Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/5ba3Ws

FEDERALISMO Y SISTEMAS DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS*

José Ma. SERNA DE LA GARZA

SUMARIO: |. Introduccidn. 1. La distribucion de competencias legis-

lativas en e sistema constitucional mexicano. Ill. La formula de

distribucion de competencias legislativas en la historia constitucio-

nal de México. 1V. Reflexiones finales sobre la descentralizacién de
competencias legidativas.

|. INTRODUCCION

Es bien sabido que una de las caracteristicas esenciaes de la forma fe-
deral de Estado, consiste en la divisién constitucional de competencias
entre dos niveles de gobierno, es decir, entre los érganos de poder fe-
derdes y los 6rganos de poder locales. De hecho, es bastante comin
encontrar en la literatura juridica sobre €l federaismo, referencias a los
distintos métodos utilizados por los textos constitucionales para distribuir
las competencias entre los diversos niveles gubernamentales.*

* Una version precedente de este ensayo aparecio publicada en € libro editado por
Serna de la Garza, José Ma. y Caballero Juérez, José A. (eds.), Estado de derecho y
transicion juridica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002.

1 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza Edi-
torial, 1984, pp. 234-236; Faya Viesca, Jacinto, El federalismo mexicano, México, Porrua,
1998, pp. 71y 72. Mouskheli, M., Teoria juridica del Estado federal, México, Editora
Nacional, 1981, pp. 330-353. Por lo general, se sefidan los siguientes métodos. A. Es-
tablecimiento de dos listas, en una de las cuaes se indican las facultades exclusivas de
la Federacion, mientras que en la otra se sefidlan las competencias exclusivas de los
Estados miembros. B. Determinacion de facultades exclusivas de las entidades, reser-
vando las no mencionadas en manos de la Federacion (Canadd). C. Determinacion de
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No eslaintencién del presente ensayo emprender el estudio y andlisis
de las formulas de distribucion de competencias existentes, ni deseamos
entrar en e pueril debate acerca de cud de elas es “la mgor’. En
cambio, lo que si nos interesa para |os efectos de este trabajo es subrayar
el rango constitucional de la norma que establece la formula de distri-
bucién de competencias entre los distintos niveles de gobierno, ya que
a partir de dicho rango se derivan tres consecuencias tipicas en los es-
tados federales. En primer lugar, este rango significa —en € caso de
que estemos hablando de Constituciones formalmente “ rigidas’ como
la de México o la de los Estados Unidos de América— que la formula
distribuidora de competencias no puede ser modificada por una decision
del legidador ordinario (federa ni local).

En segundo lugar, €l rango congtitucional implica que toda transgre-
sién a esguema de distribucion de competencias es por definicion un
problema o conflicto constitucional, que consecuentemente habra de ser
resuelto a través del sistema de justicia constitucional propio de cada
Estado que, como sabemos, puede adoptar formas muy variadas.

En tercer lugar, a ser remitidos los conflictos mencionados d sistema
de justicia congtitucional, la férmula de distribucion de competencias
puede adoptar perfiles cambiantes, a tenor de la interpretacion consti-
tucional. Esto deriva de la textura de por si genérica y abierta de los
conceptos utilizados por los textos constitucionales,”> de los mérgenes a
veces mas amplios 0 mas estrechos que los tribunales constitucionales
0 cortes supremas tienen para redlizar la interpretacion,® pero también
del hecho de que d sistema de distribucion de competencias suele ser
en realidad mas complicado de lo que las formulas arriba mencionadas
parecen indicar, lo cua, como veremos, es evidente en €l caso mexicano.

Dentro de este contexto, en €l presente ensayo nos hemos propuesto
hacer una evaluacion critica de la férmula de distribucion de competen-
cias legidativas inscrita en la Constitucion mexicana de 1917. Cabe acla-
rar, sin embargo, que centraremos nuestra atencion en la distribucién

las facultades exclusivas de la Federacion, reservando las no mencionadas en manos de los
Estados.

2 S bien e congtituyente o € poder revisor de la Constitucion puede reducir dicha
“textura’ abierta, mediante un empleo del lengugje dirigido a tal fin.

3 Esto dependera del contexto politico y de la cultura juridica de cada pais, en virtud
de los cuales los tribunales en general pueden tener mayor o menor legitimidad para
interpretar creativamente el texto constitucional y las leyes en general.
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competencia entre Federacién y estados, dejando para un estudio pos-
terior el andlisis de la orbita competencial del municipio mexicano.

En primer lugar, hacemos una breve referencia a debate doctrinal
relativo a sistema de distribucién de competencias legidativas previsto
por la Constitucion mexicana de 1917. Autores como Jorge Carpizo y
Elisur Arteaga han realizado estudios bastante profundos y acabados so-
bre e mencionado sistema, cuya matriz se encuentra en € articulo 124
congtitucional, y que se desarrolla de una manera mas compleja a partir
de diversas disposiciones de nuestra carta fundamental.

En segundo lugar, el lector encontrard en estas paginas un estudio
historico sobre la férmula de distribucion de competencias en € cons-
titucionalismo mexicano. Es posible trazar la historia de esta formula
desde e primer proyecto de Constitucion Politica de la Republica Me-
xicana, de 25 de agosto de 1842, y observar cdmo va adoptando diversas
formas, hasta llegar ala férmula consagrada por la Constitucion de 1857,
misma que se repite en la de 1917. En nuestra revision historica hemos
tratado de aproximarnos al debate constituciona correspondiente, con el
objeto de encontrar las razones gue llevaron a consagrar la férmula tal
y como quedd finalmente en la Constitucion de 1857 y en la de 1917.

Finalmente, en la Ultima parte hemos desarrollado una serie de refle-
xiones que permiten evaluar nuestro esquema actual de distribucion de
competencias legidativas, asi como vincular el debate sobre el federa-
lismo mexicano con € disefio institucional y e cambio juridico propio
del Estado de derecho en e México actual.

Il. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS
EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL MEXICANO

Vista de manera aislada, la formula del articulo 124 congtitucional
establece un sistema rigido de distribucion de competencias.* Segun di-
cha formula, tipica del llamado “federalismo dua”, pareciera que se
configura un sistema en el que de manera clara se puede determinar que
una competencia corresponde ya sea a la Federacion o a las entidades
federativas. Dicha rigidez deriva, como se ha explicado por diversos au-

4 El articulo 124 de la Constitucion mexicana de 1917 dispone: “ Las facultades que
no estdn expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los Estados’ .
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tores, de la utilizacion que en dicho articulo se hace del adverbio “ ex-
presamente” , en virtud del cual se ha de entender que una facultad o
pertenece a la Federacion, o bien pertenece a las entidades federativas.®

Sin embargo, como indica Jorge Carpizo, en realidad €l sistema me-
xicano es mucho mas complicado, puesto que la propia Constitucion
establece una serie de principios que definen facultades como las si-
guientes:® facultades atribuidas a la Federacion;” facultades atribuidas de
manera expresa o técita, a las entidades federativas;® las facultades pro-
hibidas a la Federacidn;® las facultades prohibidas a las entidades fede-
rativas tanto de manera absoluta (articulo 117) como relativa (articulo
118); facultades coincidentes;™ las facultades coexistentes;* las faculta-
des de auxilio;* y por ultimo las facultades derivadas de la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.™®

5 Carpizo, Jorge, Estudios congtitucionales, México, LGEM-UNAM, 1983, pp. 115-
117.

6 Carpizo, Jorge, “ Comentario al articulo 124 constitucional” , Derechos del pueblo
mexicano. México a través de sus Constituciones, México, Camara de Diputados, LV
Legislatura, Miguel Angel Porria, 1994, pp. 953-959.

7 Las enunciadas en € articulo 73 constitucional.

8 Como la facultad expresa de regular € patrimonio de familia, establecida en la
fraccion XVII del articulo 27; o la tacita de darse una Constitucion, que se desprende
del articulo 41.

9 Como la del articulo 24, que le prohibe dictar leyes que establezcan o prohiban
alguna religion.

10 Mismas que tanto la Federacién como las entidades federativas pueden gjercer, y
que pueden existir en una version amplia (cuando tanto Federacién como estados pueden
regular la materia en cuestion en pie de igualdad, como seria €l caso del tratamiento de
los menores infractores, segun el parrafo cuarto del articulo 18 constitucional) o en una
version restringida (que se da cuando se otorga a la Federacion o a los estados la facultad
de fijar bases o criterios de division de la facultad en cuestion, como seria € caso de
la facultad que tiene el Congreso de la Unidn para expedir leyes a efecto de unificar y
coordinar la funcién educativa entre la Federacidn, los estados y los municipios, segin
la fraccién VIII dd articulo 3o. y la fraccion XXV del articulo 73 constitucionales).

11 En las cuales una parte de la misma facultad compete a la Federacién y la otra
a los estados, como en € caso de la materia de las vias generales de comunicacion que
compete a la Federacidn, segin el articulo 73, fraccion XV, lo cual deja para los estados
la materia correspondiente a las vias locales de comunicacion.

12 Cuyo gemplo podia encontrarse en la funcion que las autoridades estatales debian
realizar en auxilio de la Federacién en materia de regulacion del culto religioso, segin
lo disponia e articulo 130 constituciona hasta antes de la reforma de 1992.

13 La cud, por gemplo, ha reconocido la existencia de facultades “ concurrentes”
en materia tributaria.
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Por su parte, a estudiar € sistema de distribucién de competencias
del federalismo mexicano, Elisur Arteaga se ha referido a las facultades
implicitas, a la jurisdiccion dual, a las facultades concurrentes, a las in-
hibiciones y prohibiciones a los estados, asi como a las obligaciones a
cargo de las autoridades estatales derivadas de la Congtitucion General .

En virtud de lo apuntado, hemos de reconocer que en México existe
un sistema complejo de distribucion de competencias entre Federacion
y estados, que permite la coordinacion, € empalme, la coexistencia y
la coincidencia entre estos dos términos de la ecuacion del sistema fe-
deral. A pesar de €llo, la matriz del esquema sigue siendo el articulo
124 congtitucional y su reserva residual en favor de las entidades fede-
rativas,”® razén por la cual, en la seccién siguiente nos habremos de
concentrar en el estudio de sus antecedentes historicos en € constitu-
cionalismo mexicano.

I11. LA FORMULA DE DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS
EN LA HISTORIA CONSTITUCIONAL DE MEXICO

La Constitucion de 1824 no contempl6 un articulo equivaente al ac-
tual 124 congtitucional. ElI primer antecedente del articulo 124 de la
Constitucion de 1917, se encuentra en e articulo 80 del primer proyecto
de Constitucion Politica de la Republica Mexicana, de 25 de agosto de
1842, que a la letra disponia: “ Todas las atribuciones y facultades que
no se otorgan especificamente al Congreso nacional, Poder Ejecutivo y
Suprema Corte de Justicia, se entendera que quedan reservadas a los
departamentos’ .

Esta formula se repite, por cierto, en el articulo 71 del segundo pro-
yecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana, del 2 de no-

14 Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, UNAM, 1994, t. Il, Insti-
tuciones federales, estatales y municipales, pp. 39-55.

15 Martin Diaz sefidla con razén que existe una incompatibilidad entre la formula
del articulo 124 constitucional, que instaura la logica del federalismo dual, y los meca-
nismos de coordinacion encarnados en instrumentos como las “ leyessmarco” o leyes
generales que en materia de salud, coordinacion fiscal, equilibrio ecoldgico y proteccion
al ambiente, distribuyen competencias entre los distintos 6rdenes de gobierno. Diaz y
Diaz, Martin, “México en la via del federalismo cooperativo. Un andlisis de los pro-
blemas en torno a la distribucidon de competencias’, Homenaje a Fernando Alejandro
Vézquez Pando, México, Barra Mexicana-Colegio de Abogados, 1996, pp. 168-173.
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viembre de 1842. Como se puede observar, €l principio rector consagrado
décadas después por las Constituciones de 1857 y de 1917 ya se esta-
blecia en los mencionados documentos de 1842: s una facultad no et
especificamente (expresamente) atribuida a la Federacion, se entiende
reservada a los departamentos (estados).

Por su parte, d articulo 24 del voto particular de la minoria de la
Comision Constituyente de 1842, del 26 de agosto de ese mismo afo,
propuso una férmula distinta, segin la cual: “ La administracion interior
de los estados sera enteramente libre e independiente de los poderes
supremos, en todo aquello que no estén obligados por esta Congtitucion
para la conservacion de la union federal” .

Esta formula, més que resolver el problema de la distribucion de com-
petencias entre Federacion y estados, establecia una formula para la de-
limitacion de los contornos de la autonomia de |os estados, mismos que
serian libres e independientes de la Federacion, mientras la Constitucion
no les obligase a actuar de determinada manera en aras de la conserva-
cion de la unién.*

Afios después, €l voto particular de Mariano Otero al Acta Congtitutiva
y de Reformas de 1847, del 5 de abril de dicho afio, contempl 6 laformula
de distribucion de competencias en dos articul os:

Articulo 14. Los Poderes de la Unién derivan todos de la Constitucion, y se
limitan s6lo al gercicio de las facultades expresamente designadas en ella
misma, sin que se entiendan permitidas otras por falta de expresa restriccion.

Articulo 15. Sobre los objetos sometidos a Poder de la Unién, ningln
estado tiene otros derechos que los expresamente fijados en la Constitucion,
ni otro medio legitimo de intervenir en ellos que € de los poderes generales
gue la misma establece. La Constitucion sdlo reconoce como legitima entre
todos o entre algunos de | os estados, |a relacion que constituyd y actualmente
constituye su Federacion.

Resulta de suma importancia aproximarse a los razonamientos dados
por Otero a justificar la redaccién anterior, para comprender la prefe-
rencia por establecer un sistema “ rigido” de distribucion de competen-

16 Para apreciar la diferencia en relacion con la formula del articulo 124 actual, po-
driamos resumir la formula del voto particular mencionado de la siguiente manera: En
todo lo que los estados no estén obligados por la Constitucion, serén enteramente libres.
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cias entre la Federacién y las entidades federativas, que fue e que fi-
nalmente prevalecio en nuestro constitucionalismo. Segun Otero,

En un tiempo vimos a Congreso General convertido en arbitro de |os partidos
de los estados a decidir las cuestiones méas importantes de su administracién
interior; y ahora apenas restablecida la Federacion, vemos ya sintomas de la
disolucién, por € extremo contrario. Algunas legislaturas han suspendido las
leyes de este Congreso; otra ha declarado expresamente que no se obedecera
en su territorio ninguna general que tenga por objeto alterar el estado actual
de ciertos hienes; un estado anuncié que iba a reasumir la soberania de que
se habia desprendido; con las mejores intenciones se esta formando una coa
licién que establecera una Federacién dentro de otra; se nos acaba de dar
cuenta con laley por la cual un estado durante ciertas circunstancias conferia
el Poder de todala Uniodn alos diputados de esa codlicién, y quiza se meditan
ensayos todavia més desorganizadores y atentatorios. Con tales principios, la
Federacion esirrealizable, es un absurdo, y por eso los que le hemos sostenido
constantemente, los que vemos cifradas en ella las esperanzas de nuestro pais,
levantamos la voz para advertir €l peligro.

El articulo 14 del Proyecto de Reformas, estableciendo la maxima de que
los Poderes de la Unidn son poderes excepcionaes y limitados sblo a los objetos
expresamente designados en la Constitucién, da a la soberania de los estados
toda la amplitud y seguridad que fuera de desearse. Mas por esto mismo, y
por lateoria fundamenta que yaindiqué a expresar las razones por las cuales
tocaba al Poder general arreglar los derechos del ciudadano, es necesario
declarar también que ninguno de los estados tiene poder sobre los objetos
acordados por todos a la Unién, y que no siendo bajo este aspecto mas que
partes de un todo compuesto, miembros de una gran Republica, en ningln
caso pueden por si mismos, en uso de su soberania individual, tomar resolu-
cion alguna acerca de aquellos objetos, ni proveer a su arreglo, méas que por
medio de los poderes federales, ni reclamar més que el cumplimiento de las
franquicias que la Constitucién les reconoce.”

Eventualmente, el Acta Constitutiva y de Reformas de 18 de mayo
de 1847, consagré en sus articulos 20 y 21, cas |os mismos términos de
los arriba citados articulos 14 y 15 del voto particular de Mariano Otero
a Acta Congtitutiva y de Reformas de 1847:

17 Derechos del pueblo mexicano. México a ;ravés de sus Constituciones, México,
Céamara de Diputados, LV Legisatura, Miguel Angel Porrda, 1994, t. XII, pp. 960 y
961.
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Articulo 20. Sobre los objetos sometidos a Poder de la Unidn, ningun estado
tiene otros derechos que los expresamente fijados en la Constitucion, ni otro
medio legitimo de intervenir en ellos, que € de los poderes generales que la
misma establece.

Articulo 21. Los poderes de la Unidn derivan todos de la Constitucién, y
se limitan solo al gercicio de las facultades expresamente designadas en ella
misma, sin que se entiendan permitidas otras por falta de expresa restriccion.

Notese, sin embargo, que s bien estos articulos indicaban que tanto
estados como Federacion solamente tendrian los derechos y facultades
expresamente fijados por la Constitucion, no se contemplaba todavia la
formula de reserva a favor de las entidades, como la que prevaleceria
después en e sistema federal mexicano.

Por otro lado, cabe mencionar como otro antecedente historico, la
peculiar férmula del articulo 81 del Estatuto Organico Provisional de
la Republica Mexicana, de 15 de mayo de 1856, que en la situacion
de emergenciavividapor € pais, expresd lo siguiente: “ Todas las facultades
gue por este estatuto no se sefiden expresamente a los gobiernos de los
estados y territorios, seran gercidas por € presidente de la Republica,
conforme a articulo 3o0. del Plan de Ayutla, reformado en Acapulco” .

Poco tiempo después, € articulo 48 del Proyecto de Constitucion Po-
litica de la Republica Mexicana, de 16 de junio de 1856, siguiendo muy
de cerca, sin serigual, ala X Enmienda de la Constitucién de los Estados
Unidos de América, establecié la siguiente férmula: “ Las facultades o
poderes que no estan expresamente concedidos por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservados a los estados o al
pueblo respectivamente” .

El texto de esta férmula fue debatido en la sesién del 10 de septiembre
de 1856. En el debate surgieron algunas ideas e inquietudes que vale la
pena resefiar. En primer lugar, € diputado Ruiz sugirié que la palabra
“ poderes’ podia suprimirse, puesto que era redundante. En segundo lu-
gar, sugiri6 e diputado Ruiz que se suprimiese la palabra “ pueblo”,
debido a que de acuerdo con otros articulos de la Constitucion, se habia
ya decidido que el pueblo gercia su soberania por medio de los Poderes
de la Unién o de los Estados.

Las propuestas del diputado Ruiz fueron aceptadas por e Congreso
Constituyente ya que, eventualmente, la férmula aprobada y consagrada
en e articulo 117 de la Condtitucion de 1857 fue la siguiente: “Las
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facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Congtitucién
a los funcionario federaes, se entienden reservadas a los estados” .

Como puede apreciarse, esta es exactamente la misma férmula del
articulo 124 de la Congtitucién de 1917, € cua ha permanecido sin
reforma hasta la fecha. Cabe aclarar, sin embargo, que en & Congreso
Constituyente de 1916-1917 la férmula no degjé de ser discutida y cri-
ticada.

En efecto, en la 62a. sesidn ordinaria del constituyente de Querétaro,
celebrada el 25 de enero de 1917, el diputado Fajardo trajo a colacion
la férmula que habia sido propuesta por la Comisién de Constitucion
en 1856 y recordd las razones por las cuales se habia suprimido la re-
ferencia @ “ pueblo” (el pueblo gerce su soberania a través de los po-
deres federaes y de los estados). Después de este recordatorio, Fajardo
pidi6é que se adicionara €l articulo con el término de “ pueblo”. Su ra-
zonamiento fue el siguiente: a crear el Estado federal, e pueblo mexi-
cano no abdicd totalmente su soberania en los poderes federales o en
los de los estados, sino que se reservaba ciertos derechos, a los cuales
nunca habia renunciado ni podria renunciar jaméas. Se trataba —en su
argumento— de derechos que quedaban en el pueblo, respecto de los
cuales no podia entenderse que los habia entregado a los poderes fede-
rales o estatales.’

Asimismo, como Constitucion escrita que era—dijo Fajardo— nuestra
norma fundamental era de poderes “ expresados’, “ asi que los poderes
que no estén expresados, es decir que no estén escritos, en esta Cons-
titucion a favor de los poderes de la Unidn o de los estados, se entiende
que es & pueblo quien los retne” .

Para ilustrar sus idess, € diputado Fajardo cit6 dos gemplos. El pri-
mero se referiaa “ préstamo” de la Bahia de Magdalena que € gobierno
mexicano hizo en 1907 a los Estados Unidos de América. El segundo,
a la venta que Santa Anna hiciera de parte dd territorio nacional a los
Estados Unidos de América. En esencia, Fgjardo argumenté que ni los po-
deres federales ni los estatales tenian derecho de engjenar partes del te-
rritorio nacional a potencias extranjeras. S6lo a pueblo podia corres-
ponder tal derecho, mediante un plebiscito, por gemplo, y aguellos
poderes no podian entender que el pueblo les habia delegado ese derecho.

18 Ibidem, pp. 963 y 964.
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Por su parte, Machorro Narvéaez se pronuncié en contra de las razones
de Fgjardo, argumentando que su labor como congtituyentes era crear
organos congtitucionaes, y que e “pueblo” no era un organo de tal
naturaleza. Asimismo, indicé que si no habia facultades expresas, para
engjenar por gemplo, parte del territorio nacional, € gobierno no podia
hacerlo, implicando que hacerlo seria incongtitucional.

El diputado Medina tercié y sefiald a diputado Fajardo que habia
cosas que ni e mismo pueblo podia hacer, por gemplo, engenar su
independencia o su territorio a través de un plebiscito.

Finamente € articulo 123 del proyecto de Constitucion, eventual-
mente aprobado bajo el numeral 124, fue aceptado por el Constituyente
en sus términos, es decir, sin las adiciones propuestas por Fagjardo.

El debate entre los diputados constituyentes deja a descubierto un
problema de la teoria del Estado federal, que puede llegar a tener con-
secuencias préacticas relevantes. La formula del 124 constitucional asigna
expresamente facultades limitadas a la Federacion. Esas facultades que-
dan acotadas, sujetas a la expresién que de las mismas haga la Consti-
tucion. Pero, ¢como se define € ambito de la reserva hecha en favor
de las entidades federativas? ¢Hasta donde llega € campo de todas las
facultades que la Constitucién no asign6 expresamente a la Federacién?

Porgue esta claro que la Federacién no puede hacer mas que lo que
expresa o implicitamente le permite la Constitucion (siendo las facultades
implicitas un medio para poder gercer una facultad explicita).” Pero,
¢significa esto que las entidades federativas pueden hacer “ todo 1o de-
mas’ ? ¢Qué es “todo lo deméas’ ? En nuestra opinién, este ambito de
reserva de las entidades federativas no puede entenderse como s tuviese
un alcance absoluto o ilimitado. En un Estado constitucional, todas las
autoridades tienen facultades limitadas. S asumimos que € Estado me-
xicano es un Estado constitucional ¢cudles son entonces los limites de
las entidades federativas? ¢Lo son Unicamente las prohibiciones que en
el caso mexicano encontramos en los articulos 117 y 118 de la Cons-
titucion?

Lo que més nos interesa en este breve andlisis historico, es tratar de
identificar las razones que llevaron a adoptar la férmula “rigida” del
124 (cuyo elemento central est4 conformado por la utilizacion del ad-

19 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrla, 1978,
pp. 123 y 124,
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verbio “ expresamente” ), con sus antecedentes directos en el articulo
117 de la Constituciéon de 1857; los articulos 20 y 21 del Acta de Re-
formas de 1847; y, més atras, el articulo 80 del primer proyecto de Cons-
titucion Politica de la Republica Mexicana, de 25 de agosto de 1842.
En nuestra opinién, para entender la utilizacion del adverbio “ expresa-
mente” dentro de la multicitada formula, la clave se encuentra en €
texto de Otero antes citado.”

En efecto, como sefiala el mencionado autor en la cita arriba apuntada,
la génesis de la Republica estuvo caracterizada por la intromision de
los poderes federales en los asuntos internos de las entidades federativas;
pero también por la injerencia de agunas entidades federativas en am-
bitos de competencia de la Federacién. En una situacion asi, introducir
una férmula de distribucién de competencias que permitiera el empalme,
la coexistencia, la coincidencia 'y aun la concurrencia de facultades, hu-
biese tenido un efecto desorganizador y desintegrador, puesto que habria
estimulado la invasién de competencias entre los elementos del sistema
federal. Sin un Estado nacional consolidado, sin normalidad constitucio-
nal, sin mecanismos de defensa de la Constitucién operantes, sin una
sumision incondiciona de las partes a orden congtitucional, sin un sis-
tema de justicia constitucional eficaz para resolver los conflictos de com-
petencia de un sistema federal méas complejo, no era préctico (y hubiese
sido politicamente imprudente) introducir una férmula de distribucion
de competencias més complgja de la que finalmente se adopto.

En otras palabras, € disefio instituciona y la operacion de un Estado
federa basado en férmulas complejas que den flexibilidad a sistema,
supone la existencia de un Estado nacional fuerte y consolidado. Si se
acepta esta hipotesis, se puede entender entonces que, en un inicio, €
Estado federa mexicano dificilmente podria haberse basado en una for-
mula de distribucion de competencias legislativas que no fuese rigida y
simple. En @ texto origina de la Constitucion de 1857, la Unica materia
en la que se permitié una cierta coexistencia en cuanto a la facultad de
legislar sobre €lla, fue la de vias generales de comunicacion.? Todas
las demas formulas de cooperacidn y “ concurrencia’ vinieron después,
ya que e Estado nacional mexicano se habia consolidado. Y a intro-
ducirse dichas férmulas en los textos constitucionales, flexibilizaron €

20 Vid supra, pp. 8y 9.
21 Articulo 72, fraccién XXII.
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sistema rigido de los articulos 117 (Constitucion de 1857) y dd 124
(Congtitucién de 1917).

Con e Estado naciona consolidado, bgjo la égida de la dictadura de
Porfirio Diaz primero, y del “nuevo autoritarismo” surgido de la Re-
volucién mexicana después, es cuando empiezan a multiplicarse las fér-
mulas tendentes a flexibilizar € sistema de federalismo “ dual” en nues-
tro constitucionalismo. De esta manera, la facultad de expedir leyes en
materia de salubridad general de la Republica se introdujo con lareforma
del 12 de noviembre de 1908 a la Constitucion de 1857. Por su parte,
la posibilidad de que tanto la Federacion como los estados legislen en
materia educativa data del texto origina de la Congtitucion de 1917;%
en tanto que la facultad del Congreso de la Unién de “ dictar las leyes
encaminadas a distribuir convenientemente entre la Federacion, los es-
tados y los municipios e gercicio de la funcion educativa... buscando
unificar y coordinar la educacion en toda la Republica’ , procede de la
reforma congtitucional a los articulos 3o. y 73, publicada € 13 de di-
ciembre de 1934. A su vez, la facultad que tanto la Federacion como
los gobiernos de los Estados tienen para establecer instituciones espe-
ciadles para el tratamiento de menores infractores, se introdujo con la
reforma del 23 de febrero de 1965.

Por otra parte, la “ concurrencia’ en materia de asentamientos huma-
nos se establecio a través de la reforma publicada € 6 de febrero de
1976, que introdujo la fraccion XXI1X-C en €l articulo 73 constitucional.
Mientras que la “ concurrencia” en materia de equilibrio ecolégico y
proteccion a ambiente se establecio a través de la reforma que introdujo
una fraccion XXI1X-G en € articulo 73 constitucional, publicada 10 de
agosto de 1987. Y por ultimo, la “ concurrencia’ en materia de deporte
fue introducida por la reforma que creo la fraccion XX1X-J del articulo
73 congtitucional, publicada el 28 de junio de 1999.

En todos estos casos, la posibilidad de conflicto se veia atenuada por
la naturaleza del sistema politico. A diferencia de la situacién vivida
por Otero, € control politico y € gercicio autoritario del poder por

22 Articulo 72, fraccion XXI.

23 Deciad articulo 73 original en su fraccion XXVII que el Congreso estaba facultado
“ para establecer escuelas profesionales... y demas ingtitutos concernientes a la cultura
superior genera de los habitantes de la Republica... sin que esas facultades sean exclu-
sivas de la Federacion” , Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 422.
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parte del genera Diaz, asi como por los presidentes posrevolucionarios,
fue la garantia de que el régimen de empalme y “ concurrencid’ no de-
rivaria en conflictos mayores que pudieran incluso disolver al Estado
nacional.

Las anteriores observaciones nos permiten concluir esta seccién plan-
teando la siguiente hipétesis: un Estado federal basado en férmulas com-
plejas y flexibles solamente puede funcionar bajo ciertas condiciones.
Condiciones que tienen que ver con la consolidacion misma del Estado
nacional. Ahora bien, un Estado puede consolidarse bajo distintas bases.
Una de ellas puede ser una base autoritaria, que inhiba € conflicto por
medio de los mecanismos e instrumentos que caracterizan a ese tipo de
regimenes politicos.** Pero otra base es la conformada por un régimen
en e gue existe una normalidad constitucional garantizada por mecanis-
mos de defensa de la Constitucion plenamente operantes; en el gque existe
la sumision de los actores politicos a orden constitucional, y en el que
se ha desarrollado un sistema de justicia constituciona plenamente eficaz
para resolver los conflictos de competencia.

Ahora bien, la complejidad en las formulas de organizacién dd fe-
deralismo, ya sea bajo un régimen autoritario o bajo un régimen cons-
titucional de derecho, permite dar mayor flexibilidad a sistema en su
conjunto. Flexibilidad para adaptarse a los cambios, responder a nuevos
retos y generar soluciones a problemas no previstos. La flexibilidad en
un sistema federal permite y estimula la cooperacion, la accion conjunta
y coordinada, ademés de que hace posible compartir tramos de politicas
publicas, de manera simultanea o sucesiva. En pocas palabras: la flexi-
bilidad en las formulas de distribucion de competencias aumenta la €fi-
cacia del Estado federal. En caso de conflictos estan, ya sean los ins-
trumentos del poder autoritario 0 los mecanismos de defensa de la
Constitucion como garantia de la operatividad del sistema en su conjunto.

Creemos que esta hipétesis nos puede ayudar a hacer una lectura ade-
cuada de la evolucion que ha tenido €l federalismo mexicano en € pa
sado, asi como de la que puede tener en e futuro. Es por esta razén
gue e andisis del federalismo mexicano y su evolucién en los tiempos
por venir no puede verse desligada de la construccién en nuestro pais

24 Para una discusion acerca de este tipo de mecanismos, véase Linz, Juan, “ An
authoritarian regime: Spain”, en Allardt, Erick y Littunen, Yrjo (eds.), Cleavages, |deo-
logies and Party Systems, Helsinki, The Westmarck Society, 1964.
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de un verdadero Estado constitucional de derecho. Es decir, de un Estado
en e gue la Constitucion, como norma suprema, sea € ge que articula
todo e orden juridico, y que cuente con garantias institucionales para
la eficacia de dicha supremacia. En este tenor es que mejor puede com-
prenderse la afirmacién de Roscoe Pound: A federal polity is necessarily
a legal polity.”

IV. REFLEXIONES FINALES SOBRE LA DESCENTRALIZACION
DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS

Es indudable que los model os paradigmaticos del federalismo en nues-
tros tiempos, como o son € estadounidense y e aemén, han tendido
a la centralizacion de las competencias legidativas.®® Quiza sea ésta una
tendencia estructural de esta forma de Estado, como también tal vez sea
una tendencia de los Estados unitarios €l desarrollarse en el sentido de
lograr ciertas formas de descentralizacion, como lo ilustran los casos
de Espafia e Itdia?

En € caso de los estados federales, es probable que sea véida la
hipétesis de que las demandas de |as sociedades contemporaneas de ma-
sas, requieren de un ato grado de centralizacion de recursos para poder
ser atendidas. Es decir, la centralizacion de los esquemas federales
puede ser una respuesta a requerimientos que tienen que ver con las
economias de escaa, la exigencia de uniformidad de las condiciones de
vida, @ deshborde de muchas materias més alla del ambito territoria de una
sola de las partes integrantes de un arreglo federal, o incluso con la
globalizacion. Por su parte, en el caso de los Estados unitarios, es
factible que la excesiva centralizacion lleve a problemas de saturacion

25 Citado por La Pérgola, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p. 37.

26 Garcia Pelayo dedica un par de paginas de su obra Derecho constitucional com-
parado, a describir la tendencia al aumento de competencias federales, en los Estados
federales contemporaneos.

27 Para una vision sucinta del caso italiano se puede consultar el articulo de Rolla,
G., “ El sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las Regiones en Itaia:
aspectos de su evolucion” , Revista Vasca de Administracién Pablica, nam. 36 (1), mayo-
agosto de 1993. En esta misma revista se encuentran estudios monogréficos sobre El
sistema de distribucién de competencias: quince afios de Estado de las autonomias,
referidos al caso espariol.
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y sobrecarga, de distanciamiento, o pérdida de visibilidad y de respon-
sabilidad en la relacién entre “ centro” y “ periferia’ . Por ello es que €
reto del disefio ingtitucional de las formas federales y unitarias de Estado
es lograr un equilibrio, partiendo de la historia propia de cada pais y
de los recursos de los digtintos componentes del esquema federdl, para de
ahi avanzar en el camino marcado por los acuerdos entre las fuerzas
gue exigen una mayor descentralizacion, y aquellas que promueven una
mayor centralizacion.

Pero no todo es historia y politica. También hay un aspecto técnico-
juridico en la organizacion de todo Estado federal que, a decir de La
Pérgola, plantea “ un problema extremadamente delicado” . Se trata de
un asunto gue tiene que ver con dotar a un arreglo constitucional federal
de caracteristicas estructurales tales, que le permitan evolucionar, adap-
tarse a las nuevas circunstancias y responder a los nuevos problemas,
sin afectar, a mismo tiempo, la integridad esencial del esgquema federal.

En otras palabras, |os sistemas federales necesitan contar con un mar-
gen de eadticidad suficiente para que tanto los poderes centrales como
los locales puedan ser legalmente reducidos o ampliados sin excesiva
dificultad de procedimiento. Usando las paabras de Friedrich, advierte
La Pérgola que una excesiva rigidez acabaria por obstaculizar la capa-
cidad de desenvolvimiento y acomodacion del sistema federal .

La flexibilidad en un Estado federal es una ventaja que el disefio
institucional debe cuidar. No obstante, la flexibilidad implica un sistema
complgjo, de més dificil mangjo, que, ademas, supone la existencia de
un sistema de justicia constitucional eficaz y operante, asi como de cier-
tas cualidades en los operadores juridicos y los actores politicos. En
cambio, larigidez en un sistema federal importa una estructura més sen-
cilla, y exige menos de operadores juridicos y actores politicos, pero a
lavez restaa sistema capacidad de adaptacion y de cambio para resolver
problemas.

En ambos casos, la complegjidad del sistema es mangjable debido a
gue existe un sistema de justicia constitucional, con plena autoridad y
legitimidad, encargado de velar por la operatividad del esquema en su
conjunto, y de resolver los conflictos derivados del gercicio real de las
competencias legidativas. Se trata de sistemas de justicia constitucional

28 La Pérgola, op. cit., p. 24.
29 ldem.
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gue han logrado combinar elevados grados de pericia técnica y sensibi-
lidad politica para hacer posible la solucion de conflictos competenciales
tipicos de la forma federal de Estado; conflictos con los que, es preciso
aclarar, todo Estado federal debe acostumbrarse a lidiar, puesto que son
consustanciales a esa forma de organizacion estatal.®

Ahora bien, en México se habla hoy dia de la necesidad de un “ nuevo
federalismo” . El punto de partida es un sistema rigido de distribucién
de competencias, €l cua evoca un esquema de carécter “ dualista’ . No
obstante, como se ha visto en este ensayo, ese sistema ha ido cambiando
con el tiempo, a permitir formulas cooperativas relativas a la distribucion
de competencias legidativas entre la Federacion y las entidades federa-
tivas, con lo cua € esguema se ha ido haciendo méas complejo.

Por mi parte, creo que, dadas las condiciones del México actual, no
es muy realista trazar un horizonte de reforma del sistema federal me-
xicano que nos lleve a un esquema altamente descentralizado. De hecho,
no creo que esto sea conveniente para e pais. Como en otros sistemas
federales, entre los cuales podrian citarse €l de los Estados Unidos de
Américay €l de Alemania, la sociedad mexicana, cada vez mas complegja
y heterogénea, inmersa en un proceso de globalizacion, requiere de un
gobierno federal dotado de las competencias y de |os recursos necesarios
paraimpulsar y regular € desarrollo nacional. Entiendo que la transicién
politica o, si se quiere, & cambio de régimen, genere una descompresion
de fuerzas e impetus locales que durante muchos afios permanecieron
subordinados; y comprendo que al tenor del entusiasmo generado por
el cambio politico, se refuerce € reclamo por un Estado federa atamente
descentralizado, proveniente de algunos sectores. Sin embargo, creo que
cuando la neblina generada por € gusto que a muchos nos ha dado la
transicion se disipe, podra verse con mayor claridad que subsisten pro-
blemas estructurales que requieren de atencién y conduccion por parte
de los poderes de la Union.

Un enfoque més redista y, desde mi punto de vista, més conveniente
para México, es avanzar en € camino de la descentralizacion. Me refiero
a un enfoque que trace €l horizonte de reforma de un Estado federal
altamente centralizado que se desarrolla en la direcciéon de una descen-

30 Paraun andlisis de la enorme complegjidad que los conflictos competencial es pueden
llegar a tener en un “ Estado compuesto” , se puede consultar a Viver, Carles, Materias
competenciales y Tribunal Constitucional, Barcelona, Ariel, 1989.
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tralizacion progresiva. Un horizonte que se proponga fortalecer a las
entidades federativas, sin restarle a los poderes de la Unién capacidad
de accion. Creo que hay margen para avanzar por esta via, dado el
punto de gran debilidad desde e cual empiezan las entidades federativas
(unas mas que otras). Asimismo, creo que es posible evitar la [6gica del
juego de suma cero, por la cual la Federacion pierde lo que las entidades
federativas ganan (0 viceversa). Esto es posible s se entiende € proceso
como una gran estrategia de fortalecimiento de las capacidades del Es-
tado mexicano en su conjunto (no del gobierno federal, ni de los go-
biernos locales, tomados cada uno por su cuenta).

Asimismo, creo necesario partir de un presupuesto fundamental: las
entidades federativas no tienen e mismo grado de desarrollo, ni las mis-
mas capacidades, ni los mismos recursos humanaos o financieros. El di-
sefio institucional de un * nuevo federalismo” mexicano debe tomar en
cuenta esta circunstancia, a efecto de evitar soluciones uniformes que
oculten o disimulen las marcadas diferencias existentes entre las entida-
des federativas.
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