

«Por supuesto, continuamos reconociendo que los Estados
ocupan una especial y especifica posicién en nuestro sistema
constitucional y que el 4mbito del poder del Congreso bajo la
autoridad de la clausula del comercio debe reflejar esta posi-
cion» (23).

El alto tribunal norteamericano no ofrece otros criterios para
determinar cuando una actuacién federal revistard unas caracteris-
ticas atentatorias contra la soberania de los Estados que le obliguen
intervenir, en lugar de remitir la polémica a la arena legislativa.
Para aventurar sobre esta delicada cuestién deberemos acudir a
opiniones doctrinales.

I11. LIMITES FEDERALES QUE LA CONSTITUCION ESTABLECE
AL PODER FEDERAL DE REGULAR EL COMERCIO

El profesor RAPACZYNSKI, para determinar las competencias que
seran o debieran ser, en su opinién, protegidas por los jueces cons-
titucionales, ha partido del andlisis de las funciones de los Estados
en el sistema federal. Para este autor, el enfoque correcto del fede-
ralismo no es tratar de encontrar unas areas reservadas en exclusiva
a la soberania estatal, sino proteger aquellos elementos que permi-
ten a los Estados realizar las funciones que les son propias dentro
del sistema federal. Para el mismo,

«quiz4 la funcién de los Estados en el sistema federal mis fre-
cuentemente mencionada (...) es la proteccién de los ciuda-
danos contra la opresién gubernamental, «tirania» respecto

(23) Ibid., pag. 556.
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a la cual los padres constitucionales estaban tan preocu-
pados» (24).

Ello es realizado por los Estados gracias a su papel de:

«protecciéon de minorias geogriaficamente definidas, la facili-
taciéon de la expresion de aquellos intereses que encuentran
desventajas organizacionales cuando tienen que expresarse en
una escala muy grande y la provisién de una estructura organi-
zacional para resistir un ataque general a la libertad individual
por parte del Gobierno federal» 392.

Para proteger este papel, junto a las otras dos grandes funciones
que realizan los Estados en el sistema federal: ser mecanismos de
participacién democratica y laboratorios de politicas posteriormente
aplicables a nivel nacional (25), la Corte deberia impedir:

«La interferencia federal en la agenda de los 6rganos supe-
riores del ejecutivo y legislativo estatales (...), el proceso elec-
toral estatal (...) para cambiar la configuracién de las fuerzas
politicas en favor de unos intereses nacionalmente poderosos.
Una subordinacién gradual de las fuerzas de la policia estatales
a la estructura federal (...) una limitacién radical del poder de
los Estados para gravar...» (26),

cerrando su listado con una referencia al poder de los Estados de
controlar a los Gobiernos locales (27). Todo ello son sélo especula-

(24) A. RapaczyNskI, «From sovereignity...», cit., pag. 380.

(25) Tres son, por tanto, las funciones que tradicionalmente se consideran
que juegan los Estados en el sistema federal. En concreto y con palabras
de los jueces de la Corte Suprema: «...sirven de laboratorios para el des-
arrollo de nuevas ideas politicas, econémicas y sociales (...) aumentan la
oportunidad de que todos los ciudadanos participen en el Gobierno (...)
ofrecen un saludable control al poder gubernamental» (Ferc v. Mississippi
(456) U.S. 742, 788-90) (1982).

(26) A. RapaczyNskl, «From sovereignity...», cit.,, pag. 416

(27) El profesor La Pierre ha establecido otro alcance a los poderes fede-
rales en base a su teoria del «political accountability». Lo que ha de mover
a la Corte a anular las leyes federales que invadan los intereses tradicional-
mente considerados estatales ha de ser si el Congreso, al promulgar la ley,
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ciones, pero son especulaciones razonables. Todas las anteriores se
incluirian en el conjunto de competencias que para el profesor Na-
gel, «preservan la capacidad de los Gobiernos estatales de obtener
suficiente respeto y lealtad para actuar como legitimos competi-
dores del Gobierno central» (28).

Nuestra opinién coincide basicamente con estos autores. Existen
poderes de los Estados que consideramos que estan en gran parte
fuera del alcance federal, al menos de su regulacién directa. Una
norma federal destinada tnicamente a regular los «Estados» como
«Estados», afectando de forma fundamental a los elementos que
permiten a los Estados jugar el papel que les reservé el legislador
constitucional dentro del sistema federal, seria seguramente invali-
dado. ¢Cudles son los elementos que permiten que los Estados
realicen el papel que les fue encomendado? ¢ Con qué grado deberian
ser afectados para que la Corte actuase? Todo ello es incierto. La
Corte no ha deseado precisarlo. No lo ha deseado, ni seguramente
hubiera podido. Ni lo hubiera seguramente debido. Pero nosotros,
desde un punto de vista doctrinal, consideramos que invasiones
del poder de los Estados de organizar sus administraciones, repartir
el poder entre sus diferentes instituciones, alterar en favor de los
intereses del Gobierno nacional los mecanismos de eleccién de sus
cargos y funcionarios, o limitar los poderes impositivos estatales
o el poder de crear, regular y destruir las unidades locales, efectua-
das a través de mandatos directos federales sobre los Estados segu-
ramente serian invalidadas por la Corte. Todos estos casos esta-
blecerian intromisiones en los poderes estatales que podriamos cali-
ficar de equivalentes a la que la Corte consideré inconstitucional en
Coyle v. Oklahoma (el caso que es citado como ejemplo de los limi-
tes que la estructura federal establece al Gobierno central).

responde de la misma frente a los electores nacionales, lo que exige a su
vez que el coste que puedan acarrear sus mandatos recaiga sobre el electo-
rado nacional. En €l caso de que esta condicién no se dé, la medida federal
debe ser invélida. Ver: D. BRUCE LA PIERRE, «Political accountability in the
national political process the alternative to judicial review of federalism
issues», cit. pag. 575 y sigs. Esta teoria ya fue expresada ya antes de GaRrcia
en su articulo «The Political Safeguars of Federalism redux: interguvern-
mental immunity and the States as agents of the Nation», 60 Washington
University Law Quartely, 1982, pags. 779-1056.

(28) NagGeL, «Federalism...», cit., pag. 101.
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IV. CRITICA DE LOS AUTORES NORTEAMERICANOS
A GARCfA v. SAN ANTONIO

Si como hemos podido comprobar en las anteriores paginas, un
sector doctrinal norteamericano apoya la postura de la Corte (29),
otro sector la ha criticado duramente. Nosotros, a pesar de que
no apoyamos la postura del alto tribunal norteamericano, por la
falta de solidez de sus argumentos y porque somos partidarios de
un papel mas activo de los jueces en la limitacién del poder fe-
deral, consideramos desacertada tanto la «lectura» que efectaa
este sector doctrinal de la sentencia como algunas de las soluciones
que proponen para corregir la situacién critica en que segun ellos
se encuentra el federalismo en los Estados Unidos.

Estos autores parten del postulado que entiende que con Garcia
la Corte ha suprimido todos los limites que por cuestiones de fede-
ralismo la Constitucién establecia o queria establecer en el poder
del Gobierno nacional de regular el Comercio (la economia). Es
decir, que sobre esta esencial cuestién ya no existe separacion alguna
de competencias desde el punto de vista juridico (30), llegando a

(29) Otra muestra de este apoyo lo encontramos en la profesora Field:
«No es evidente desde €l punto de vista constitucional en qué medida el
papel de los Estados ha de ser significativo, y cudn importantes han de ser
las competencias retenidas, para que el minimo constitucional sea satisfecho.
(...) Los juicios del Congreso puede que no sean perfectos, pere dada la natu-
raleza de las cuestiones planteadas, el poder judicial no tiene gran cosa que
decir salvo respecto a los extremos.» (MARTHA A. FIELD, «Garcia v. San Anto-
nio Metropolitan Transit Authority. The Demise of a misguided doctrine»,
99 : 84, The Supreme Court, 1985, pags. 114-5).

(30) «Con Garcia, la Corte ha abandonado virtualmente cualquier esfuerzo
de limitar las regulaciones del Congreso sobre los Estados en base a la
Clausula del Comercio» (LAURENCE A. HUNTER AND RONALD J. OAKERSON, «An
intelectual crisis in American federalism: the meaning of Garcia», en ACIR,
«Federalism; and the Constitution, a symposium on .Garcia», M-152, 1987,
pag. 9). «<La Corte Suprema ha renunciado firmemente a realizar cualquier
papel de arbitro federal. Actualmente se niega a asignar el poder guberna-
mental entre los Estados y la Nacién. Para mi, esta abdicacién judicial signi-
fica que en la actualidad y para el futuro previsible, el «federalismo legal»
no existe. Es decir, no existe distribucién de poderes entre la Nacién y los
Estados federados en base a los estandars de Derecho aplicados por los tribu-
nales (RICHARD CAPPALLI, «Restoring Federalism Values in the Federal Grant
System», 19, The Urban Lawyer, 1987, pags. 498-10. Citas omitidas).
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calificar a la nueva situaciéon como «segunda muerte del federa-
lismo» (31).

Para algunos de los criticos, la Corte no ha sabido percibir y/o
aplicar los principios del federalismo que informan y que se des-
prenden de la Constitucién (32). La solucién a esta «errénea» deci-
sién de la Corte, se encuentra en que la Corte o la doctrina de los
«scholars» mejore el test para limitar el poder de regular el Comer-
cio del Gobierno federal establecido en NLC o en que cree uno de
nuevo.

Para otros de los criticos, concretamente varios de los investiga-
dores de ACIR, la ilimitacién del poder del Gobierno federal no se
debe a un problema de la Corte, sinoc a un defecto, a una contra-
diccién, de la Constitucién. Contradiccién que reside en que de la
Enmienda X se desprende que ciertas materias son reservadas en
exclusividad a los Estados, pero en cambio, el resto de articulacién
de la Constitucion se estructura de tal forma en que ello no es cierto.
La solucién para esta corriente, seria en dltimo término la reforma
constitucional (33). Ello ha sido criticado por el profesor Nagel.
Para él mismo, la reforma de la Constitucion con la finalidad de
establecer normas constitucionales que explicitaran de forma clara
que pretenden crear limites al poder federal de regular el comercio
no serviria necesariamente. La explicitacién y la claridad no son

(31) WiLLiaM W. VaN ALSTYNE, «The second death of federalism», 83 Mi-
chigan Law Review, 1985, pdg. 1709.

(32) «La doctrina de Garcia interpone una cldusula completamente ficticia
en el articulo 1. Es una cldusula que confia al Congreso el poder de decidir
la extensién y amplitud del poder de regular el comercio. Es una clausula
que no existe y sobre la que no cabe ninguna duda que nunca habria sido
adoptada. (W. ALSTYNE; «The second...», cit., pag. 1726). «El tono de Garcia (...)
es el tono de un juez que declarando que no conoce cudl es el Derecho deja
que los otros lo digan- No es éste el tono que hace a nuestra Corte Suprema
significativa y distintiva» (idem en pag. 1733). «Al rechazar la aplicacién de
la Enmienda X (...) ¢qué recurso les queda a aquellos que se preocupan
de la salud del federalismo? (...), cabe esperar que, eventualmente, una nueva
mayoria de jueces se dé cuenta del error cometido en Garcia.» (Dick HOWARD,
«Garcia and the values of federalism: on the need for recurrence to funda-
mental principes», 19 Georgia Law Review 1985, pags. 796-7).

(33) Ver: ACIR, «Reflections on Garcia and its implications for federa-
lism», M-147, 1986, pags. 16-40.



LA FALSA MUERTE DEL FEDERALISMO NORTEAMERICANO 137

factores tan importantes. Asi, existen derechos individuales, como
es el de viajar y el de abortar, que no se encuentran explicitos en
la Constitucién, pero en cambio son muy aplicados por la Corte.
Contrariamente, existen preceptos constitucionales que a pesar de
encontrarse claramente explicitados no encuentran casi aplica-
cién (34).

Para nosotros, las criticas de este sector doctrinal a Garcia son
exactas en el sentido de que expresan que en los doscientos afios
de federalismo norteamericano ésta es la ocasién en que la Corte
ha abdicado de la forma mas clara de su papel de arbitro constitu-
cional sobre este punto y la ocasién en que la Corte ha establecido
la interpretacién mas expansiva del poder federal de regular el
comercio. Pero las mismas se equivocan al calibrar el alcance de
la doctrina jurisprudencial y en el tipo de soluciones que pro-
ponen (35).

Por otra parte, lo que nos parece evidente es que esta sentencia
no acaba con el sistema federal norteamericano. La misma sélo
afecta a una de las técnicas utilizadas por los legisladores constitu-
cionales para conseguir lo que es la esencia del federalismo: la
distribucién constitucional del poder politico entre el Gobierno
federal y los estatales. Quien mantenga que Garcia v. San Antonio
acaba con el sistema federal norteamericano ya que destruye el
sistema competencial, ademas de efectuar una lectura muy cuestio-
nable de la sentencia, demuestra que confunde la parte con el
todo (36). El caso Garcia ha sido un potente proyectil contra los

(34) Ver R. NAGEL, «Federalism...», cit., pag. 27-8. Igualmente: «La voluntad
de interpretar una norma constitucional de forma vigorosa depende de una
combinacién de factores mucho mas compleja e incontrolable que el grado
de explicitacién A menos que estos factores cambien, la alteracién del len-
guaje constitucional no puede esperarse que mejorard la aplicacién judicial
del principio del federalismo» (Ibid., pag. 28).

(35) Tal como hemos dicho, la Corte no ha abdicado completamente de
su papel de 4rbitro constitucional. Coincidimos con Nagel sobre la solucién
propuesta por algunos de los tedricos de ACIR a la situacién creada por
Garcia v. San Antonio.

(36) Herbert Wechsler efectué en su trascendente articulo de 1954 una
clasificacién de las técnicas federales utilizadas por los legisladores constitu-
cionales norteamericanos: «Preservaron a los Estados como fuente separada
de autoridad, dotada de 6rganos de administracién propios-punto en el que
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cimientos del federalismo norteamericano, pero no lo suficiente-
mente potente para destruirlos. El federalismo se encuentra ple-
namente vigente gracias a la fuerte implantacién de sus valores
entre la mayoria de la sociedad y de los politicos norteamericanos
y gracias al poder financiero que gozan los Estados, al control que
ejercen sobre la mayor parte de los funcionarios ptblicos y a los
mecanismos de influencia que poseen los Estados en los «outputs»
politicos del Gobierno federal (37).

V. TRASCENDENCIA DE LA DOCTRINA DE GARCIA V. SAN ANTONIO

Los limites juridicos al Gobierno central por motives federales
contintian existiendo. Lo tnico que no existe es una distribucién de
competencias que otorgue a los Estados unas materias inmunes a
las leyes federales cuando el Congreso regula cuestiones econémicas
bajo la Clausula de Comercio. Pero cualquier intento del Congreso
de usar ese mismo poder para alterar fundamentalmente los meca-
nismos que la Constitucién otorga a los Estados para que realicen
el papel de unidades gubernamentales dotadas de una serie de po-
deres legislativos y financieros que les permiten controlar y contra-
balancear el poder del Gobierno central, servir de instrumentos de
representacién y participacién politica de los ciudadanos americanos
seria seguramente impedido por la Corte.

Lo que debe resaltarse como novedoso de esta sentencia no es
la inhibicién que efectda la Corte frente a la expansién de poder
del Gobierno federal. Ello ha sido la caracteristica comin, con la
practicamente Unica excepcién de NLC, de los tltimos cincuenta
afios. Lo que debe subrayarse es que esta inhibicién haya sido adop-

dificilmente pudieron elegir. Otorgaron a los Estados un rol de gran impor-
tancia en la seleccién vy composicién del Gobiernc central. Emprendieron la
formulacién de una distribucién de poder entre la nacién y los Estados, en
unos términos que otorgasen al menos algin papel al proceso juridico para
su aplicacién o compulsién» (HERBERT WECHSLER, «The political safeguards of
federalism: the role of states in the composition and seleccion of the national
goverment», 54 Columbia Law Review 1954, pags. 543-4).

(37) Sobre la vigencia del federalismo en Estados Unidos, ver: LLuls
PENUELAS, «Poder financiero y federalismo en los Estados Unidos», cit., capi-
tulo XIII.
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tada utilizando unos términos muy explicitos y unos argumentos
que chocan frontalmente con la que habia sido practica comun
de la Corte durante mas de ciento cincuenta afios.

En segundo término, es nuestra opinién, el otro elemento que
ha de dar a esta sentencia una gran trascendencia en la historia
del federalismo moderno es que culmina un proceso que ha puesto
de manifiesto el fracaso absoluto del intento de establecer unos
principios aprioristicamente conocidos que permitan separar con
una cierta seguridad las competencias estatales del poder federal
de regular la economia. Es un fracaso de la técnica de crear un
conjunto de normas aplicables por tribunales de justicia que distri-
buyan unas determinadas materias entre diferentes entes guberna-
mentales. Un fracaso que parece deberse a las caracteristicas de la
realidad que trata de ser sistematizada y controlada, y no al tipo de
normativa que utilicemos para ello.

El impacto que puede tener este fendmeno en otros paises que
han pretendido efectuar una distribucién territorial de su poder
politico, como es el caso de Espafia, dependera en gran medida del
modo como sus respectivos jueces perciban que pueden y deben
actuar v de los valores politicos constitucionales que tengan respecto
a la configuracion de sus respectivos sistemas de gobiernc. Sin em-
bargo, cabe esperar que ante la falta de una normativa clara, los
jueces tiendan a confirmar la realidad en la que se encuentren. Dicha
realidad, que vendra determinada sobre todo por la fuerza econd-
mica de las respectivas unidades politicas, podra, por tanto, escapar
de la inicial voluntad soberana de repartir determinadas porciones
de poder politico a determinadas unidades politicas.

La trascendencia que tiene este fracaso respecto al federalismo
norteamericano es grande, pero no pone en peligro el sistema fede-
ral de gobierno. El sistema norteamericano de distribucién del po-
der politico, el federalismo norteamericano, no tnicamente esta
basado en la técnica de la distribucién de las materias entre el Go-
bierno central y los estatales realizada por normas juridicas, sino
también en la influencia otorgada a los Estados en el funcionamien-
to del Gobierno central, en la otorgacién de un gran poder imposi-
tivo y financiero a los Estados, practicamente concurrente con el
del Gobierno federal, y en el control que los Estados poseen de la
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gran mayoria de los funcionarios publicos. Todas estas técnicas fede-
rales contintian realizando la funcién para la cual fueron creadas:
separar el poder gubernamental entre dos tipos de unidades terri-
toriales para asegurar asi la democracia norteamericana.



