EL ESTADO FEDERAL EN LA CONSTITUCION MEXICANA:;
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1. INTRODUCCION

El ohjeto del presente trabajo es, por una parte, presentar a grandes
rasgos las principales lineas a través de las cuales se articula el fe-
deralismo en la Constitucién mexicana y, por otra, confrontar el
disefio constitucional con la realidad politica, con el fin de mostrar
que uno y otra no siempre se han correspondido. Finalmente, se
trata de recoger alpunas posibles propuestas para mejorar el sistema
y poder hacerlo operativo en la practica.

El enfoque de la primera parte se hace predominantemente desde la
teoria de las fuentes del derecho, pues es desde ella donde mejor se
puede apreciar el régimen juridicoconstitucional del federalismo mexicano.

El sistema federal fue adoptado por primera vez en México en la
Constitucién de 1824, que cn su articulo 40. senalaba que “La nacidén
mexicana adopta para su gobierno la forma de repiblica repre-
sentativa popular federal”, y en el articulo siguiente mencionaba a
las paries integrantes de la Federacién.

Durante el siglo XIX, ¢l federalismo mexicano sufrié, como casi
todas las demds instituciones del pais, varias crisis de anarquia. Tanto
el desorden fiscal que producia la duplicidad de impuestos y las
trabas arancelarias entre las entidades federativas, como la presencia
de cacicazgos locales, dieron lugar a importantes exigencias para re-
vertir el modelo federal y convertir a México al centralismo. Incluso
el tema fue una bandera esencial del partido liberal en su lucha
contra los conservadores,! los que lograron que el centralismo se

1 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 24a. ed., México, 1991,

pp- 110-111.
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llegara a recoger en algunos documentos constitucionales del siglo
pasado.? A pesar de todo, desde la Constitucién de 1857, el federa-
lismo se ha mantenido como uno de los postulados fundamentales
del constitucionalismo mexicano.

Aunque, como es obvio, ¢l modelo de Estado federal fue copiado
de la Constitucién norteamericana, en el caso de México, al revés de
como sucedié en el pais de origen de la institucién, el federalismo
no sirvié para conjuntar realidades anteriores, y en cierta forma
dispersas, sino para crear unidades descentralizadas dentro de un
pais con tradiciones fuertemente centralistas heredadas del periodo
colonial .}

La articulacién de la Republica mexicana, como un Estado federal,
impone una ordenacién peculiar de las fuentes del derecho, en tanto
otorga a los entes federados un espacio constitucionalmente garan-
tizado de “"autonomia normativa”,* diferenciado del perteneciente a
la Federacién.

El federalismo supone el reconocimiento de la existencia de fuer-
zas distintas del poder central, que tienen su propia sustantividad, y
que en esa virtud reclaman un campo propio de accién juridico-po-
litico, traducido —entre otras cosas— en la posibilidad de crear por
si mismos normas juridicas. Es una variante mds del exhuberante
pluralismo de las sociedades actuales,® pluralismo territorialmente de-
finido en el caso mexicano, que da lugar a la existencia de una
pluralidad de fuentes del derecho.®

Adn asi, ¢l federalismo no es reducible a una nocién puramente
juridica, sino que se basa en una forma especial de cntender la

2 Véase la sintesis histérica que realiza, por ejemplo, Burgoa, Ignacio, Derecho
constitucional mexicane, Ta. ed., México, 1989, pp. 421 y ss.

3 Tena Ramirez, Dereche constitucional mexicano, cit., p. 112 y Carpizo, Jorge, “Sis-
tema federal mexicano”, en Los sistemas jedevales del Continente Amevicano, México, 1972,
p- 469. La explicacién de los dos tipos de procedimientos para llegar al federalismo,
es decir, €l que parte de la unidad para crear entidades descentralizadas, y el que une
realidades politico-geogrificas anteriormente dispersas, puede verse en Friedrich, Carl
J., Gobierno constitucional y democracta, Madrid, 1875, pp. 386 y ss.

4 Pizzorusso, A., “Sistema delle fonti e forma di stato e di governo”, Quaderni
costifuzionali, nim. 2, 1986, pp. 231-232.

5 Cfr. en general, Giugni, Marco G., "Federalismo € movimenti sociali”, Riviste
Italiana di Scienzia Politica, Bolonia, nam. 1, 1996, pp. 147-170.

6 Zagrebelsky, Gustavo, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle fonti, 2a.
ed., Turin, 1993, p. XI; Pizzorusso, A., “The law-making process as a juridical and
political activity”, en Pizzorusso, A. (ed.), Lew in the making. A comparative survey, Ber-
lin-Heidelberg, 1988, pp. 33, 64-65 y 8586, La relacién entre federalismo y democracia
en Friedrich, op. cit., pp. 392-398,
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asociacién politica al interior del Estado, la cual “desborda el marco
del derecho constitucional”.?
El federalismo responde, entre otras, a las siguientes tres necesi-

dades:?

a) A la de organizar politica y racionalmente grandes espacios
geogrificos, incorporando relaciones de paridad entre sus dis-
tintas unidades, y suprimiendo las relaciones de subordinacién
empleadas en los imperios y colonias de los siglos pasados.

b) A la de integrar unidades relativamente auténomas cn una en-
tidad superior, salvaguardando sus peculiaridades culturales
proplas.

c) A la necesidad de dividir el poder para salvaguardar la liber-
tad.® Tal como sucede con la divisién del ejercicio de los po-
deres en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, también se puede ha-
cer una divisién “territorial” del poder, que se implementa,
como aqui se trata de explicar, a través de una particién fun-
cional y competencial, que diferencia los dmbitos posibles de
actuacién de cada nivel de gobierno.”

La importancia que tiene la division territorial del poder, al inte-
rior del Estado, queda ilustrada con dos ejemplos, uno dentro de la
misma Constitucién mexicana y otro de una Constitucién extranjera.
El primero se encuentra en la equiparacién de importancia que hace
Ia Constitucién mexicana, al definir la forma de Estado, entre repu-
blicanismo, democracia, representatividad y federalismo (articulo 40),
donde la férmula federal pesa tanto como, por ejemplo, la demo-

7 Burdeau, Georges, Tratado de ciencia politica, . 11 (El Estado), vol. II {Las formas
de Estado), México, 1985, p. 181. El mismo autor agrega que “La idea federal busca
hacer prevalecer una asociacién de grupos [...] la concepeion federal de la autoridad
es el corolarioc de una concepcidn de la sociedad comprendida commo un conjunto
articulado de agrupaciones de todos los drdenes”, loc. cit.

8 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, la. reimp. de la 7a.
ed., Madrid, 1993, pp. 216217,

8 Cfr. Vogel, Juan Joaquin, “El régimen [ederal de la Ley Fundamental” en Benda,
Maihofer, Vogel, Hesse y Heyde, Manual de derecho constitusional, ed. y trad. de Antonio
Lépez Pina, Madrid, 1996, pp. 622-623.

10 “Su sentido y esencia (del Estado federal) consisten en la preservacién de la
diversidad regional —que alli donde exista esti histéricamenie determinada—, en las
mayores posibilidades de despliegue de la pluralidad dentro de un marco humanamente
abarcable, en la presencia de una mayor gama de posibilidades de comprometerse con
el bien comin —en suma, en la descentralizacion—. La implantacién de un Estado federal
exige una atribucién diferenciada de responsabilidades, una delimitacién de competencias
sobre materias determinadas en favor de decisores auténomos”, Vogel, op. et., p. 621.
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cracia. El segundo ejemplo se puede tomar de la Constitucién ale-
mana que considera tan importante la divisién de Alemania en Ldn-
der, que declara que tal decisién del Constituyente es irreformable
por ¢l poder revisor de la Constitucién (articulo 79.3).1t

En concreto en México, el federalismo ha servido y puede servir
con mayor intensidad en los préximos afos, como atemperante del
presidencialismo que se ha propiciado desde el sisterna juridico vy
politico nacional. El federalismo permite que los partidos politicos
que han sido derrotados en las clecciones presidenciales y legislativas
federales, luchen y ganen elecciones en el dmbito local Y, con ello,
se vayan ejercitando en la accién gubernativa, y puedan desplegar
las contraofertas que sostienen como programas futuros de accién
desde la oposicién federal.’? Con el federalismo se multiplican los
centros democriticos de decisién dentro del Estado.'®

Conforme a la integracién de la oposicién en las tareas de go-
biernc a nivel local, se puede lograr moderar el caricter excluyente
del presidencialismo.’ Ademds, a partir del control de un cada vez
mayor numero de legislaturas locales —que hoy todavia no se ha
dado— los partidos de oposicién pueden ir condicionando los pro-
cedimientos de reforma constitucional, con toda la importancia que
ello tiene en un pais como México."

II. LA DISTRIBUCION DE MATERIAS Y EL PRINCIPIO DE COMPETENCIA

El principio de competencia normativa es el que sirve generalmen-
te para ordenar las relaciones entre los diversos centros de produc-
cién normativa dentro del Estado federal. Tal principio “consiste en

11 Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacin en la Repriblica Federal de Alemania,
Madrid, 1986, pp. 67 y ss.

12 “El federalismo permite que partidos derrotados en el nivel nacional adquicran
responsabilidades gubernamentales en los niveles inferiores, se integren al sistema, re-
duzcan su resentimiento y frustracién frente a la derrola, debiliten su potencial anti-
sistema, asuman una posicién mas dinimica que estitica, gobiernen en vez de solamente
oponerse y adquieran un sentido de la complejidad de los problemas sociales y de las
tareas gubernamentales”, Lujambio, Alonso, Federalismo y congrese en el cambio politico
de México, prél. de Diego Valadés, México, 1995, p- 23; en sentido parecido, Zippelius
Reinhold, Teoria general del Estado, 2a. ed., trad. de Héctor Fix Fierro, México, 1989,
p. 357.

13 Vogel, op. cit,, p. 622.

14 Sobre tal cardcter, Linz, Juan J., “Los peligros del presidencialismo”, en Dia-
mond, Larry y Marc F. Plattner, El resurgimiento global de la democracia, trad. de Isabel
Vericar, México, 1996, pp. 107-109.

15 Lujambio, op. at., p. 24
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acotar un ambito material y encomendar su regulacién a un deter-
minado tipo de norma, de manera que los demds tipos de norma
no pueden, en principio, incidir sobre dicha materia”.!®

Asi pues, la competencia normativa crea una divisién en dos or-
denes materiales de la capacidad de normacién, uno federal y otro
local en el tema que ahora se trata, es decir, establece una distribu-
cién de poder sobre una superficie horizontal.'”

Indica ademds que cada fuente del derecho: &) tiene un campo
de accién limitado, y en esa virtud, ) no puede regular mds que
las materias que entran bajo tal vadio; para las demds materias se
especifican o bien drganos distintos para su creacién,’® o bien, si la
competencia reside en el mismo érgano, procedimientos diferencia-
dos para su ejercicio,!® aunque en todo casc la competencia a favor
de un tipo normativo concreto, excluye al resto de normas de dicho
ambito de regulacién, al crear a favor del primero una zona de
inmunidad material;? en consecuencia implica, finalmente, "un de-
ber de respeto reciproco entre dos normas”, que se relacionan
entre si de forma indirecta, a través de la distribucién que de las
capacidades normativas realiza la Constitucién.?

En clave histérica, el principio de competencia puede ser visto
como el propésito de ir quitando terreno a la omnipotencia regula-
dora de la ley (y, por tanto, al] papel predominante del parlamento
central), pues cada vez que opera este principio: “significa que la

16 Diez-Picazo, L. M., “Competencia”, Enciclopedia furidica Bdsica, Madrid, 1995,
p- 1183

17 Zagreblesky, Manuale..., p. 66.

18 El ejemplo tipico puede ser la divisidon de materias propia del Estado federal,
como se analiza enseguida.

19 Como ejemplo puede mencionarse el caso de las leyes orginicas en el orde-
namiento espafol. Algunos autores, como J. A. Santamaria Pastor, sitdan al principio
de especialidad procedimental separado del principio de competencia, Fundamentos de
derecho administralive I, Madrid, 1991, pp. 320-322, si bien parece mas una variame de
éste que un principio auténomo, como explica Diez-Picazo, “Competencia®™, op. cit., p.
1185,

20 Cfr. Ruggeri, A., Gerarchia, competenza e quelitd nel sislema costituzionale delle fonti
nermative, Milan, 1977; Crisafulli, V., "Gerarchia € competenza nel sistema costituzionale
delle fonti”, Rivista Trimestrale di Divitto Pubblico, 1960, pp. 775 y ss. Crisafulli sefala
que cuando una fuente tiene asignada la regulacién de una determinada materia, no
“prevalece” sobre las otras, sino que las “excluye” de tal regulacién. La idea del dmbito
competencial inmune, se toma de Santamaria Pastor, ap. cit., pp. 319-320.

21 Balaguer, Fuentes del derecho, Madrid, 1990, . 1, p. 150. No hay que olvidar
que “el acotamiento de un imbito de regulacidn o divisién competencial entre dos —o
mis— tipos de normas, ha de ser establecido por una tereera norma, esto es, por una
nerma secundaria o norma solwe la produccidn juridiea”, Diez-Picazo, “Competencia”,

op. cit, p. 1184,
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Constitucién ha reconocido fuentes mds idéneas que la ley, respecto
de ciertas materias: lo que es otra consecuencia de la pérdida del
primer puesto, por la ley, en el sistema de las fuentes™.?

Para complementar lo anterior, se puede decir que el principio
de competencia no sélo actila respecto de dos ordenamientos dife-
renciados —como el federal y ¢l local— sino también hacia dentro
de cada uno de ellos. Tal es el caso de la reserva que la Constitucién
hace, de acuerdo con el principio de autonormacién del parlamen-
to,?* para que el Congreso de la Unién regule, mediante una ley sui
generis, su estructura y funcionamientos internos (articulo 70, parra-
fos 2 a 5).

ITI. LA ARTICULACION DEL FEDERALISMO EN LA CONsTITUCION DE 1917

Actualmente, se observan tantas variedades configurativas del fe-
deralismo, dentro de los Estados que lo han adoptado, que es dificil
establecer pautas generales que lo identifiquen de manera univoca,
Quizd por esto se ha dicho que, en realidad, el federalismo es un
concepto normativo y, en consecucicia, debe ser estudiado y entendido
a la luz de las disposiciones particulares de cada orden constitucional ®

Sobra decir que, como es relativamente comiin dentro de las cons-
tituciones que crean regimenes federales, en la Constitucién mexica-
na se reconoce a todas las entidades federativas un estatuto juridico
comiin, sin hacer diferencias entre ellas;® lo cual no obsta para que
luego cada entidad federativa pueda disenar, a partir de los margenes
gue marca la Constitucién federal,?® un marco mds o menos amplio
de actuacidén, segin su propia Constitucién local.?’

22 Zagrebelsky, Manuale..., p. 66; véase lambién, en ¢l mismo sentido y mds am-
pliamente, Crisafulli, Vetio, Lezioni di diritta costituzionale, Padua, 1984, t. 11, vol. 1, pp.
202-205.

23 A reserva de abundar en el lema en eapitulos posieriores, véase Zagrebelsky,
Manuale..., cit., pp. 195 y ss., ¥ Cano Bueso, Juan, “El principio de autonormatividad
de las Camaras y la naturaleza juridica del reglamento parlamentario”, Revista de Estudios
Politicos, Madrid, nim. 40, 1984, pp. 8599, enuwe otros.

24 Vogel, op. cit,, p. 614.

25 Como indica Vogel, *una Constitucidn federal liene que garantizar que las
estructuras politicas existentes en la Federacion y Estados miembros sean homogéneas,
¥ que también lo. sean los Estados entre si, con el fin de evitar antagenismos que
pongan en grave peligro la seguridad interior™, op. cit, p. 627.

26 Véase articulo 116 de la Constitucién mexicana; ¢fr. también, por ejemplo, el
articulo 28 de la Ley Fundamental de Bonn.

2?7 Carcia Pelayo, Derecho constitucional comparade, cit., p. 233,
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1. Facultades explicitas y facultades implicitas

La Constitucién mexicana recoge la cldusula federal en sus articu-
los 73 y 124, aunque la forma federal del Estado se establece en el
articulo 40,28

En el articulo 73 se establecen las faculiades del Congreso de la
Unidn para legislar, es decir, se delimitan las materias que son com-
petencia de las autoridades federales. Esta delimitacién no es muy
precisa, por cuanto la dltima fraccién del articulo mencionado (la
XXX) establece, igual que la Constitucién norteamericana (articulo
1, seccion VIII, parrafo 18), las facultades implicitas para legislar
{(implied powers), que permiten ampliar considerablemente la esfera
federal, tal como de hecho ha sucedido en el modelo original esta-
dounidense.?

Las facultades implicitas “son las que el Poder Legislativo puede
concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos poderes fe-
derales como medio necesario para ejercer alguna de las facultades
explicitas™;* su funcién va en relacién directa con las facultades ex-
plicitas. Entre unas y otras siempre debe existir relacién, pues las
implicitas no funcionan de manera auténoma.*!

En Alemania el Tribunal Constitucional, a pesar de que en la Ley
Fundamental de Bonn no hay una disposicién semejante a la fraccién
XXX del articulo 73 de la Constitucién mexicana, ha reconocido la
existencia de tres tipos de facultades implicitas:

a) Las que derivan de una conexién material, con otra competen-
cia: “estamos ante una conexién material cuando una materia
expresamente conferida a la Federacién no puede ser razona-
blemente regulada, sin al mismo tiempo normar otra matcria

28 “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repliblica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segin los principios
de esta ley fundamental®.

29 Vease Locwenstein, Karl, Teoria de la Constitucidn, 2a. ed., Barcelona, 1976, pp.
360 y ss.

30 Tena Ramirez, op. cit, p. 116. El propio Tena Ramirez recuerda que solamente
se puede ctorgar una facultad implicita si se rednen los siguientes requisitos: “lo. La
existencia de una facultad explicita, que por si sola no podria ejercerse; 20. la relacion
de medio respecte a fin, entre la facultad implicita v el ejercicio de la facultad
explicita, de suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segunda; 3o,
el reconocimiento por el congreso de la Unidn de la necesidad de la facullad implicita
y su otorgamiento por el mismo Congreso al Poder que de ella necesita”, wit. loc. it

31 Schunill, Ulises, Ef sistema de la Constitucion mexicana, 2a. ed.. México, 1977, p. 268.
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no expresamente atribuida, esto es, cuando la invasién de dm-
bitos no conferidos es condicién imprescindible para la regu-
lacién de una materia que si corresponde expresamente a la
Federacién™?

b) Las que son anexas a competencias federales expresas (son un
subtipo de las anteriores): se presume que existen “cuando una
funcién determinada se halla tan inseparablemente unida a un
ambito conferido a la I'ederacién o a los Ldnder que no seria
razonable escindirlos”;®

c) Las que derivan de la naturaleza de las cosas, que se basan
“en el principio juridico no escrito de que hay determinados
dmbitos materiales que por su propia naturaleza sélo pueden
ser regulados por la Federacidn, puesto que constituyen asun-
tos privativos suyos, sustraidos a priori a cualquier competencia
legislativa particular”.*

Las facultades implicitas no se han usado con frecuencia en Mé-
xico porque siempre que se ha requerido hacer uso de una facultad
federal que no estuviera claramente recogida en las distintas fraccio-
nes del articulo 73, se ha acudido a la reforma constitucional que
con tanta proclividad se ha usado en el pais.®

El articulo 124 constitucional dispone que todas las facultades que
no estin expresamente®® concedidas a los poderes federales, se en-
cuentran “reservadas” a los Estados.”” Se establece a favor de estos
iltimos una competencia residual, tedricamente muy amplia.

Tanto el articulo 73 como el 124, suponen normas atributivas de
competencias —normas que confieren poderes o, mds ampliamente,
normas sobre la produccién juridica—** pero deben complementarse

32 BVerfGE 3, 407 (421) citado por Vogel, op. cit., p. 644.

33 BVerfGE 8, 143 (149) citado por Vogel, ult. loc. cit.

34 BVerfGE 11, 89 (98 ss.) citado por Vogel, idem.

s5 Cardenas, Jaime F., Una Constitucién para la democracia. Propuestas pare un nuevo
orden constitucional, México, 1996, p. 205; Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de
1917, Ba. ed., Méxica, 1990, p. 251: Carbonell Sanchez, Miguel, “La eficacia de las
normas constitucicnales en México: notas para el estudio de una disfuncionalidad”,
Jueces para la democracia. Informacion y debate, Madrid, nim. 25, marzo, 1996, p. 111

36 El término “expresamente” no se encuentra, por cierto, en la Constitucién de
los Estados Unidos.

37 Carpizo, "Sistema federal..”, ¢/, pp. 480 y ss.

38 Guastini, Riccardo, “In tema di norme sulla produzione giuridica”, Analisi ¢
diriite 1995. Ricerche di giurisprudenza analitica, Turin, 1995, pp. 303-314. Véase la trad.
del italiano de Miguel Carbonell, en varios, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Mé-
xico, Instituto de Investigaciones JuridicassUNAM, nueva serie, afo XXX, nim. 89,
mayo-agosto, 1997, pp. 547-557.
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con aquellas otras normas que, a pesar de no otorgar competencias
de forma positiva, prohiben a la federacién o a los Estados regular
ciertas materias, constituyéndose en algunos casos en limitaciones ma-
teriales a las facultades legislativas enunciadas en los articulos men-
cionados.*

Asi, por ¢jemplo, el articulo 24, en su segundo pirrafo, establece
que “El Congreso no puede dictar leyes que establezcan o prohiban
religién alguna™ ¥

Por su parte, las prohibiciones a los estados pueden ser absolutas
o relativas. Son prohibiciones absolutas aquellas que la Constitucion
prevé que los estados jamis podrin realizar y se enumeran en ¢l
articulo 117.4' Son prohibiciones relativas, aquellas en las que la ac-
tuacién de las entidades federativas estd subordinada a la autoriza-
cién del Congreso de Ia Unidn, consagradas en el articulo 118, En
este Ultimo caso, Ia autorizacién del Congreso —entiendo que a través
de una ley marco o ley-base, si fuera el caso, o a través de un decreto,
si se tratara de una autorizacién de cardcter singular y concreto— es
condicién necesaria para la existencia y pardmetro de validez de las
normas que, con posterioridad, dicten las entidades federativas.

2. Faculiades coincidentes y concurrentes

Excepcionalmente, la Constitucién prevé una alteracién de la dis-
tribucién competencial genérica descrita, al establecer, en determina-
das materias, una concurrencia entre las autoridades federales y las es-
tatales —lo que se ha llamado por Zagrebelsky “paralelismo de las
competencias"—? son las llamadas facultades coincidentes® o concu-
rrentes, que se ejercen simultineamente por la Federaciéon y por los
Estados,** ya sea:

39 Carpizo, La Constitucién mexicana de 1917, cit., p. 252253,

% Hay que recordar que, aunque no lo digan expresamente, los derechos funda-
mentales constituyen por si mismo limitaciones de caracter material a las facultades de
creacidén normativa del Estado. Sin embargo, con el cjemplo citade, me quicro referir
solamente a aquellos casos en que la limilacién es explicita y se enfoca a una forma
de creacién normativa en concreto (aunque la prohibicién del articulo 24 no hay que
entenderla como dirigida tinicamente al Congreso de la Unién, si no a cualquier drgano
de produccién juridica de acuerdo con lo dispuesto por el primer pirralo del mismo;
aunque esto ya s otro tema).

11 Carpizo, La Censtitucidn mexicana de 1917, cit., p. 253.

42 Zagrebelsky, Manuale..., p. 67,

43 Carpizo, La Constilucién mexicana de 1917, ult. loc. cit.

44 Tena Ramirez, op. cit., p. 121. Este fendmeno parece responder a la necesidad



90 MIGUEL CARBONELL SANCHEZ

a) Que exista simultaneidad reguladora absoluta —esto es, que coe-
xistan a la vez y de forma indistinta leyes federales y locales
en una misma materia—, como es el caso del articulo 117 in
Jine que dispone que: “El Congreso de la Unién y las legisla-
turas de los Estados dictarin, desde luego, leyes encaminadas
a combatir el alcoholismo”.

b) Que tal simultaneidad sea sélo parcial, en tanto la Constitucién
asigne algunos aspectos de una materia a la Federacidén y otros
a las entidades federatvas.®> Este es el caso de la salud, en la
que la Federacién puede legislar sobre “salubridad general” (ar-
ticulo 73, fraccidon XVI) y los Estados sobre “salubridad local”
y de las vias de comunicacién (articulo 73, fraccién XVII),* en
el que la Federacion legisla sobre vias generales de comunica-
cién y las entidades federativas sobre vias locales.

c) Que sea la Federacién, a través del Congreso de la Unidn, la
que rcgulc una materia y las entidades federativas, y los mu-
nicipios se ajusten a lo dispuesto por la leg:slacnon federal. 7
Tal legislacién puede prever, entre otras, las siguientes dos po-
sibilidades: @) que la normacién de la materia quede a cargo
por completo del Congreso de la Unidn, y que las autoridades
locales se encarguen solamente de su egjecucidén, y 6) que las
autoridades locales puedan contribuir a la regulacién mediante
facultades de creacién normativa, sin perjuicio de sus facultades
de ejecucién. En la Constitucién exicana se pueden citar
como ejemplos de este tipo los casos de seguridad publica (ar-
ticulo 73, fraccién XXIII), educacién (articulo 73, fraccidén
XXV}, asentamientos urbanos (articulo 73, fraccién XXIX, inci-

de articular un federalismo mds “cooperativo” que “dual”, y se ha impuesto también
en los Estados Unidos; véase Laslovich, Michael ., “The awerican tradition: federalism
in the United Siates”, en Comparative federalisn and Federation. Compeling traditions and
Sfuture dirvections, Londres, 1993, p. 189.

45 Carpizo no las ubica dentro de fas facultades coincidentes, sino que las deno-
mina *coexistentes”, ult. loc. cit. Para ini no existe una diferencia sustancial, ni termi-
nolégicamente, ni de regulacion constitucional diferenciada, que justifique una divisién
en esos términos, aunque no dejo de reconocer que ambos pueden ser igualmente
adecuados.

46 Tena Ramirez, Derecho constitucional.., p. 123. Carpizo, “Sistema federal mexi-
cano”, cil, p. 486.

47 Aparte de las consideraciones propias del sistema mexicano, en este caso, las
leyes del Parlamento federal necesitan ser “gencrales”, pues solamente desde la dialéc-
tica generalidad-singularidad pucden comprenderse los términos Legislacion v Ejecucién;
véase Cabo, Carlos de, “Estado social de derecho y ley general”, fueces para la democvacia.
Informaciin y debate; Madrid, nim. 23, 1994, p. 39
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so ¢}, proteccién al ambiente (articulo 73, fraccién XXIX, inciso
g) y en materia de culto religioso (articulo 130, dltimo parrafo).

Todo el inciso anterior merece una consideracién especial, pues
en una de sus modalidades recoge el ejemplo mids representativo del
llamado “federalismo de ejecucién”, en el que los Organos centrales
o federales retienen las facultades de creacién normativa, a través
del Poder Legislativo y los Estados miembros de la Federacién que
llevan a cabo la cjecucién de esas normas a través, fundamentalmen-
te, de la administracién publica regional y local.*®

Tanto para el caso de los asentamientos urbanos, como en el de
la proteccién al ambiente, la Constitucién usa el término “concurren-
cia” para describir la articulacién competencial entre Federacion, Es-
tados y municipios, lo cual justifica a mi entender que se hable de
facultades “concurrentes” en la Constitucién mexicana, a pesar del
desacuerdo de algin sector importante de la doctrina.®

Lo que es indudable es que, en materias concurrcntes o coinci-
dentes, la Constitucién ha querido que sean las autoridades dc los
tres niveles de gobierno las que tomen parte en su puesia en prdc-
tica; es decir, el Constituyente ha estimado que, por la trascendencia
o la singularidad de determinadas materias, su regulacién y gjecucién
no quede en manos de un solo nivel gubernativo, sino que participen
autoridades con competencias territoriales de distinto alcance; en
consecuencia, la legislacién del Congreso de la Unién debe prever
un dmbito de participacién de las autoridades locales y regionales.
Y un idmbito no meramente nominal sino efectivo. La determinacién
tanto del umbral en el que se ubica ese dmbito como de la efecti-
vidad del facultamiento federal a las entidades federativas y a los
municipios, es imposible de hacer de forma general y a priori. Para
su concrecién se deben estudiar los casos concretos y, en el supuesto
de que se observara que las disposiciones federales nulifican la con-
currencia que ordena la Constitucién, podrian ser anuladas por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

En Alemania, respecto de los casos en los que la Federacion
debe dictar disposiciones marco —enunciados en el articulo 75 de
la Ley Fundamental—, se cntiende que tales disposiciones no de-
ben ser autosuficientes, es decir, deben estar hechas en forma tal
que precisen de ser desarrolladas por la legislacién de los Ldnder;

48 Cfr. articulos 83 a 91 de la Constituciéon alemana,
49 Carpizo, La Constitucion mexicana de 1917, p. 255.
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“al regular la correspondiente materia, el legislador federal debe
' Tegu > B

dejar abiertas cuestiones de cierta trascendencia a la normacién

por los Lénder”.%°

3. Posibles conflictos normativos entre el derecho Jfederal
y &l local

Una cuestién interesante es cémo se deben de resolver los con-
flictos que se susciten entre el derecho federal y el local en los casos
de las materias en que, como las enunciadas en el primer inciso
arriba explicado, existe simultaneidad reguladora absoluta entre am-
bos dmbitos normativos o en aquellas otras en las que la legislacién
federal sirva de base para el desarrollo de normas locales.

En el primer caso, se puede estar frente a dos normas vilidas,
dictadas cada una en ejercicio de las respectivas facultades constitu-
cionales de sus érganos creadores, y de distinto dmbito espacial de
validez (una local y otra federal); es importante subrayar la validez
de ambas normas, porque en el resto de conflictos normativos (o
seudo-conflictos como se verd mds adelante) que se puedan presentar
entre las normas federales y las estatales, no se vueclve a estar en
presencia de dos normas vilidas, sino de normas que han invadido
su respectiva esfera material de normacién y que, en consecuencia,
son anulables por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

No es este el caso de que ahora se trata, puesto que en el pre-
sente es la propia Constitucién la que faculta tanto al Congreso de
la Unién como a las legislaturas locales a legislar —sin ningin otro
matiz o sin ninguno lo suficientemente clarificador— sobre determi-
nada materia.

Se impone una aclaracién de principio, y es que en cualquier
Estado compuesto, al margen de la forma de descentralizacién y di-
ferenciacion de tareas y funciones que se haya hecho en cada caso
concreto, no puede prescindirse de un sisterna de solucién de los
conflictos entre normas de distinto dmbito de competencia —material
u organico—; para decirlo con mds claridad, con palabras de Fran-
cisco Rubio Llorente, “No hay tedéricamente (es decir, por razones
de teoria, pero también, claro estd, en la prictica}) un sistema de
delimitacién territorial de competencias que pueda prescindir, en una
forma u otra, de una ‘cliusula de prevalencia’, ni es imaginable un

5 Vogel, op. cit, p. 643
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sistema de delimitacién material de competencias que pueda funcio-
nar en ausencia de una relacién de rango”>

Dicho lo anterior, cabe constatar que las soluciones en el derecho
comparado no son, ni con mucho, homogéneas. Asi, por cjemplo,
en la Constitucién de Alemania, se dispone como regla general que:
“El derecho federal prima sobre el derecho de los Linder” (articulo
31); mas adelante, la misma Constitucién matiza que “en el campo
de la legislacién concurrente, los Lénder tienen competencia para
legislar mientras y en la medida en que la Federacién no haga uso
de su competencia legislativa” (articulo 72.1).°* En Espana, la Cons-
titucién establece que, en aquellas materias que no hayan sido asu-
midas por las comunidades auténomas en sus respectivos estatutos
autonémicos, en caso de conflicto entre ¢l derecho estatal y el au-
tondémico, prevalecera aquel “en todo lo que no esté atribuido a la
exclusiva competencia de éstas” (articulo 149.3).5

En México, en el eventual supuesto de que se produjera un con-
flicto normativo entre el derecho federal y el local, en materias en
que existe concurrencia o coincidencia absoluta, se debe imponer el
derecho federal, dotado de un poder normativo “mds intenso” que
el de las entidades federativas,> aunque tal opinién no sea compar-
tida por parte de la doctrina. Asi por ejemplo, Tena Ramirez rechaza
que el sistema alemdn sea aplicable a México; sin embargo, el autor
parece referirse al caso de que efectivamente exista una distribucién
de materias, sin explicar cuil es la solucién en el caso de las facul-
tades concurrentes absolutas, puesto que se limita a senalar que, en
caso de conflicto, debe prevalecer la norma que esté de acuerdo con
la Constitucién, con lo cual no se resuelve el problema planteado.
En términos parecidos a los de Tena, Jorge Carpizo sostiene que “En
estos casos (que el propio Carpizo llama coincidentes y que define
como aquellas materias en que ‘tanto la federacién como las entida-
des pueden realizar por disposicién constitucional y que coexisten’),
aunque el contenido de las normas fuera opuesto, no hay problema,
pues la legislacién federal no priva sobre la local, sine que coexisten

51 “Rango de ley, fuerza de ley y valor de ley” en su libro Lo forma del poder
(Estudios sobre la Constitucion), Madrid, 1993, p. 332, -

52 Cfr. las demds reglas sobre legislacién exclusiva y concurrente en los articulos
70 y ss. de la misma Constitucidén. La explicacién del articulo 31 en Vogel, op. cit., pp.
631 y ss.

53 Parejo, Luciano, Lo prevalencia del devecho estatal sobre el regional, Madrid, 1981;
Ouo, Ignacio de, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, 2a. ed., Barcelona, 1989, pp.
281-282, entre otros.

54 El concepto de “mayor intensidad” se toma de Zagrebelsky, Manuale.., p. 67.
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y se aplicard una u otra disposicién segin el ambito de validez de
la norma y segun el tribunal que la vaya a aplicar™®

En mi opinién, el punto de vista de Carpizo no resuclve el pro-
blema, puesto que de aceptarlo se podria llegar a que no se aplicara
una ley local que regulara una materia concurrente (adin en el caso
de que no existiera en esa materia regulacién federal), si se hiciera valer
en un juicio de que estuvieran conociendo tribunales federales o
viceversa, que no se pudieran hacer valer disposiciones federales re-
ferentes a materias concurrentes en juicios locales. En la prictica,
los ejemplos concretos podrian ser relativamente abundantes,

De hecho, la solucién creo que debe ser ligeramente distinta a la
propuesta por Carpizo; es decir, en estas materias, en tanto no exista
un conflicto normativo (caso en el que, como ya se ha dicho, pre-
valece el derecho federal), todos los tribunales —de cualquier nivel
y dmbito jurisdiccional— deben aplicar las normas que existan, sean
federales o locales, puesto que todas ellas son vilidas. Esto significa
que, por lo menos, los tribunales locales aplicarin todas las normas
en materias concurrentes, aunque las haya creado el Congreso de la
Unién* y, ademas, que los tribunales federales deberdn aplicar nor-
mas locales que traten sobre esas mismas materias, respetando siem-
pre su ambito territorial de validez (el de las normas, se entiende).

También, en los casos en que sea el Congreso de la Unién quien
establezca las bases de una determinada materia y las desarrollen las
entidades federativas, se debe imponcr el derecho federal, aunque
por razones distintas de las del caso anterior. Aqui ya no estariamos
frente a dos normas vilidas, sino frente a una norma subordinada
Iégicamente a otra, pues la legislacién federal actuaria como norma
sobre la produccidn juridica de la legislacién local, al haber dejado
la Constitucién, libertad al legislador federal para configurar la con-
currencia entre los distintos niveles de gobierno.

Las contradicciones en materias exclusivas

Si quistéramos sintetizar tode lo anterior, se podria decir que el
sistema federal respecto de las fuentes del derecho, representa un

55 Véase Carpizo, Jorge, “La interpretacion del articulo 133 constitucional”, Estu-
dios constitucionales, 3a. ed., México, 1991, p. 22, now 45; id, La Constilucién mexicana
de 1917, cit., p. 256.

56 En Alemania, los tribunales de los ‘Linder aplican tanto el derecho federal
como el regional, Vogel, op. cit, p. 661.
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deslinde competencial “material” entre Federacién y Estados, creando
una doble pirdmide normativa, para usar la grifica concepcién gra-
dualistica kelseniana del ordenamiento: por un lado, la “pirdmide
federal” integrada por aquellas materias enumeradas en el articulo
78, incluyendo las facultades implicitas, y por otro, la “pirdmide lo-
cal” compuesta por el resto de materias no atribuidas constitucional-
mente a la Federacién.

Por encima de ambas pirdmides se encuentra, obviamente, la
Constitucién federal® y entre ellas existen normaimente relaciones
de “lateralidad”. [l vinico punto constitucionalmente posible de unién
o interferencia, son las mencionadas facultades coincidentes o con-
currentes.

Si por cualquier razén, un sector de alguna de las dos pirdmides
invadiera a la otra, produciendo una aparente colisién normativa, se
estaria frente a una inconstitucionalidad competencial (se . entiende
que esto no se aplica a los casos en que existe coincidencia o con-
currencia material}, no debiendo aplicarse ¢l criterio de la norma
superior (lex superior derogat inferiori)® o el dc prioridad temporal
(lex posterior dervogat priort) como solucién de la antinomia, sino el de
competencia orginica,®® pues en tal caso alguna de Jas normas apa-
rentemente colisionadas se habria dictado sin tener facultades cons-
titucionales para ello.

En este supuesto, en realidad, ni siquiera puede producirse una
“colisién” entre el derecho federal y el local, sino una simple exten-

57 Asi lo reconoce expresamente el articulo 41 constitucional, pirrafo primero,
al decir que las constituciones locales “en ningin caso podrin contravenir las estipu-
laciones del pacto federal”. La supremacia de la Constitucion con respecio al derecho
federal y, en general, al resto del ordenamiento, se encuentra recogida en el articulo
133 constitucional. ‘

58 Como recuerda Diez-Picazo, ¢l principio de jerarquin sélo opera alli donde hay
identidad de materia, “Competencia™, op. cif, p. 1184, En Alemania, la regla de la
prevalencia del derccho federal sobre el de los Ldnder, que prevé cl articulo 31 de
la Ley Fundamental de Bonn, solamente se aplica cuando ¢l correspondiente derecho
federal es vilido; esto implica que el Tribunal Constitucional, ¢n caso de conocer de
un. presunto conflicto relativo al caso que sc explica, debe primero que nada examinar
si “la regulacion federal en cuestién ha sido aprobada .en ejercicio de compeltencias
atribuidas, y si materialmente es compatible con la Ley Fundamental”, Vogel, op. cit.,
p. 633.

59 Cfr. ademis de lo expuesto en el apartado “La distribucién de materias y el
principio de competencia”, Franco, Amedeo, “I problemi della completezza dell’ordina-
mente”, en Modugno, Franco, Appunti per una leorin generale del Diritto. La teovia del
diritto oggettive, Turin, 1994, p. 151. El autor apunta que el criterio de compelencia
necesita estar plasmado ¢n un texto normativo, es decir, ¢s un criterio positivo, ne
légico. Véase también Zagrebelsky, Manuale.., pp. 4848 v 6667, enire owos. Para el
caso de México, Carpizo, "Sistema federal...”, op. cit., pp. 502-504.
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si6n indebida, de una de las dos érbitas que tendria que ser reparada
en su casc por cl Poder Judicial federal, ya sea a través del juicio
de amparo o a través del mecanismo de las controversias constitu-
cionales del articulo 105, fraccién I.

Hay que subrayar ¢l hecho de que no se requiere que exista esa
aparente colisién normativa, para que una norma que exceda su ra
dio compctcncial sea Inconstitucional, pues como recuerda Ignacio
de Otto,% si la Constitucién reserva a un determinado érgano, una
materia basta para que exista una norma que invada tal competencia
para que se produzea la inconstitucionalidad, sin que sea necesaria
la existencia de la norma expedida por el drgano constitucionalmente
competente, que produzca la colisién con aquella y con inde-
pendencia del contenido de aquella,” al revés de como sucede con
el principio jerdrquico que si supone la existencia de dos o mis
normas encontradas, cada una de distinto rango.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha corroborado en su
jurisprudencia algunos de los extremos anteriores, Tal es el caso de
la siguiente tesis:

LEGISLACIONES FEDERAL Y LOCAL. ENTRE ELLAS, NO EXISTE
RELACION JERARQUICA, SINO COMPETENCIA DETERMINADA
POR LA CONSTITUCION. El articulo 133 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos no establece ninguna relacién de je-
rarquia entre las legislaciones federal y local, sino que en el caso de
una aparente contradiccién euntre las legislaciones mencionadas, ésta se
debe resolver atendiendo a qué drganc es competente para expedir esa
ley de acuerdo con ¢l sistema de competencia que la norma fundamental
establece en su articulo 124. Esia interpretacién se refuerza con los
articulos 16 y 103 de la propia Constitucién, ¢l primero al sefialar que
la actuacién por autoridad competente es una garantia individual, y el
segundo, al establecer la procedencia del juicio de amparo si la autori-
dad local o federal actta mids alld de su competencia constitucional 2

4. La participacién de las entidades federativas en los procedimientos
Sfederales de creacion novmativa

Al margen de la mayor cooperacién o division de competencias
que pueda existir entre las entidades federativas y la Federacién, en

60 Derecho constitucional. Sistema de fuentes, p. 91.
6t Diez-Picazo, “Competencia”, op. cit., p. 1185,
62 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1993, México, t. 1, 1995, p. 185.
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la mayor parte de Estados federales, aqueilas intervienen en algunas
etapas de la creacién de normas federales.®® Desde luego, intervienen
de forma continua desde las cimaras de representacién territorial,
como el senado en México,® pero también se les otorgan ciertas facul
tades especificas que les permiten contribuir con los poderes federales
en el proceso de cambio e innovacién del orden juridico nacional.

En México, las entidades federativas tienen intervencién en ¢l pro-
cedimiento legislativo federal y en el procedimiento de reforma cons-
titucional. De acuerdo con ¢l articula 71 constitucional, “El derecho
de iniciar leyes o decretos compete: {...] III. A las legislaturas de los
Estados”. Seguin el articulo 120 de la propia Constitucién, los gober-
nadores locales deben publicar y hacer cumplir las leyes federales.
Iniciativa de ley y publicacion de las leyes federales, son pues la
facultad y la obligacién, respectivamente, que tienen las entidades
federativas —a través de su Congreso local y de su gobernador— en
el procedimiento legislativo federal.

Por su parte, el articulo 135 dispone que para llevar a cabo una
reforma de la Constitucidn se requicre, ademds de la aprobacién de
tres cuartas partes de los miembros del Congreso de la Unidn, la
aprobacion de la mayoria de las legislaturas locales.®® Esta facultad
puede en el futuro tener gran relevancia politica, como se ha dicho
mds arriba, si el partido que cuente con mayoria en el Congreso

63 En general, es comin en los estados federales un cierto grado de influencia
reciproca entre la Federacién y las entidades federativas, como recuerda Vegel, op. cit.,
p. 636.

64 Cabe recordar que en México los senadores no son mandatarios directos de
las entidades federativas, sino sus representantes, por lo cual no se encuentran some-
tidos a mandato imperativo alguno. Para el caso alemin, Vogel, op. cit.,, p. 629.

65 La participacion de las entidades federativas en el procedimiento de reforma
constitucional es una caracteristica especifica del Estado federal; Lucas Verdn, Curse...,
cit,, vol. II, p. 362, aunque en otros tipos de Estado, los entes regionales también
participan en la reforma constitucional. Por ejemplo, en Espafa, las comunidades au-
t6nomas tienen tres momentos para participar en ese procedimiento de creacién nor-
mativa: @) pueden remitir a la mesa del Congreso de los Diputados, iniciativas de reforma
constitucional para que pueda ser tomada en cuenta (articulos 166 y 87.2 de la Cons
titucién espafiola, y 126 y 127 del Reglamento del Congreso de los Diputados); b8)
pueden provocar una convocatoria a referéndum, para la aprobacién de una reforma,
agrupando para tales efectos a una décima parte de los miembros del senado (porcen-
taje que equivale a poco mas de la mitad de los senadores designados por las propias
comunidades auténomas); ¢} pueden hacer valer los limites de la reflorma constitucional,
para forzar a realizar una reforma por la via dificultada del articule 168, si se consi-
derara que con tal reforma se afecta ¢} nicleo esencial de la autonomia, consagrade
por el articulo 2 de la Constitucién. Sobre todos estos extremos, ¢fr. Trujillo, Gumer-
sindo, “Homogeneidad y asimetria en el Fstado autondmico: contribucién a la deter-
minacién de los limites constitucionales de la forma tervitorial del Estado”, Documenia-
cién adminisirativa, Madrid, nims. 232233, ocwubre de 1992-marzo de 1993, p. 113.
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federal no gobierna también en la mayoria de las entidades federa-
tivas. De momento, tal situacién no se ha producido, por lo que,
en la prictica, las entidades federativas han tenido un papel mids
bien testimonial en los procedimientos de reforma constitucional, li-
mitdndose a cumplir con la formalidad exigida por el articulo 135,
sin debatir mayormente las respectivas iniciativas de reformas —y sin
presentar iniciativa alguna, desde luego—, ni agregarles cambio algu-
no a los textos aprobados por el Congreso de la Unién.

5. El caso del Distrito Fedeval

El caso del Distrito Federal es distinto al de las entidades federa-
tivas en cuanto al reparto competencial. Antes de 1993, todo lo re-
lativo al Distrito Federal era competencia del Congreso de la Unidn,
en funciones de 6rgano legislativo local, pero a partir de ese ano,
la Constitucién introdujo un Sérgano representalivo propio para esc
territorio, alterande el reparto de competencias hasta entonces vi-
gente,®® mismo que fue reformado de nuevo en 1996.%7

El articulo 122, base primera, fraccién V enlista una seric de materias
sobre las que puede legislar la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
En el resto de materias, la competencia corresponde al Congreso de
la Unién, pero no como érgano legislativo federal, que ilevaria apare-
jado que sus facultades fueran las que enuncia el articule 73 y ninguna
otra, sino como drgano productor de legislacion local con competencia
abierta a cualquier materia® salvo, obviamente, las que corresponden a
la Asamblea (articulo 122, inciso A, fraccidn I).

66 Algunas cuestiones en torno a dicha reforma pueden verse en Cirdenas, Jaime
F.. “Reflexiones sobre la reforma politica al Distrito Federal”, Adlualizacién juridice, Mé-
xico, 1994, pp. 21 y ss; sobre la doble naturaleza del Congreso de la Unién como
Grgano federal y como drganc local véase Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexi-
cano, cit,, p. 644.

67 Diario Oficial de la Federacisn del 22 de agosto.

63 Al respecto, la Suprema Corte sostuvo, antes de las reformas de 1993 y 1996,
la siguiente tesis: “CONGRESO DE LA UNION. AMBITOS DE COMPETENCIA LE-
GISLATIVA DEL. Nucstra organizacién constitucional seiiala al Congreso de la Unidén
una doble competencia legislativa, que comprenden, por una parte, la normiacién ge-
neral para todo ¢l pais y que es la propiamente federal, y por la otra, la relativa al
Distrito y territorios fedcrales, que es de indole local y se asemeja a la que corresponde
a las legislaturas de los estados. Cumple al Congreso de la Unién respetar los limites
de sus dos dmbitos, de manera que no podria ejercitar sus facuitades de legislador
local, invadiendo su propia esfera federal, ni viceversa, todo ello de acuerde con el
articulo 124 de la Constitucién, que delimita Ja zona reservada a cada jurisdiccién”,
Semanario fudicial de la Federacidn, 6a. época, vol. 80, p. 18.
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IV, LA REALIDAD DEL SISTEMA FEDERAL

El federalismo, que sin duda es una forma de Estado dificil de man-
tener,” es una opcién natural para un pais como México, con unas
cnormes dimensiones geogrificas, por no mencionar las miiltiples rea-
lidades étnicas y culturales que conviven en su seno.”™ En este contexto,
parece que cualquier alternativa distinta de la federal seria bastante
ineficaz y peligrosa, aparte de las légicas limitaciones de instrumentacién
prictica que ello supondria. No obstante ello, la realidad del sistema
politico niega cotidianamente los postulados federalistas.”

El federalismo no se ha podido lograr ni antes ni después de la
Constitucién de 1917, Venustiano Carranza, en su discurso del 1 de
diciembre de 1916 a los diputados constituyentes, reconocia que:

ha sido hasta hoy una promesa vana, el preceplc que consagra la fede-
racion de los Estados que forman la Republica Mexicana [...] ha sido
¢l poder central el que siempre ha impuesto su voluntad, limitindose
las autoridades de cada Estado a ser los instrumentos ejecutores de las
érdenes emanadas de aquél [...] los Poderes del Centro se han ingerido
en la administracién interior de un Estado, cuando sus gobernantes no
han sido ddéciles a las érdenes de aquéllos, o sdlo se han dejado que
en cada Entidad federativa se entronice un verdadero cacicazgo, que no
otra cosa ha sido, casi invariablemente, la llamada administracién de los
gobernadores que ha visto la nacién deshilar en aquéllas.

El sistema federal se ha quebrado, especificamente en el periodo
postrcvolucionario mexicano, por dos razones principalmente: @) una
estrictamente juridica, que se ha operado a través de la reforma cons-
titucional del articulo 73, que ha sido modificado en casi cuarenta oca-
siones desde 1917, para engrosar paulatinamente las facultades del
gobierno federal en demérito de los gobiernos locales, y b) otra de
indole mis bien econdmica: de nada sirve otorgar competencias a los
Estados federados, s1 no se les dota a la vez de los medios econdmicos
necesarios para desarrollar efectivamente tales atribuciones.

69 Madrazo, Jorge, “Federalisme y partidos politicos locales en México”, Reflexiones
constitucionales, México, 1995, p. 109; Vogel, op. cit,, p. 621.

70 Véase Carzén Valdés, Ernesto, "Pluralidad étnica y unidad nacional: Conside-
raciones ético-politicas sobre ¢l caso de México”, Derecho, ética y politica, Madrid, 1991,
pp- 911-942.

71 Carbonell, “La eficacia de las normas constitucionales en México...”, cit., p. 114.

72 Valencia Carmona, Derecho constitucional mexicano e fin de siglo, México, 1994,
pp- 66 y 303307 (las dltimas pdginas sobre las reformas al federalisme en general);
Carpiza, “Las reformas constilucionales en México”, Estudios constitucionales, cit, p. 315.
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En consecuencia, aunque a través del sistema “residual” de distri-
bucién de competencias a favor de los Estados, se podria decir que
éstos cuentan con un radio de accién muy amplio, la Federacién, y
especialmente el Ejecutivo,” se ha reservado gran parte de los in-
gresos tributarios de la nacién, distribuyéndolos posteriormente a los
Estados a través de un fondo comin de distribucién o cobriandolos
por cllos, via convenios fiscales de coordinacién.™ Segin Jorge Car-
pizo, la falta de recursos econémicos de los estados y municipios es
el problema mds serio del federalismo mexicano.™

Asi pues, hasta tiempos bien recientes, el gobierno federal ha dis-
puesto del 85 por ciento del total de los recursos publicos, los Es-
tados han administrado un 12 por ciento y a los municipios les ha
tocado un “modestisimo” 3 por ciento.”™ Para 1995, los Estados y
los municipios tuvieron deudas contraidas con bancos privados na-
cionales, por un equivalente al 48 por ciento del total de participa-
ciones que percibieron durante el ano,” lo cual obviamente les pro-
porciona un estrecho margen de accién. De todo ello resulta una
fuerte dependencia interna de tipo econdinico de las entidades lo-
cales respecto del poder central y la coirrespondiente asuncion de
éste, de las tareas que no realizan aquellas.™

73 Carpizo, El presidencialismo mexicane, 9a. ed., México, 1989, p. 26.

74 Véase los articulos 26, parrafo tercero, 73, fraccion XXIX en todos sus incisos,
y 131 constitucionales, asi como Gamas Torruco, J., “Hacia un nuevo federalismo”, Los
grandes problemas juridicos. Recomendaciones y propuestas. Estudios juridicos en memoria de
José Francisco Ruiz Massieu, México, 1995, pp. 90-91.

75 Carpizo, “A manera de prélogo”, en Cirdenas, Una Constitucion para lo demo-
cracia, cit.,, p. XXI. En general, Vogel escribe que “la regulacién constitucional de la
potestad financiera, de los presupuestos, del régimen fiscal y de la asignacion de in-
gresos y gastos, constituye uno de los niicleos de todo erden federal, a la par que un
indicador inequivoco de la distribucidn real del poder y de la influencia entre el Estado
global y los Estados miembros”, ep. cit, p. 665.

76 Meyer, Lorenzo, “Las presidencias fuertes. El caso de la mexicana”, Revista del
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, num. 13, septiembrediciembre, 1992, p. 60;
Cornelius, Wayne A. y Ann L., Craig. Politics in Mexice: An intrvoduction and overview,
San Diego, 1988, pp. 16 y ss.

77 Merino Huerta, Mauricio, “El federalismo y los dineros”, Nexos, niim. 210, Mé-
xico, junio, 1995, p. 16.

78 “Hay dependencia interna porque en algunos Estados y regiones pobres y em-
pobrecidas por ciertas politicas nacionales, es el poder central el que debe asegurar
un minimo bienestar [...] La dependencia es econémica cuande [a asignacion de recur-
sos y distribucién de ingresos no asegura el gjercicic auténomo y coordinade —o
subordinado— de las competencias locales”, Frias, Pedro J., “El predominio del Poder
Ejecutivo en América Latina. El proceso en algunos estados federales”, El predominio
del Poder Ejecutivo en Latineamérica, México, 1977, p. 261,
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El sistema de organizacién de la judicatura tampoco a contribuido
demasiado a la consolidacién del federalismo, pues los drganos del
Poder Judicial federal, en funciones de tribunales de supercasacién
a través del juicio de amparo directo, pueden revisar todas y cada
una de las sentencias que dictan los tribunales locales de adltima
instancia. El sistema de doble jurisdiccion —federal y local— “no ha
podido resistir a la fuerza centralizadora que ha caracterizado la tra-
dicién histérica del pais™.”™

En su funcién de 6rgance encargado de dirimir las controversias
entre los poderes constituidos, del mismo nivel —por ejemplo, Eje-
cutivo vs. Legislativo— o de distinto —por ejemplo, Legislativo federal
vs. Legislativo local—, Ia Suprema Corte puede jugar un papel deter-
minante para el correcto funcionamiento del sistema federal, y para
una correcta acotacidén de las facultades de cada uno de los poderes
publicos respectivos, Una reforma constitucional importante, en ese sen-
tido, y que parece marchar justamente en la direccién mencionada, es
la del 31 de diciembre de 1994, en la que se reforméd el artculo 105
para detallar los supuestos de las “controversias constitucionales”.®

Hasta ahora, el mecanismo de controversias constitucionales, que
ya se encontraba en la Constitucién antes de la reforma de 1994,
“se ha aplicado muy rara vez en la prictica, ya que cuando se han
presentado diferencias de caricter juridico, en especial entre el go-
bierno federal y los de algunos estados, se han resuelto por medio
de procedimientos y por drganos de caricter politico™.®!

Aparte de lo dicho, hay que mencionar que el sistema judicial ha
contribuido también a deshomogeneizar —y, por lo tanto, a discrimi-
nar— a la poblacién en la aplicacién de la ley, puesto que: @) a nivel
local se observan grandes diferencias entre una entidad federativa y
otra con respecto a la calidad del servicio pablico de administracién
de justicia y, b) entre los poderes judiciales, de casi todas las enti-
dades federativas, y el Poder Judicial Federal existen notables disparidades
en cuanto a medios materiales y salarios de los funcionarios.®

7 VV. AA A la puerta de la ley. El Estado de derecho en México, México, 1994, p.
59. Sobre el caso de los Estados Unidos, Laslovich, Michael J., op. cit., p. 199.

80 Véase Carpizo, Jorge, “Reformas constitucionales al Poder Judicial federal y a
la jurisdiccidn constitucional, del 31 de diciembre de 1994, Boletin Mexicano de Derecho
Comparade, ndm. 83, 1995, pp. 830-835, y Cdrdenas, Una constitucién pare la democracia,
cit., pp. 209-210. )

81 Fix-Zamudio, Héctor, fntreduccidn al estudio de la defensa de la Constitucion en el
ordenamiento mexicano, México, 1994, p. 54.

82 VV. AA., ibidem.
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Sumado a lo anterior, la Constitucién prevé a favor de] senado
de la Repiiblica la facultad para declarar la desaparicién de los po-
deres dentro de un Estado y para nombrar un gobernador provisio-
nal, asi como para solucionar las cuestiones politicas que surjan entre
los poderes de un Estado.® En la realidad, esta facultad del senado
ha desembocado en un uso bastante discrecional de la misma, y ha
sido generalmente impulsada desde el Poder Ejecutivo.®

V. POSIBILIDADES DE CAMBIO DEL FEDERALISMO MEXICANO

2Cémo redithensionar el federalismo? Esa es una pregunta cuya
respuesta, sin duda, requiere de un anilisis multidisciplinario que
enfoque el problema desde 6pticas tan importantes como la econé-
mica, geogrifica, politica y juridica. Pedro J. Irias ha sefialado que
en vista del nuevo papel del Poder Ejecutivo y su interaccién con
los entes locales, “se debe buscar la participacién de los Estados
particulares, e¢n el seno mismo de la administracién federal”.® No
se debe olvidar la importancia del presidencialisino dentro de la tra-
dicién politica mexicana.%

El fundamento de tal exigencia viene dado en virtud de que si
el presidencialismo tiene como caracteristica la nulificacién o al me-
nos ¢l deterioro de los demds poderes, incluyendo significativamente
al Legislativo, la funcién de la representacién de los Estados federa-
dos en los érganos federales (que tradicionalmente se realiza en las
cimaras altas, compuestas por la representacién territorial, o sea el
senado en el caso mexicano) no se produce de manera eficiente y
con los resultados deseados, de modo que tal representacién debe
darse también en el seno del Poder Ejecutivo: “Las férmulas de par-
ticipacién de los Estados particulares pueden variar entre la consulta
y la voz y voto en las decisiones, pero como integrantes del érgano
administrative”.%

Para corregir la dependencia econémica, el mismo autor propone
tres pasos: a) “fortalecer la esfera de reserva de los tributos de pro-

83 Articulo 76, fracciones V y VI; Carpizo, “Sistema federal...”, op. cit., pp. 509-515.
Las razones por las que debe ser reformada dicha fraccidn en Cirdenas, Una constitucion
para la democracia, cit., pp. 208209,

84 Carpizo, E! presidencialismo, cil., p. 198.

85 Frias, Pedro ]., op. cit., p. 281,

86 Cfr. Carbonell Sinchez, Miguel, “Presidenciulismo y creacién legislativa”, en va-
rios, Ensayoes sobre presidencialismo mexicano, México, 1994, pp. 135-187.

87 Frias, idem, p. 282.
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pia recaudacién”, ) “coparticipar en un sistema que asegure la ho-
mogénea calidad de los servicios, la automaticidad de la percepcién
y la justicia interregional” y ¢} “poner a cargo del tesoro nacional,
mediante aportes obligatorios, las repercusiones negativas de la po-
litica nacional en los presupuestos de los Estados y los municipios™.®

Diego Valadés ha sefialado que, junto con los recursos, deben de
trasmitirse también las funciones,® corroborando la idea de la estre-
cha interdependencia entre ambas variables.

Una solucién quizd mds tradicional puede ser la de involucrar de
forma mds estrecha al senado con su papel de Cimara de repre-
sentacién territorial, es decir, convertir al. senado en un factor de
equilibrio politico entre el Estado central y las entidades federativas,
aumentando la presencia de estas Gitimas en aquél.

En concreto, puede ser interesante tomar como ejemplo el Regla-
mento de Senado espaiol, en donde se ha creado una “Comisién
General de las Comunidades Auténomas” (articulo 49.3),* que tiene
amplias faculiades en temas relacionados con las autonomias territo-
riales (articulo 56). Sobresale, entre otras, la posibilidad de que los
presidentes de las distintas comunidades auténomas o alguno de
los miembros de sus respectivos Consejos de Gobiernc pueda inter-
venir en las sesiones de la citada Comision (articulo 56 bis 2.2.); de
hecho, la Comisién puede reunirse a peticién de los Consejos
de Gobierno de las Comunidades (articulo 56 bis 3).

El efecto potenciador que tendria el poder escuchar a los gober-
nadores de las entidades federativas o a los miembros de sus gabi-

88 [bidem; en Estados Unidos, donde los Estados también afrontan dificultades
econémicas, se ha propuesto un poco preciso reiorno a los “primeros principios” del
federalismo, para solucionar los déficit v las deudas de los mismos, Laslavich, op. cit.,
pp- 195-196,

89 “Prélogo”, en Lujambio, Alonso, ep. cit.,, p. XIV; en el mismo sentido Gamas
Torruco, ep. cit, pp. 87 y 89, Aunque bastante acertado, este argumenio no parece
tener en cuenta que a quién pertenece el radio de accidn mis amplio en México —sin
contar el ambitc tributario, obviamente— es a los Estados, no a la Federacion (segin
la técnica de distribucion de competencias de los articulos 73 y 124 constitucionales
que ya se ha explicado), por lo que la meia a conseguir es la de homologar “atribucién
de competencias” con “disposicidn de recursos”, sin que para elle sea necesario, me
parece, modificar el actual sistema de distribucién competencial. Algunas propuestas
de cambio al sistema constitucional de distribucién de facultades legislativas en ma-
teria de impuestos, pueden verse en Mijangos Botja,” Ma. de la Luz, “Federalismo fiscal
en México: la necesidad de redefinir el régimen de facultades constitucionales en ma-
teria fiscal”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nim. 84, septiembre-diciem-
bre, 1995, pp. 1075-1090.

90 Para las comisiones “ordinarias” del senado mexicano, véase el articulo 78 de
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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netes en el senado, donde se podrian debatir ante la opinién publica
nacional, y no meramente local, temas de interés para la relacién
Estado-entidades federativas, podria contribuir a reforzar la presencia
de éstas en el disefio de las politicas publicas nacionales, asi como
a mejorar el dialogo dentro del propio senado, que de e¢sa forma
recuperaria un poco la nula representatividad que hoy tiene las en-
tidades federativas, en el drgano legislativo del Estado central.

Otras propuestas pasan por el mayor acercamiento al federalismo
cooperativo,” en sustitucion del federalismo bdsicamente dual que
existe en la actualidad, que en parte ya se ha ide adoptando en
diversas reformas constitucionales, que han introducido un mayor
mimero de materias concurrentes en el articulo 73, o por un fe-
deralismo no territorial que permita tomar en cuenta la diversidad
étnica del pais.®?

En cuanto al mejoramiento de la homogeneidad, entre las entida-
des federativas, y sobre todo como medida para mejorar el servicio
de administracién de justicia, seria bueno regular de forma unitaria
ciertas materias claves en la convivencia ciudadana. Me refiero con-
cretamente a la lcgislacién civil y penal, y a sus respectivos complc-
mentos procesales. El tener en México 32 cddigos civiles, 32 cddigos
penales y otros tantos cddigos procesales, ha producido una marafia
normativo-territorial en la que es muy dificil, sino imposible, orien-
tarse. Ello provoca que en la prictica se presenten casos verdadera-
mente absurdos y dificiles de comprender, como, por ejemplo, el
hecho de que una conducta sea considerada delictuosa en una enti-
dad federativa, y no lo sea en la entidad vecina, con lo cual una
misma conducta tiene efectos muy distintos, dependiendo, a veces,
de una pequena oscilacién territorial de la persona que la lleva a
cabo. Y los ejemplos pueden multiplicarse, no solamente en materia
penal.

La unificacién de los cédigos mencionados no mermaria el fede-
ralismo, y la autonomia de los Estados si, por ¢jemplo, se encargara
su aplicacién a los d6rdenes jurisdiccionales locales. Lo que debe pri-
mar es la claridad de la legislacién, que es un valor que en paises
como México, debe tenerse incluso mis presente que en otros, pues
cualquier complicacién técnicojuridica innecesaria, suele revertir en

91 Alberti Rovira, op. cit., pp. 343 y ss.; Vogel, op. cit., pp. 666-669.

92 Valencia Carmona, Derecho constitucional..., cit., pp. 298-301.

98 Cardenas, Una Constitucién para la democracia, cit., pp. 212 y ss., y Gamas To-
rruco, of. cit., p. 87
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perjuicio de aquellos estratos sociales que menos acceso tienen a
buenos servicios de asistencia juridica; tales estratos, sobra decirlo,
se identifican plenamente con la gente de menos recursos.

No hay que olvidar que, en su esencia, el federalismo supone un
intento por racionalizar el poder, lo cual no significa llevar a cabo
un reparto competencial sin mds, sino, sobre todo, poner todas las
estructuras del poder al servicio del ciudadano, a su alcance. Aunque
parezca paraddjico, el federalismo mexicano —y la gente, razén alti-
ma de ser de las instituciones— saldria muy beneficiads con un pro-
ceso centralizador, como el que implica otorgar facultades a la Fe-
deracién en las materias mencionadas.

Una via muy importante de fortalecimiento y reconocimiento de
la diversidad geogrifico-politica del pais, complementando lo ante-
rior, pucde ser la de dotar de mayores medios y recursos a los
municipios, que aunque se encuentran muy bien regulados tedrica-
mente por el articulo 115 constitucional, no juegan un papel rele-
vante dentro del entramado institucional del paifs, salvo algunas no-
tables excepciones. Tal vez habria que replantear los términos en
que opera en México el principio de subsidiariedad que debe existir
en todo Estado federal; esto es, comprender debidamente que “ague-
Hlo que puedan acometer cficazmente las comunidades mdas pequeias
y subordinadas nc debe ser tarea de la comunidad mis amplia y
supraordinada”.®

A nivel politico, la mayor autonomia de los Estados, con respecto
al centro, pasa por una reforma electoral, semejante a la que se ha
implementado para la Federacién. La finalidad ¢s crear un sisterna
de clecciones fiable, y que proporcione certidumbre en los resulta-
dos, de forma que se evilen los conflictos poseleclorales que tantas
intervenciones presidenciales ilegitimas demandaron en el periodo
1988.1694 9%

8i junto a lo anterior, se pudiera crear una red de partidos po-
liticos locales, fuertemente representativos en algunos Estados (en
forma parecida a como operan los partidos nacionalistas en Espana),
se podria disminuir el intervencionismo centralista en las cuestiones
politicas locales.® Jorge Madrazo coincide con la necesidad de crear

94 Vogel, op. cit,, p. 623.

95 Lujambio, op. cit., pp. 4819, Un paso imporiante en el sentide mencionado
se ha dado, al menos formalmente, con la reforma constitucionul publicada el 22 de
agosto de 1996, especialmente por lo que respecta a los cambios introducidos en ¢l
articulo 116.

96 Sobre la relacion entre partiddos politicos y lederalismo, Friedrich, op. cit., pp.
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y fortalecer a los partidos politicos locales o regionales en México;
dicho autor seiala que los partidos politicos locales cuentan con
ventajas relativas respecto de los partidos de alcance nacional, “por
tener una mejor posibilidad para comprender los problemas del es-
tado y del municipio, y tener en todos sentidos una mds estrecha
vinculacién con los electores™.®’

Estas son sélo algunas de las muchas propuestas que pueden ha-
cerse sobre el tema, que por lo demids ha sido y sigue siendo objeto
de constantes debates, tanto en sede doctrinal como en discursos y
proclamas politicos.

Miguel CARBONELL SANCHEZ

394-395, donde se sefala el paralelismo que existe en los paises federales, entre la
organizacién de los partidos y la organizacién gubernamental misma.

97 Madrazo, Jorge, “Federalismo y partidos politicos locales en México”, Reflextones
constitucionales, cit., p. 115,



