BREVES CONSIDERACIONES SOBRE ALGUNOS ASPECTOS
DE LA TEORIA GENERAIL DEL FEDERALISMO
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I. CONSIDERACIONES GENERALES

A partir del concepto clisico del sistema federal podemos caracterizar y
distinguir a este sistema de formas de Estado, de formas de gobierno
o de formas juridicas y politicas del Estado.

De acuerdo con Paolo Biscaretti di Ruffia,* las formas de Estado estin
determinadas por Ia posicién reciproca en la cual se encuentra el go-
bierno, ¢l pueblo y el territorio. La forma de gobierno estd determinada
por la posicién que ocupan entre si los diversos drganos constitucienales
del Estado.

Dentro de la clasificacién de las formas de Estado caben dos puntos
de vista: el politico que se refiere a los sistemas politicos, y el juridico
que tiene que ver con la estructura interna del poder estatal. Ambos
puntos de vista estdn relacionados y no se apartan del tratamiento que
del federalismo pretende este estudio.

De la combinacién del punto de vista politico y juridico, Ferrando
Badfa 2 concluye que partiendo de la idea de que el Estado es un poder
politico institucionalizado juridicamente, y segin el tipo de estructura
interna, han surgido otras formas juridicas de Estado. En esta tipologia
juridica del Estado concibe al Estado federal.

Para comprender la actual vigencia de los modelos federales y la rea-
lidad social relacionada con ellos, no siempre acogida por el derecho de
manera feliz, es preciso tener claro que el sistema federal constituye un
objeto de estudio de la disciplina juridica; no obstante, estamos frente

1 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, 2a. ed.,, Madrid, Tecnos, 1984,

p. 233.
2 Ferrando Badia, Juan, El Estado unilario, €l federal y el Estadoe regional, Ma-

drid, Tecnos, 1978, pp. 29 y ss.
809
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al andlisis de un sistema que dificilmente ha probado sus ventajas en la
préctica, por lo que es preciso reflexionar si actualmente el federalismo
es digno de estudio.

Quienes somos entusiastas por el estudio de este tema, constantemen-
te vemos abatidos nuestros esfuerzos ante el desalentador panorama cen-
tralista, que no es privativo de México, sino que se presenta en muchos
otros Estados federales. Y no es desalentador por el hecho de que la
tendencia actual apunte hacia la concentracién, sino porque el sistema
central ha revelado su incapacidad para dar solucién a problemas na-
cionales, locales y también internacionales. Sin embargo, lo anterior no
niega la existencia formal del federalismo en México, y mucho menos
la esperanza de vivir y disfrutar de sus magnificas ventajas.

Las normas constitucionales nos dan la pauta formal para emprender
andlisis, como su nombre lo indica, de caricter formal; sin embargo, es
con el federalismo donde debe acortarse el desfasamiento tan doloroso
y enérgico que han sufrido algunos sistemas juridicos latinoamericanos y
europeos, que bien o mal han corrido con la fortuna de incluir en sus
leyes fundamentales a] sistema federal. Por esta razdn, el andlisis requie-
re de otros enfoques,

En estas consideraciones generales y a manera de poner en relieve el
desco de alcanzar determinados objetivos antes de entrar en arduas
formulaciones juridicas, me permito citar las emotivas lineas del distin-
guido jurista mexicano Emilio O. Rabasa, cuando se refiere al dificil
camino que hubo de recorrerse para tener por vez primera en México
un texto fundamental y consagrado en €l al sistema federal: “Estrecha-
dos por la penuria, agotados por las guerras, sumidos en la anarquia,
rodeados por la ignorancia, los constituyentes de 1824 pudieron no haber
sido grandes legisladores, pero fueron algo mds jmportante... fueron
grandes patriotas.” 8

En el marco del constitucionalismo mexicano el tiempo transcurrido
desde 1824 ha sido suficiente para someter a prucba y evaluacién tér-
minos como guerra, anarquia, ignorancia, legisladores o patriotismo.
Analicemos hoy la vigencia y la importancia de alguno de estos concep-
tes o de todos, para tener la certeza en un futuro no muy lejano, que
los juristas podrdn escribir acerca del haber juridico y patridtico de los
legisladores contemporineos.

3 Rabasa, Emilio O., El pensamiento politico del Constituyente de 1824, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1986, p. 140.
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Hemos de considerar que el énfasis juridico muchas veces ha sido en
detrimento de lo politico y econémico,* y mas aun, hechos de esta natu-
raleza han ido mds rdpido que la labor legislativa y la aplicacién con-
creta de las normas.

Por otro lade, se ha dicho que el Estado que no estd sometido al
derecho no es tal Estado, sino simple fenémeno de fuerza,’ pero tam-
bién debemos indicar que existen aspectos que limitan a nuestro fede-
ralismo; estos aspectos son de cardcter politico, cultural y econdmico.

5i partimos de la idea de que el sistema federal es un método de
cooperacién para la solucién de intereses nacionales, regionales y tam-
bién internacionales, su concepcién juridica debe vincularse con el hecho
de que “las instituciones politicas estdn ligadas a Ias estructuras sociales,
a los niveles de desarrollo, a las ideologias y sistemas de valores y a las
tradictones culturales”.” Con esta idea, la multiplicidad que encierra el
federalismo debe someterse a analisis y reconsideracién.

Con estas consideraciones, la intencién de este estudio es dar una vi-
sion general sobre el federalismo, sus diferentes conceptos, algunas de
sus caracteristicas y también las perspectivas que de él se han planteado.

IT. QUE FS EL FEDERALISMO. SU ACTUAL SIGNIFICADO

Federalismo proviene de la palabra foedus, que significa unién; una
de las premisas de este sistema no es sdlo que se establezca la division
politica del Estado, ya que también puede darse en Estados unitarios,
sino se requiere de la llamada duplicidad orgdnica a partir de la cual
tcnemos dos ordenamientos juridicos dentro del Estado: uno federal,
cuyo dmbito espacial de validez es en todo el territorio, y otro u otros
parciales, cuyos dmbitos de validez se circunscriben a dicha divisién;
entonces, el sistemna federal es un sistema de organizacién estatal, en
virtud del cual coexisten dos niveles de gobierno y cuyas atribuciones
quedan scilaladas en la Constitucién general.

<+ Lan Arrcdondo, Arturo, “Nucvos enfoques para el federalismo, Una visién com-
parada”, Juridica, México, nim. 19, 1988-1689, pp. 155-168.

5 Vasquez del Mercado, Oscar, £l control de la constitycionalidad de la ley, Méxi-
oo, Porrua, 1978, p. 7.

& Valadés, Dvcgo, “Presupuestos histéricos del federalismo mexicano”, en Trujillo,
Gumersindo (coord.), Federalismo y regionalismo, Madrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1979, p. 207,

7 Duverger, Maurice, Instituciones politicas y dereche constitucional, Barcelona,
Ariel, 1986, p. 591.
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El reparto de dichas atribuciones constituye la llamada distribucién
de competencias; es fundamental para la estructura y funcionamiento del
sistema federal que se instituya el reparto competencial en la Cons-
titucién.?

La ambicién de poner en practica al sistema federal se relaciona con
Ia ambicién de la participacién de todos y cada uno de los destinatarios
del poder, come lo expresé Loewenstein, de tal manera que en una so-
ciedad el federalismo invita a uniones donde el desarrolle de los Estados
{miembros) permite que se unan para vivir en una sola sociedad mis
ambiciosa y libre.*

En una sociedad de contrastes, en un vasto territorio, con diferencias
étnicas 2 o lingiiisticas,* con un desarrollo industrial heterogéneo,’* o
con una marcada disociacién de intereses en todos los niveles, propicia-
do justamente por el crecimiento desigual, el federalismo contiene el
principio de Ia “multiplicidad en la unidad”.2®

A esta unidad también se le conoce como la unidad dialéctica de dos
tendencias contradictorias: la tendencia a la unidad y la tendencia a la
diversidad. Del respeto de la diversidad depende el logro de Ia unidad.

Una clara exposicién de los principios bidsicos del federalismo es ex-
puesta por los constitucionalistas austriacos Peter Pernthaler y Elmar
Samsinger.* A continuaciéon haremos mencién de algunos de esos
principios:

Dentro del apartado “Conceptos fundamentales” sostienen que en el
federalismo esta vigente la maxima del principio de organizacién, de
la subsidiariedad, de la construccién de la sociedad y del Estado por

& Moya Palencia, Mario, Democracia y participacion, México, UNAM, Publicacio-
nes ENEP Acatlan, 1982, p. 74.

? Arciniegas, German, Centralismo europeo, Federalismo americano, Bogotd, Ciclo
de Conferencias, 1985, p. 54.

10 Para una exposicién mds amplia sobre este tema, véase el articulo de Solazibal
Echavarria, Juan José, “Nacionalismo y federalismo en sociedades con divisiones étni-
cas: los casos de Canadd y Suiza”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, nueva época,
ndm. 10, julio-agosto de 1979,

1 Op. cit. supra, nota 2, p. 76. Cita a Carl Friedrich, quien indica que ¢l con-
cepto de federalismo se ha entendido en su sentido territorial segin el principio de
personalidad, donde en funcién de los grupos lingiliisticos se constituyen entidades
corporativas, de tal manera que tiene mds valor la comunidad cultural. Para é1, la
distribucién territorial se apoya en diferencias lingiiisticas y culturales y no en dife-
rencias administrativas como fronteras impuestas, ¥sta es una interesante reflexion
ante los actuales acontecimientos en Europa.

12 Sobre este tema consultar la excelente obra de Ortega Lomelin, Roberto, El
nuevo fedevalismo, La descentralizacion, México, Porrda, 1988,

13 Pernthaler, Peter y Samsinger, Elmar, Fideralismus und Bundesstaat. 24 Grund-
satze, Innsbruck, Institut fiir Foderalismusforschung, 1984, p. 3.

14 Idem, pp. 5, 7, 11, 13, 20, 22, 25, 30 y 32.
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pequenas unidades auténomas. La realizacién constitucional del federa-
lismo es el Estado federal, en el que el poder del Estado se divide entre
la Federacidn y los estados miembros,

Cuando se refieren a los “estados unitarios descentralizados” indican
que en ellos se garantiza una cierta autonomia a las provincias o regio-
nes del Estado, pero esto es una disposicién unilateral “de arriba” y se
encuentra bajo la estricta vigilancia estatal; en este punto estriba la
diferencia esencial con el Estado federal. Consideran al centralismo
como el principio de unificacién y subordinacion del individuo por
medio de la acumulacién del poder y afiaden que la tecnocracia estd
identificada con el centralismo.

Acerca de la actual situacién del federalismo, consideran como otros
autores, que el Estado federal muestra un desarrollo hacia la unifica-
cién y hacia el centralismeo; no obstante, el federalismo y el regionalismo
se han convertido universalmente en movimientos de reforma que per-
siguen la singularidad de los grupos, minorias y pequeiias uniones poli-
ticas, a través de la convivencia pacifica. Sostienen que el federalismo
es la forma o método que en el futuro puede resolver los problemas
politicas y sociales de hoy.

Al referirse al Estado federal cooperativo, sostienen que éste busca
solucionar los problemas tante de la Federacidn como de los estados
miembros, a través de un trabajo de conjunto y acciones comunes; sin
embargo, esto no debe crear una gran interdependencia entre ellos.

Finalmente, conciben al federalismo come el principio de organiza-
cién del trabajo de conjunto en el orden internacional, este punto es
referido al trabajo de organismos internacionales como la ONU, el
GATT, la FAQ, la UNESCO o la Comunidad Fcondémica Europea.

El federalismo debe considerarse como una técnica constitucional,’®
v su vigor y existencia deben apoyarse en su capacidad de adaptacién a
las circunstancias. Dentro del punto de vista juridico, el federalismo
viene a organizar la estructura interna del poder estatal.

Por otro lado, el concepto de federalismo se ha asociado con el libe-
ralismo, por oposicién al centralismo identificado con el conservaduris-
mo. “En la medida en que la opinién publica solo pueda formarse alli
donde se encuentran garantizadas las libertades intelectuales, la libertad
de palabra, de prensa y de religién, la democracia coincide con el libe-
ralismo politico, aun cuando no coincida necesariamente con el eco-

15 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicane, 18a. ed., México, Porria,
1981, p. 108,
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némico.” ¢ En este sentido el punto de vista politico del federalismo
concibe la discusion democritica.

Las tendencias actuales del federalismo son diversas, pero sobre todo
a partir de las nuevas relaciones Federacién-estados miembros se han
planteado nuevas vias para llevar a cabo las funciones estatales. Con
motive de estas relaciones, se considera que “[...] el federalismo en su
dimension tradicional estd muerto, pero el federalismo nuevo estd vivo
y dindmico en los Estados Unidos. Su nombre es relaciones interguber-
namentales”.2” De esta manera, el federalismo adquiere una nueva di-
mensidn, “[...] es un concepto politico y pragmatico que pone mayor
énfasis en la interdependencia existente entre el gobierno federal y los
cstatales, asi como la influencia que cada parte logra imponer sobre las
otras”.¢ El término “imponer” debe interpretarse como la capacidad de
negociacién o de “acuerdo”; asi, el punto de vista politico del federa-
lismo, habri de ser la suma de las razones econdmicas y politicas de
cada partte.

La concepcién y practica diferenciada del federalismo han dade lugar
a sus “apellidos”; tal es el caso del llamado federalismo cooperativo,
coordinado, orgdnico y de ejecucion.

Si jerarquizamos la libertad del federalismo en estados miembros y
municipios,’* se le considera como un sistema de libertades coordinadas
bajo principios fundamentales. Acerca del federalismo coordinado, el
maestro Gamas Torruco *® considera que es de dificil realizacién o ma-
terializacién por la preeminencia del gobierno federal.

Con el federalismo cooperativo se pretende la concertacidn tanto del
gobierno federal como de los gobiernos locales; es un trabajo de con-
junto donde cada uno aporta su segmento de facultades; “[, ..} la cate-
goria mis importante del federalisma cooperativo proviene de los avan-
ces en la vertiente de Ja coordinacién para la planeacién”.?® El desarrollo
y supervivencia del Fstado dependerd de la concertacién entre las auto-
ridades que representan a los dos niveles de gobierno.

1¢ Kelsen, Hans, Teorfa general de derecho y del Estado, Méxws, UNAM, 1983,
p. 341.

17 Lan Arredondo, op. cit. supra, nota 4, p. 160, cita a Reagan y Sanzone, Tle
New Federalism, 1981,

18 Idem, p. 161.

is Herndndez Vega, Raul, “Descentralizacién y federalismo”, Bolei'n Informativo,
México, Universidad Veracruzana, nims, 10 y 11, 1984, p. O,

20 Gamas Toruco, Jos¢, El federalismo mexicano, México, SEP, 1975, p. 140,

21 Qrozco Henriquez, Jesis, “El sistema presidencial en el Constituyente de Queré-
tare y su cvolucién posterior”, El sistema presidencial mexicano, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1988, p. 1534
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El federalismo orginico es aquel donde existe preponderancia del
gobierno federal, quien domina todos los aspectos de la politica.?? La
naturaleza de las materias susceptibles de reparto, determinarin la in-
tervencion del poder federal, y sobre todo, la intervencién serd total
cuando se trate de materias econémicas, pues en ellas se pretende la
planeacién nacional, lo cual abarca a todo el territorio e involucra a
todos los ciudadanos.

El federalismo de ejecucién proviene del federalismo ejecutivo (Voll-
zugsfoderalismus). Significa que las partes o miembros del Fstado federal
ejecutan como tarea propia y ordinariamente la voluntad de la Fede-
racién2s De esta manera, una norma federal encontrard su ejecucion
“federalizada” en cada uno de los estados miembros.

Para el doctor Peter Pernthaler * los conceptos sociopoliticos del fe-
deralismo son los siguientes:

El federalismo conservador que tiene como fin la preservacién de la
singularidad y autonomia histérica y politica de los estados miembros
(estados federados, cantones, etcétera).

El federalismo progresista cuyos defensores, de linea marxista, consi-
deran que una democracia consecuente ofrece una descentralizacion es-
tatal y social, y en lugar de la jerarquia, proponen un elemento coope-
rativo donde participen los grupos pequeiios. El autor opina que los
inconvenientes de este pensamiento son multiples, ya que pretende a
través de modelos sindicalistas, presentar un orden estatal coactivo como
una alternativa de administracién auténoma social; esto lo ejemplifica
con el modelo yugoslavo.

El federalismo pluralista parte de la idea de que todas las fundamen-
taciones sociopoliticas del federalismo envuelven en si el peligro de di-
simular la multiplicidad federalista, a través de la pretensién de una
unidad ideologica (e incluso de partidos politicos) y con ello hacer de
Ja forma federal de organizacién un instrumento de totalitarismo poli-
tico. Frente a esto solo auxiliaria una consecuente democratizacion in-
terna y una liberalizacién del federalismo en el sentido de un plura-
lismo politico.

La ided sobre €l federalismo pluralista juega un papel muy impor-
tante, ya que como se ha expresado, el federalismo viene a ser el esque-
ma formal estatal, pero en la practica se observan acciones que se des-

22 Gamas Torruco, José, op. cit. supra, nota 20, p. 147.

23 Alberti, Enoch, “Algunas consideraciones sobre el federalismo de ecjecucién®,
Revista Vasca de ddministracién Piblica, Bilbao, septiembre-diciembre de 1989, p. 11.

24 Pernthaler, Peter, Allgemeine Staaislehre und Verfassungslehre, Viena, Ed,
Springer, 1986, pp. 411-412.
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vinculan o no representan el sentido de la norma. Esto se relaciona con
el concepto politico y pragmiético que se ha manifestado en sistemas
federales contempordneos.

Considerando Ias clasificaciones anteriores, las nuevas modalidades
que ha impuesto el proceso de evolucién estatal, han colaborado para
concebir categorias como Estados unitarios descentralizados. La descen-
tralizacién regional es considerada como un tipo intermedio entre el
Estado unitario y el Estado federal.2s Fsta idea muestra el tramsito del
federalismo. Antes se consideraba al sistema federal como un tipo inter-
medio entre el Estado unitario y la confederacién, apreciacién cldsica
que tuvo su fundamento histérico con el hecho de que la confederacién
fue el preludio de algunos Estados federales. Asi pues, se considera 2 Ia
descentralizacién regional como un modelo intermedio; sin embargo,
no es extensivo a todos los Estados federales.

La evolucién de los Estados federales contemporineos (generalmente
hacia la concentracién de poder por los érganos centrales) ha requerido
de nuevas técnicas, por lo que la funcién que hoy dia juega la descen-
tralizacion, es de vital importancia para las exigencias que tiene que
cumplir este sistema.

Se ha considerado a la descentralizacién como “[...] Ia accién politico
administrativa de transferir a diversas corporaciones parte de la autori-
dad y funciones que antes ejercia el Estado o el poder principal [...]".28

La descentralizacién no solo se da en el campo administrativo. Pode-
mos enunciar algunas de las dimensiones 27 que ella presenta:

La dimension politica en sentido amplio €s una categoria bisica, trata
la distribucién del poder politico y segiin Ortega Lomelin, se extiende
para acrecentar la democracia, lo cual exige una revaloracién de los
siguientes puntos: la importancia politica de la periferia respecto del
centro; las ventajas que ofrece la proximidad gobernantes-gobernados y
la representacion de la sociedad en los érganos parlamentarios o de
administracién local. A partir de esta idea podemos decir que se requie-
rc de un Poder Legislativo ejercido en un sistema politico-democritico.

La dimensién politica en sentido estricto permite analizar Ia forma
de organizacién del Estado, su estructura formal, juridica y territorial.

28 Machado Horta, Raiil, “Organizacio constitucional do federalismo”, Revista da
Faculdade de Direito, Belo Horizonte, vol. 30, nims. 28/29, 1985/1986, p. 10,

2¢ Bustamante Lemus, Carlos y Delgadillo Macias, Javier, “Terremoto ¥ descen-
tralizacién, oportunidad para un nuevo proyecto nacional”, Problemas del Desarrollo,
México, mayo-octubre de 1985, p. 76.

#7 Ortega Lomelin, Roberto, op. cit. supra, nota 12, pp. 8-18,
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Los sentidos amplio y restringido de la dimensién politica encuentran
su vinculacién en los planes de descentralizacién.

“El fortalecimiento o la renovacién del federalismo tiene un signifi-
cado esencialmente politico porque pretende rescatar o dar vigencia
creciente a decisiones politicas fundamentales plasmadas en la Consti-
tucion.” 28 El significade politico encuentra su forma de materializacion
a través de la organicidad que contempla Ia Constitucion.

El autor sostiene que la dimensién legislativa es la que nos da la
pauta para diferenciar a los sistemas estatales unitarios o federales. Si
comparamos la idea anterior con la tesis kelseniana que indica que las
normas centrales o federales son creadas por un érgano Jegislativo cen-
tral, y a nivel local por los érganos respectivos, tenemos que el dmbito
de validez del orden juridico se divide; éste es precisamente el concepto
kelseniano de la descentralizacién federal que se refiere a la descentra-
lizacion legislativa.

Ortega Lomelin distingue también Ia dimensién administrativa que
se relaciona con la forma y tamafio de los drganos del Estado, Su tesis
es que se deben conferir poderes a distintos niveles de organizacion para
revertir la concentracién administrativa.

Sobre la dimensién econdmica indica que se requiere de una progra-
macién regional: mediante la asignacion interregional de recursos a par-
tir de prioridades, la compensacién por impactos o efectos diferentes
{¢n los estados miembros) que producen ciertas medidas politico-econd-
micas y la capacidad local para fortalecer a las instituciones politicas.

Con la exposicién de las dimensiones de la descentralizacidn, es posi-
ble conjuntar, segiin las variables, un proyecto multidisciplinario. Sin
embargo, desde ahora podemos afirmar que las dimensiones legislativa
y jurisdiccional juegan un papel primordial, pues ellas encierran, pri-
mero, la voluntad soberana de organizacién politica federal y local, y
segundo, la debida imparticién de justicia en ambos niveles de gobierno
a fin de “[...] hacer valer concretamente, en los casos particulares, el
ordenamiento juridico estatal”?® Esta actividad se relaciona con la de-
fensa de los derechos humanos, tema analizado en muchos de los estu-
dios que realizan juristas mexicanos y extranjeros.

La necesaria interdependencia de las dimensiones antes expuestas con
los aspectos politicos, administrativos y econdmicos, son hoy un fend
meno real que el federalismo puede regular y satisfacer por su natura-
leza juridica de distribucién y reconocimiento de la diversidad. Los

23 Idem, p. 14,
28 Biscareiti di Ruffia, Paolo, of. cit. supra, nota 1, p. 508.
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ajustes que sobre todo se requieren en el dmbito legislative, deben
orientarse a fin de lograr una situacién de paridad genérica entre el
Poder Legislativo federal (representados en €l los estados miembros) y
los legislativos locales.

III. Er. EstApO FEDERAL. ORIGEN

Como antecedentes remotos del Estado federal, en su acepcién politi-
ca, podemos citar a la polis griega organizada a través del sistema de
alianza politica de las ciudades.® También la Confederacién Helvética
con su antigua alianza de 1291 formada por los cantones Uri, Schwyz
¥ Unterwalden se ha considerado como un modelo para el federalismo
moderno, pues en su Constitucion se establecié el componente demo-
critico de autonomia.®

También cabe mencionar a las “Provincias Unidas de Holanda” v a
la Liga Hansedtica, la Confederacién del Imperio Alemin de 1871 y
a la Confederacion de las trece colonias norteamericanas.

Las teorias que tratan el origen del Estado federal son las siguientes:

a) La teoria de la cosoberania, representada por Tocqueville y Weitz;
esta teoria afirma que la soberania esty dividida entre la Federacién y
los estados miembros y que cada uno es competente en su respectiva
esfera. Tanto Federacién como estados miembros son auténticos estados.
A esta teoria se le pueden afiadir tres subdivisiones32 para determinar
en dénde o quién posee la soberania:

— La teorfa de la divisién de la soberanfa, originaria de los Estados
Unidos, en la cual la Federacion y los estados miembros son sobe-
ranos. Frente a esta teorfa se encuentra el argumento de la indivi-
sibilidad de la soberanfa.

— La teoria que sostiene que los estados miembros son los tnicos
soberanos no asi la Federacién, También se le conoce con €l nom-
bre de la teoria que niega la realidad juridica del Estado federal,
cuyos representantes son Seydel, Max y Calhoun, con este ltimo
conccida como la teoria de la nulificacién.

— La teoria que afirma que la Federacidn es el vnico Estado sobe-
rano, pero no niega a los estados miembros el cardcter de Estados
cuya existencia es creacién estatal.

8¢ Pernthaler, Peter, op. cit. supra, nota 24, pp. 405-407.
1 Idem, p. 406.
32 [dem, pp. 423 y ss.
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by La teoria de las tres entidades estatales o teoria del tercer término,
cuyo concepto original es kelseniano. Plantea una construccién monista
v jerarquica donde la Federacién vy los estados miembros se subordinan
al orden juridico general.s

¢} La teoria monista, que sostiecne que el tnico Fstado es el fede-
ral, en un sentido unitario, pues el Estado renuncia a su soberania
en favor de un poder central, y de esta forma solo la Federacidn cs
Estado soberano. Esta teoria representada por Zorn y por la escuela vie-
nesa de derecho positivo, se basa en la indivisibilidad de la soberania
y/o en la unidad del derecho constitucional como un sistema normativo
cerrade.®t

d) La teoria que concibe al Estado federal come una forma avanzada
de descentralizacion. Esta teoria estd representada por Kelsen, Eisen-
mann y Durand. Consideran que el Estado presenta una descentraliza-
cion de forma especial y de grado mais elevado.

Acerca del origen del Estado federal podemos indicar que las circuns-
tancias optimas para su formacion, son cl resultado del acto de creacion
de la Federacidn por parte de los estados miembros y no a la inversa:
que esos estados sean creacién de la Federacidn.

La defensa comun que persigue la confederacién (sobre tode en ma-
teria econdmica) ha evolucionado hacia la unidad politica y con ello la
creaciom de un nuevo Estado; tal es el caso de los Estados Unidos de
Norteamérica. Actualmente, tras la unidad econémica europea, los acon-
tecimientos que en materia de unidad politica estin aun pendientes,
scran el inicio de una nueva era de la concepcidn estatal.

Si el Estado federal es obra de la Federacién, quien reconoce existen-
cia formal a los estados miembros aun cuando en ellos ya se han presen-
tado conductas e iniclativas propias que los distinguen del resto de los
cstados, el solo acto formal de creacién trae cn su seno el destino del
nuevo Lstado. De este tipo de formacién podemos esperar fuertes ten-
dencias a la centralizacién del poder total del Estado, al grade de con-
vertir a los estados miembyos en simples apéndices estatales,

En referencia a las teorias que tratan el origen del Estado federal, po-
demos decir que el sistema federal mexicano se adscribe a la teoria del
tercer término, pues a Ia concepcién de ley fundamental se subordinan
tanto la Federacién como los estados miembros. Segun el concepto socio-
politico, nuestro federalismo se acerca al federalismo pluralista, pues en

33 Idem, p. 425,
34 Idem, p. 424,
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€l queda contenida la unidad ideolégica representada por el partido
lnico.

IV. CoxcerTo DE EsTApo FEDERAL. ELEMENTOS

Antes de hablar de las definiciones del Estado federal, indicaremos
que “el Fstado es un ente social que se forma cuando en un territorio
determinado, se organiza juridicamente un pueblo, que se somete a la
autoridad de su gobierno”.3s

Aqui podemos comparar la definicion dada por Ferrando Badia, que
concibe al Estado como un poder peolitico institucionalizado. Biscaretti
d: Ruffia lo define como un ente social que se organiza y designa a sus
autoridades; de ambas definiciones, tenemos que a la organizacién social
le sigue una forma juridica (federal, en este caso) que se institucionaliza
a través de un poder politico; en el mejor de los casos y hablando en
términos de soberania, a través de la voluntad popular de organizacién
politica.

Las definiciones de Estado federal muestran la constante acerca de Ia
existencia de un érgano central o Federacién y de las partes componen-
tes o estados miembros; el cjercicio de las atribuciones de cada uno de
ellos forma parte de la estructura de este sistema.

Desde el punto de vista técnico-juridico, “se considera la existencia
de un Estado federal en aquellas organizaciones complejas compuestas
por estados miembros capaces juridicamente de otorgarse su propia
Constitucion, crear sus érganos auténomos y designar de manera inde-
pendiente a sus titulares”.*¢ Esta estructura juridica debe quedar con-
sagrada en la Constitucion, en la cual se reconocen dos érdenes: el fe-
deral y el local subordinados a aquélla y coordinados entre si.37

La estructura juridica del Estado federal requiere de un acto funda-
mental de origen constitucional (que emane de un poder constituyente)
donde se definan los érganos federales y locales, su respectiva divisién
de poderes, y el reparto de competencias entre ambos niveles de gobier-
no. Este reparto debe ser tal, que se garantice la actividad local propia;

35 Biscaretti di Ruffla, Paoclo, of. cit. supre, nota 1, p. 99,

38 Madrazo, Jorge, “Derecho federal”, ponencia presentada en ¢l Seminario sobre
las Tendencias Actuales del Derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, septicmbre de 1991,

87 Carpizo, Jorge, Federalismo en Latinoamérica, México, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 1973, p. 15.
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s1 las actividades que se otorgan al Estado nacional * tienen mads rele-
vancia, de ¢l dependerin las funciones locales.®®

A partir de la caracterizacién juridica del Estado federal, tenemos
otros componentes por definir. Se trata de la Federacién y de los estados
miembros. Con base en el orden juridico central se constituye una co-
munidad juridica parcial que comprende a todos los individuos que
residen en la totalidad del territorio del Estado federal; esta comunidad
parcial constituida por el orden juridico central es la Federacion.*® Su
caracteristica no cs solamente constituir al érgano central de la Federa-
cion, sino por esa calidad, representar al Estado en ¢l exterior. En la
medida en que la Federacién sea fiel depositaria de la voluntad lecal,
a través de los medios legislativos previstos por los diferentes Estados
federales, sus actividades en el marco internacional serdn reflejo de la
voluntad nacional. Esta equivalencia sigie a prueba en Estados federa-
les contemporaneos.

Los estados miembros son aquellos que se agrupan y piezas funda-
mentales del Estado federal. Sin su existencia no podriamos hablar de
dicho Estado, pero claro estd, deben cumplirse “condiciones minimas”
de existencia pava garantizar la eficacia del sistema, Fstos deben gozar de
autonomia constitucional y del dereche de participar en la voluntad
general, entre otras caracteristicas.

El jurista mexicano Jorge Madrazo sostiene que el comin denomina-
dor de los sistemas federales actuales proviene no de la norma sino de
la realidad o creciente proceso de centralizacién.#? El aplastante proceso
de industrializacién y las nuevas relaciones econémicas que contraen los
Estados, han hecho necesaria Ia participacién mds intensa de la Fede-
racién en muchas materias que involucran al Estado en su totalidad;
sin embargo, la suma de voluntades, Federacidn-estados miembros, sig-
nificaria la representacién juridica, politica y econémica total del Estado.

En referencia a la dimensién legislativa del sistema federal, muchas
veces las decisiones de los poderes legislativos federales son tomadas por
una mayoria partidista o bien por coaliciones que nulifican la represen-

88 Sobre el concepto “Estado nacional” recordemos que fue emplcado en el Cons-
tituyente de Filadelfia cuando se sometié al pueblo la Constitucién norteamericana,
con la finalidad de formar un Estado nacional compuesto por los érdencs federal y
local. El término equivale a Estado federal, pero se le denomind asi por el senti-
miento de unién que imperé en aquel pais.

32 FUNDEPA, “Un nuevo pacto federal. Algunas consideraciones para una furura
reforma constitucional”, Revista del Colegio de Abogados de Cdrdoba, ntm. 25, 1988,
pp- 29-42.

40 Kelsen, Hans, op. cit. supra, nota 16, p. 376.

1 Madrazo, Jorge, op. cit supra, nota 36.
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tacién de los estados miembros; pero este no es el problema, la difi-
cultad radica en que esos partidos o coaliciones son nacionales y por lo
tanto no estan identificados con los intereses locales. Aqui vemos cémo
en €l transito de la representacion local a federal, existen elementos y
practicas politicas que vician el sentido juridico del sistema federal.

La federalizaciéon de un Estado debe entenderse como un excelente
instrumento de unién para afrontar compromisos externos; aquél en-
contrara su fuerza en las partes que lo componen; no obstante, el pro-
ceso de centralizacidn de Estados llamados federales, v su presencia en
foros internacionales, ha sido a un precio muy alto: el gradual empo-
brecimiento de sus estados miembros.

Sobre los aspectos socioculturales del Estado federal, tenemos que el
ambito territorial se refiere a la sujecién especifica entre el individuo
y €l sistema federal, que se da en un drea determinada.®® Esto consti-
tuye un requisito importante para definir una doble ciudadania % que
se da en razén del Iugar, entendido como primer componente geogréfico
que forma la realidad individual; de este componente se derivan dos
fendémenos: el cultural y el politico-juridico. El primero se da en razdn
de que la cultura* encierra un conjunto de valores, economia y rela-
ciones sociales para un determinado pueblo en una época determinada;
y el segundo se materializa por la representacién juridica de los érganos
mis cercanos al individuo, que serdn sus representantes en el gobierno
federal. De esta manera se constituye el vinculo cultural y politico-juri-
dico para formar la totalidad; este proceso se inicia en el dmbito local
para llegar al federal.

A partir de la naturaleza juridica del Estado federal, podemos enlis-
tar sus elementos, que pueden compararse con los citados por otros
autores: *°

a) Supremacia constitucional, ya que Ia creacién del Estado federal es
obra del poder constituyente cuyo tenor es la Constitucién, a la cual
quedan subordinados dos niveles de gobierno, el federal y el local. Aqui
queda establecido el acto constituyente de creacién. El hecho de incluir
este elemento, obedece en gran medida a una apreciacién estrictamente

42 Trigueros, Laura, “Nacionalidad federal y nacionalidad local”, Alegatos, Méxi-
co, nam. 1, septiembre-diciembre de 1985, pp. 58-63.

43 Acerca de cste tema, véase de Tunc, André, El derecho en Estados Unidos, Bar-
celona, 1971, Coleccién ;Qué s¢?

44 Pernthaler, Peter, “Kulturpolitik in &sterreich”, Fideralistische Kulturpolitik,
Innsbruck, Institut fiir Foderalismusforschung, 1988, p. 9,

45 Cfr. Machado Horta, Raiil, op. cit. supra, nota 25, pp. 9-32 y Forte Cavalcante,
Susy, “Federalismo: evolugio politica e necessidade de reconstru¢do”, Revista da Fa-
culdade de Direito, Belo Horizonte, vol. 31, nums. 30731, 1987/1988, pp. 81-120.
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juridica, pues si lo eliminamos no negariamos que muchos sistemas fe-
derales son obra de un poder constituyente; en cambio, nos despojaria-
mos de espejismos (en aras de la observancia constitucional materiali-
zada por el poder central) para apreciar por separado el valor de la
Federaciéon y de los estados miembros, el “exceso operacional” de uno
sobre el otro, o bien, la igualdad juridico-prictica que cada uno debe
tener.

b) La existencia de dos niveles de gobierno, el federal y el local, cada
uno con su respectivo ordenamiento juridico; a esto se ha llamado du-
plicidad orgdnica. Las relaciones que se establecen entre ambos niveles
de gobierno deberin procurar que los funcionarios de las entidades fe-
derativas no dependan de las autoridades federales.*¢

) Distribucidon de competencias entre la Federacion y los estados
miembros (principio de numeracidén de competencias).

) Poder de autogobierno de los estados miembros, que garantice su
autonomia constitucional.

¢) Representacidén de los estados miembros en ¢l Congreso de la Unidn
o Poder Lepgislativo federal, a través de una cdmara.+’

§) Intervencién de los estados miembros en la formulacién del dere-
cho federal.

g) La intervencién de los estados miembros para revisar, reformar o
enmendar la Constitucién federal.

R) La existencia de un Poder Judicial federal o de una Suprema
Corte que interprete la Constitucién y dirima los conflictos suscitados
entre la Unidn y uno o varios estados miembros, o entre los estados
miembros.

i} El reparto tributario® normado por el criterio de una distribu-
cidn equitativa de las fuentes de ingreso.

i) Determinacién del lugar de residencia o radicacion de los poderes
federales*® Aqui deberin preverse los casos de cambio de residencia y
sus implicaciones.

46 Carpizo, Jorge, op. cit. supra, nota 37, pp. 15-18.

47 La historia constitucional mexicana verifico el sistema unicameral en el Cons-
tituyvente de 1856-1857, donde se suprimié al Senado quedando depositado ¢l Poder
Legislativo en la Asamblea de Diputados, Véase la obra del maestro Emilio O. Ra-
basa, “Historia de las Constituciones mexicanas”, El dereche en México. Una vision
de conjunto, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, tomo I,
pp. 85-172,

48 Véase la obra del doctor Jorge Carpizo, Estudios constitucionales, 2a, cd., Méxi-
co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1983, p. 104, Como exponente del
tema referente al ejercicio del poder fiscal cita a Francisco de la Garza, Derecho fi-
nanciero mexicano, México, 1968, pp. 270-284.

49 Sohre esta caracteristica, la Constitucién austriaca de 1920, en su versién de
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k) Que la creacién de un nuevo estado miembro dependa de la aquies-
cencia del pueble del estado afectado.®

Los elementos anteriores configuran la estructura tradicional del Es-
tado federal; sin embargo, su observancia no es uniforme y variard
segin el nimero de Estados federales que existan.

Podemos decir que de las caracteristicas anteriores, las que deben re-
considerarse a fin de recobrar el verdadero sentido del sistemma federal
son: poder de autogobierno de los estados miembros ¢ autonomia cons-
titucional, la distribucidn de competencias, participaciéon local para
formular y revisar la Constitucién y el reparto tributario en funcién
de una distribucidn equitativa de las fuentes de ingreso. Si observamos,
estos elementos encuentran su punto de encuentro o limite de poder
en un Poder Legislativo plural,

La discusién de las materias susceptibles de reparto, la reforma o re-
visién constitucional y la distribucién de las fuentes de ingreso habri
de hacerse en el seno del Poder Legislativo, y aun cuando existen mate-
rias reservadas a una de las camaras, la conformacién de éstas por par-
tidos nacionales o regionales podra representar la heterogénea realidad
del FEstado federal. La autonomia constitucional del estado miembro,
garantizada por la Constitucién federal, puede ser eficaz siempre y
cuando su Poder Legislativo también sea plural y de preferencia de este
Poder Legislativo local provengan los representantes electos al Congreso
de la Unién,

V. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL ESTADO FEDERAL

La distribucién de competencias dentro del Estado federal es una de
sus caracteristicas esenciales, pues es el método por el cual ambos nive-
les de gobierno funcionan o se interrelacionan.

Es necesario distinguir a la distribucion de competencias (Kompetenz-
vertetlung) de 1a devolucidn de competencias (Kompelenzerteilung), pues
esta ultima se ha dado en algunos Estados con sistema central, en los
cuales existe una descentralizacién, pero que no otorga facultades ori-
ginarias pues no es el resultado de un poder constituyente. En este caso,
habri que preguntarnos cudl de los dos conceptos cobra real vigencia,

1929, establece en su articulo 5.1 que la capital y el lugar de residencia de los érga-
nos de la Federacién es Viena,

5¢ En México la facultad de admitir nuevos estados en la Federacién es facultad
del Congreso (articulo 73-I); sin embargo, escuchar la voz de los individuos involu-
crados resultaria provechoso, sobre todo para evitar conflictos futuros.
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ya que a pesar de que la distribucién de competencias en los Estados
federales emana de un acto constituyente con cardcter originario, la
tendencia centrifuga que se presenta en los Estados unitarics ha facul-
tado, en forma mais eficaz a sus partes componentes.

Para Mouskheli 5 la divisién efectiva de las competencias depende
mucho mds de las circunstancias histéricas y politicas que de Ias consi-
deraciones juridicas.

El maestro Tena Ramirez sostiene que la distribucién clasificada de
las facultades entre los ¢rganos de poder de ninguna manera debe en-
tenderse como el fraccionamiento de la entidad sociolégica llamada
nacién; 2 el criterio de seleccion de las materias es circunstancial.® El
mismoe autor continda diciendo que las materias que en principio fue-
ron competencia local pueden pasar a ser de competencia central, por
tener un contenido nacional. Lo interesante que sefiala, es que en rigor
técnico, esas materias deben corresponder a drganos especiales, diversos
de Jos centrales y de los regionales y colocados neutralmente sobre ellos,
y como el hecho no es asi, entonces 1a Federacidn ejerce estas atribu-
ciones, mas las funciones propias en paridad con las coexistentes con
los Estados miembros.®

Fsta es la razén por la cual se ha desconocido la teoria tripartita de
Kelsen, pues los érganos de la comunidad total son los de la Federa-
cion; hay una “identidad fisica de érganos” y por eso el poder federal
es superior. De aqui la expresién Bundesrecht bricht Landesrecht,
que significa que el derecho federal tieme primacia sobre el derecho
local,

Sin embargo, un intento de crear un dérgano diferente de la Federa-
cién y de los estados miembros, cuya misién es velar por la constitucio-
nalidad de 1as leyes, se presenta en Austria, se trata del Tribunal Cons-
titucional {Verfassungsgerichtshof).5

La distribucién de competencias viene a ser una técnica juridica por
medio de la cual se dividen las tareas estatales entre la Federacién y los

51 Mouskheli, M., Teorila juridica del Estado federal, México, Edinal, 1981, p. 331.

52 Tena Ramirez, Felipe, op. cit. supra, nota 15, p. 126.

53 Idem, pp. 126-127. El criterio circunstancial podemos interpretarlo como lo
hace Mouskheli.

se Ibidem,

55 Gaxiola, Jorge, Algunos problemas del Estado federal, México, Ed. Cultnra,
1941, p. 110,

56 Sobre estc tema véase la obra del maestro Héctor Fix-Zamudio, Les tribunales
constitucionales y los derechos humanos, México, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 1980, pp. 45-52,
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cstados miembros y de su cumplimiento depende el funcionamiento y
el logro de los fines del Estado.

La clasificacién tradicional de la distribucién de las competencias
es la signiente:

ay La enumeracién de las atribuciones del poder central y la enume-
racién de las atribuciones de los estados miembros.

b} La enumeracién parcial, es decir, las atribuciones del poder central
quedan expresadas y las no mencionadas caen dentro de la competencia
de las autoridades locales.®

¢) A la inversa de la anterior, se enumeran expresamente las atribu-
ciones de los estados miembros y las ne mencionadas se entienden reser-
vadas al poder central.

Siguiendo el criterio del doctor Carpizo,® tenemos también las facul-
tades prohibidas a la Federacién, las prohibidas a los estados miembros,
las coincidentes, coexistentes, de auxilio y las que emanan de la juris
prudencia que pueden referirse a la clasificacion anterior.

Acertada es la idea del maestro Tena Ramirez ¥ cuando dice que la
calidad de las funciones que disfrutan las entidades federativas es lo
que determina la existencia del Estado federal; por tanto, es preciso que
la definicion y el ejercicio de dichas funciones sean cuidadosos, pues los
conflictos entre los poderes del Estado se asimilan al Estado mismo y se
definen como constitucionales, ya que no se trata de una simple con-
troversia entre particulares o entre entes publicos de cardcter adminis-
trativo.®®

La tendencia a que las atribuciones mas importantes se reserven al
poder central, resulta no sélo de la ingenua idea de que aquél ha tenido
que asimilarlas porque los problemas locales se han convertido en na-
cionales (que en todo caso habrd que darles solucién a nivel local), sino
porque en la actualidad el panorama internacional requiere de una

57 A partir de esta enumeracién parcial de las competencias federales, se desarroiléd
la doctrina de las facultades implicitas en los Estados Unidos de Norteamérica, pri-
mero con Hamilton a través de las propuestas hechas a su puchio sobre la distribu-
cién de competencias ¥y poderes del nuevo Estado. Sostuvo que ¢l gobierno federal
no sélo goza de los poderes que le delega la Constitucién, sino de los necesarios para
su ejercicio. Véase Hamilton, Madison y Jay, El Federalista, México, FCE, 1982,
Pp. 240 vy ss. Siguiendo la doctrina de los poderes implicitos, este tipe de facultades
se encuentran contenidas en nuestra Constitucién en su articulo 73-XXX, a las que
el doctor Carpizo sefiala como facultades explicativas y no nuevas. Su finalidad es
hacer efectivas las 29 fracciones anteriores del mismo articulo. Véase Carpizo, Jorge,
op. cit, supra, nota 48, pp. 99 y ss,

88 Idem, pp. 99-113.

52 Tena Ramirez, Felipe, op. cit. supra, nota 15, pp. 126 y ss.

89 Visquez del Mercado, Oscar, op. cit. supra, nota 5, pp. 12 y ss.
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“rdpida” toma de decisiones de cardcter politico y economico y su equi-
valente juridico nacional es la Federacién; sin embargo, este proceder
no goza de garantias juridicas ni de hecho, pues tarde o temprano la
concertacién internacional serd tal, que no habra norma juridica nacio-
nal capaz de revertir la dependencia econdmica y juridica externa. A
partir de la federalizacion un Estado podra encontrar diferenciada-
mente, apoyo en sus partes componentes; la tarea estatal resulta dificil
cuando permanentemente el Estado tiene que contener las tendencias
centrifugas propias del sistema federal, y mds, cuando en el reparto
competencial de materias claves no se prevé la reactivacién local. En
un federalismo cooperativo el trabajo de conjunto Federacién-estados
miembros en materias que no incluyan el desarrollo del Estado en forma
total (considerando su participacion en la comunidad internacional),
tampoco podra en definitiva, contribuir al desarrolle local.

Beatriz MALDONADO SIMAN



