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I. INTRODUCCIÓN

En pri mer tér mi no, quie ro ma ni fes tar mi agra de ci mien to al Insti tu to de
Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM, por la ama ble in vi ta ción que por
con duc to de su ti tu lar, el doc tor Die go Va la dés, se me hi zo pa ra par ti ci -
par en es te im por tan te Con gre so de De re cho Cons ti tu cio nal. De igual
ma ne ra, agra dez co al doc tor Mi guel Car bo nell sus ama bles aten cio nes
pa ra es ta par ti ci pa ción. Sin du da el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas
de nues tra Uni ver si dad re fren da con ac ti vi da des aca dé mi cas tan des ta ca -
das co mo el pre sen te Con gre so, su bien ga na do pres ti gio na cio nal e in -
ter na cio nal co mo cen tro de ex ce len cia en el aná li sis de los fe nó me nos ju -
rí di cos que ca rac te ri zan a la so cie dad mo der na que vi vi mos.

He se lec cio na do co mo pun to cen tral de la po nen cia el te ma re la ti vo a las 
re for mas cons ti tu cio na les ur gen tes en nues tro país, ha cien do alu sión a la
ne ce si dad de cla ri fi car de me jor ma ne ra en el tex to de la ley su pre ma lo
con cer nien te a la dis tri bu ción de com pe ten cias en tre los di ver sos ór de nes de
go bier no que in te gran la estruc tu ra fe de ral de la na ción. Hoy en día re sul ta
evi den te la ur gen cia de ade cuar el mar co cons ti tu cio nal en múl ti ples ma te -
rias, co mo son las cues tio nes ha cen da rias de ren di ción de cuen tas, al igual

613

* Ca te drá ti co de la Fa cul tad de De re cho de la UNAM.



que asun tos re la ti vos a la in te gra ción y fun cio na mien to de las Cá ma ras fe -
de ra les, sin de jar a un la do cues tio nes en tor no a la pro cu ra ción y ad mi nis -
tra ción de jus ti cia, así co mo a la eco no mía, los ener gé ti cos, y los re cur sos
na tu ra les; igual men te, en tre otros te mas en ma te rias co mo sa lud, vi vien da
o tra ba jo, y, en ge ne ral, cues tio nes que tie nen que ver con la or ga ni za ción
ad mi nis tra ti va del Esta do y la con duc ción de las re la cio nes po lí ti cas in ter -
nas o las de ca rác ter in ter na cio nal del país, en tre otras.

Sin em bar go, qui sie ra cen trar mi par ti ci pa ción en un pun to que es ti mo
de no ta ble tras cen den cia y de in du da ble re le van cia en el con tex to mis mo
en que se mue ve la vi da po lí ti ca y ad mi nis tra ti va de la na ción, y que res -
pon de a la par ti cu lar for ma de in te gra ción de nues tro sis te ma fe de ral, el
que por su pro pia na tu ra le za re quie re la bús que da de un sa no equi li brio en
la dis tri bu ción de com pe ten cias en tre los di ver sos en tes pú bli cos que lo
cons ti tu yen.

II. EL SISTEMA FEDERAL Y SUS PRINCIPALES

CARACTERÍSTICAS

Den tro de las di ver sas for mas en que se or ga ni zan los Esta dos ha des ta -
ca do en el mun do mo der no el sis te ma fe de ral, que sur gió, con las ca rac te -
rís ti cas que aho ra co no ce mos, en los Esta dos Uni dos de Nor te amé ri ca. A
de cir de Fe li pe Te na Ra mí rez, aquel fe de ra lis mo ini cial de la Unión Ame -
ri ca na sir vió pa ra cen tra li zar po de res an tes dis per sos en las tre ce colonias;
sin em bar go, el mo de lo ha bría de ser vir tam bién pa ra des cen tra li zar po de -
res an te rior men te uni fi ca dos, co mo su ce dió en Esta dos ori gi nal men te uni -
ta rios, co mo Mé xi co y Bra sil.1

Sin em bar go, re sul ta in dis pen sa ble pre ci sar cuá les son las ca rac te rís ti -
cas fun da men ta les y co mu nes a to do ré gi men de or ga ni za ción fe de ral, que
lo dis tin ga y lo con tras te con las de más for mas de in te gra ción es ta tal. En
pri mer tér mi no, en tien do que to do sis te ma fe de ral con tem pla la exis ten cia
con cu rren te de di ver sos en tes que ejer cen el po der po lí ti co den tro de un te -
rri to rio co mún, ór de nes de go bier no que ade más go zan de au to no mía le gal
pa ra ejer cer sus ac tos de po der y que pue den por ello con fi gu rar sus par ti -
cu la res mar cos nor ma ti vos in de pen dien tes pa ra re gu lar su vi da in ter na.
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Ba jo tal pers pec ti va, pa ra que la vi da de di chas en ti da des se pue da lle var 
a ca bo en un es que ma de or den y de con trol le gal re sul ta ne ce sa rio el sur gi -
mien to y apro ba ción de un pac to o con ve nio, es to es, una Cons ti tu ción, que 
es la ba se de to da es truc tu ra fe de ral. Re cor de mos al res pec to que el vo ca -
blo mis mo de fe de ra ción en cuen tra su eti mo lo gía en la voz la ti na foe dus,
foe de ris, que sig ni fi ca pre ci sa men te tra ta do o pac to.

Si bien la an te rior ex pli ca ción alu de an te to do a los as pec tos for ma les
del sur gi mien to de un sis te ma fe de ral, re sul ta in dis pen sa ble ade más ha cer
re fe ren cia a otros ras gos de los sis te mas fe de ra les, más in ser ta dos en as -
pec tos de or den his tó ri co, so cio ló gi co y cul tu ral.

De es ta ma ne ra, to man do en cuen ta tan to los fac to res so cio ló gi cos co mo
los de or den for mal ju rí di co, se da ca bi da en un sis te ma fe de ral al sur gi mien -
to de un nue vo po der, pro duc to de la con ven ción pac ta da en tre los di ver sos
en tes in te gran tes de la Unión, es to es, el po der fe de ral, que es tá avo ca do a
con ser var el pac to uni fi ca dor de las co mu ni da des fe de ra das. Sur ge a la vez
una do ble or ga ni za ción po lí ti ca; la fe de ra ción, por una par te, que ac tua rá en
la to ta li dad del te rri to rio na cio nal, y los po de res lo ca les, que ac túan en el ám -
bi to es pa cial de sus en ti da des, de bien do coe xis tir am bos po de res ba jo re glas
es ta ble ci das y de fi ni das en el or de na mien to cons ti tu cio nal co rres pon dien te,
por lo que di cho ins tru men to ju rí di co de be rá con tem plar con pre ci sión las
com pe ten cias que co rres pon dan a ca da or den de go bier no par ti ci pan te en la
in te gra ción fe de ral.

III. LA DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS EN EL SISTEMA

FEDERAL MEXICANO

Re sul ta cla ro de lo an te rior que los Esta dos con or ga ni za ción fe de ral
cuen tan en sus mar cos nor ma ti vos con una se rie de ca rac te rís ti cas que de
ma ne ra co mún los dis tin guen; sin em bar go, las re glas y los me ca nis mos
que ca da uno es ta ble ce pa ra la dis tri bu ción de com pe ten cias sue len ser
diver sos. En efec to, en al gu nos de ellos se si gue el mo de lo ori gi nal nor tea -
me ri ca no de otor gar fa cul ta des ex pre sas a la fe de ra ción y, a con tra rio sen -
su, fa cul ta des tá ci tas o re si dua les a los Esta dos miem bros de la Unión, co -
mo es el ca so, en tre otros, de nues tro país.

En otros paí ses fe de ra les se enu me ran cons ti tu cio nal men te las com pe -
ten cias de los Esta dos fe de ra dos, pre ci san do que aque llas com pe ten cias no 
en lis ta das pa ra ellos se en ten de rán con fe ri das al or den fe de ral, co mo es el
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ca so de Ca na dá. A su vez, un ter cer sis te ma ope ra enu me ran do de ma ne ra
ex pre sa en la Cons ti tu ción las com pe ten cias que co rres pon den tan to a la
Fe de ra ción co mo las re la ti vas a los Esta dos, si bien se sue le pre ver que en
ca so de que al gu na otra fa cul tad no es té con tem pla da ex pre sa men te pa ra
nin gu na de es tas ins tan cias, se en ten de rá a fa vor de la Fe de ra ción, si tua -
ción que por su com ple ji dad y po si ble con fu sión sue le pre sen tar gra ves
con flic tos in ter nos cuan do se ac tua li za.

Co mo se ña lé an te rior men te, nues tro país ha se gui do his tó ri ca men te el
mo de lo de dis tri bu ción com pe ten cial pre vis to ori gi nal men te en la dé ci ma
en mien da de la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos, vi gen te a par tir del 15
de di ciem bre de 1791, que tex tual men te se ña la: “The po wers no de le ga tet
to the Uni ted Sta tes by the Con ti tu tion, nor prohi bi ted by it to the Sta tes,
are re ser ved to the sta tes res pec ti vely, or to the peo ple”.2

Ca be des ta car que ni el tex to del Acta Cons ti tu ti va de la Fe de ra ción del
31 de ene ro de 1824, ni el de la Cons ti tu ción Fe de ral de los Esta dos Uni dos 
Me xi ca nos del 4 de oc tu bre de aquel año, es ta ble cie ron re glas ex pre sas de
dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el or den fe de ral y el lo cal. No fue has ta
el pro yec to de Cons ti tu ción Po lí ti ca de la Re pú bli ca Me xi ca na del 16 de
ju nio de 1856 cuan do en el con te ni do del ar tícu lo 48 del mis mo pro yec to
ha bría de apa re cer un tex to si mi lar al de la dé ci ma en mien da de la Cons ti -
tu ción de los Esta dos Uni dos. Este ar tícu lo 48 se ña la ba ex pre sa men te:
“Las fa cul ta des o po de res que no es tán ex pre sa men te con ce di das por es ta
Cons ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra les, se en ten de rán re ser va dos a los
Esta dos o al pue blo res pec ti va men te”.

En las dis cu sio nes del Con gre so Cons ti tu yen te de 1856-1857 se mo di fi -
có la re dac ción, a más de que el ar tícu lo que dó fi nal men te co mo 117 de la
Cons ti tu ción Po lí ti ca de 1857, que es ta ble cía: “Las fa cul ta des que no es tán 
ex pre sa men te con ce di das por es ta Cons ti tu ción a los fun cio na rios fe de ra -
les, se en tien den re ser va das a los Esta dos”.

De for ma li te ral se tras la dó es te tex to a la Cons ti tu ción de 1917, si bien
en el pro yec to en via do por Ve nus tia no Ca rran za el nu me ral era el co rres -
pon dien te al ar tícu lo 123, que en la re dac ción fi nal del Cons ti tu yen te de
Que ré ta ro que dó co mo ar tícu lo 124, con el con te ni do ya se ña la do, mis mo
que des de su ori gen no ha te ni do has ta la fe cha nin gu na mo di fi ca ción.
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De bo ha cer no tar que des de el sur gi mien to mis mo del ar tícu lo 124 en
co men ta rio, su tex to ya ha bía que da do in com ple to, to da vez que una de las
no ve da des de la ley su pre ma de 1917 fue pre ci sa men te la de ha ber re co no -
ci do al ni vel de go bier no mu ni ci pal con ran go cons ti tu cio nal, otor gán do le
una se rie de com pe ten cias pre vis tas ex pre sa men te en el ar tícu lo 115 del or -
de na mien to, fa cul ta des mu ni ci pa les que se han am plia do mu cho más me -
dian te una se rie de su ce si vas re for mas y adi cio nes cons ti tu cio na les a ese
pre cep to.

En igual sen ti do se de be con si de rar tam bién que la ac tual re gu la ción
cons ti tu cio nal del Dis tri to Fe de ral ha va ria do sus tan cial men te en las dé ca -
das re cien tes, a fin de otor gar a las au to ri da des de la ca pi tal una se rie muy
sig ni fi ca ti va de com pe ten cias que ejer cen de ma ne ra au tó no ma y que es tán 
con tem pla das en el ar tícu lo 122 de la ley su pe rior del país.

Por to do ello, la fór mu la de dis tri bu ción de com pe ten cias que se to mó
del mo de lo clá si co de la Cons ti tu ción de los Esta dos Uni dos ha que da do en 
nues tro país fran ca men te in com ple ta y par cial, por lo que re sul ta ne ce sa rio
mo di fi car la re dac ción del ar tícu lo 124 cons ti tu cio nal, pa ra ade cuar su tex -
to a las nue vas cir cuns tan cias que vi vi mos.

Lo an te rior, a fin de evi tar con fu sio nes o in ter pre ta cio nes erró neas, a
más de lo grar con gruen cia en el aná li sis in te gral de las com pe ten cias cons -
ti tu cio na les. En es te sen ti do, me per mi to pro po ner la siguiente redacción:

ARTÍCULO 124

Tex to ac tual Tex to pro pues to

“Las fa cul ta des que no es tán ex pre sa -
men te con ce di das por es ta Cons ti tu -
ción a los fun cio na rios fe de ra les, se en -
tien den re ser va das a los Esta dos”.

“Las fa cul ta des que no es tán ex pre sa -
men te con ce di das por es ta Cons ti tu -
ción a la Fe de ra ción, al Dis tri to Fe de ral 
y a los mu ni ci pios, se en tien den re ser -
va das a fa vor de los Esta dos”.

A mi pa re cer, de es ta ma ne ra se con ser va, por una par te, el mo de lo de ti po 
re si dual a fa vor de los Esta dos, el que a mi jui cio es el que pre sen ta me jo res
ven ta jas téc ni cas y nor ma ti vas; pe ro, por otra par te, se es ta ría in tro du cien do
en el tex to del ar tícu lo cla ve de la dis tri bu ción de com pe ten cias a los otros
ór de nes de go bier no que re co no ce el ins tru men to cons ti tu cio nal, a quie nes
de ma ne ra ex pre sa la Cons ti tu ción les otor ga sus pro pias com pe ten cias.
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Con re la ción al te ma, de bo de cir tam bién que las mo di fi ca cio nes y adi -
cio nes de 1994 al ar tícu lo 105 cons ti tu cio nal, que otor ga ron a la Su pre ma
Cor te de Jus ti cia de la Na ción la fa cul tad de re sol ver las con tro ver sias
plan tea das por la Fe de ra ción, los es ta dos, los mu ni ci pios y el Dis tri to Fe -
de ral, han re sul ta do de gran tras cen den cia en es ta ma te ria, ya que en am -
plia me di da esas con tro ver sias tie nen que ver pre ci sa men te con el ejer ci cio 
com pe ten cial de los ór de nes de go bier no del Esta do me xi ca no, con tan do
aho ra nues tro sis te ma cons ti tu cio nal con un ins tru men to le gal pa ra que las
re so lu cio nes del al to tri bu nal evi ten con flic tos y ten sio nes en la es truc tu ra
fe de ral. De he cho, un buen nú me ro de re so lu cio nes de la Su pre ma Cor te
han ve ni do a dar so lu ción a con flic tos com pe ten cia les an tes no re suel tos.

IV. NECESIDAD DE UNA NUEVA ORIENTACIÓN FEDERALISTA

EN LA NACIÓN

Estoy cier to que el aná li sis an te rior ca re ce ría de sen ti do y re sul ta ría un
me ro ejer ci cio teó ri co de ca rác ter téc ni co ju rí di co si no se in ser ta den tro de
un con tex to más am plio, ten den te a lo grar una me jor orien ta ción del fe de -
ra lis mo me xi ca no, que por una par te bus que la cla ri dad de la de fi ni ción le -
gal, pe ro tam bién, que pro cu re me jo rar el fun cio na mien to y la equi dad de
nues tro sis te ma fe de ral, en aras de lo grar un me jor ni vel de vi da pa ra nues -
tros con na cio na les.

El fe de ra lis mo del país se ha ca rac te ri za do en prác ti ca men te to da su
exis ten cia por su rí gi da con duc ción y se ve ro con trol cen tral, que tien de a
li mi tar la ac tua ción de los go bier nos es ta ta les y mu ni ci pa les. En es te mar -
co, la doc tri na sue le cla si fi car los mo de los fun cio na les del fe de ra lis mo de
for ma muy di ver sa, co mo es el ca so del in te re san te plan tea mien to que ha ce 
Geof frey Sa wer al ha blar de tres mo de los ope ra cio na les de los sis te mas fe -
de ra les, co mo son: el fe de ra lis mo or gá ni co, el fe de ra lis mo coor di na do y el
fe de ra lis mo coo pe ra ti vo.3

En el pri me ro de ellos, el or gá ni co, las au to ri da des fe de ra les es tán do ta -
das de muy am plias fa cul ta des que les dan una pree mi nen cia real so bre los
de más in te gran tes del pac to fe de ral, ya que el go bier no fe de ral sue le acu -
mu lar el grue so de los re cur sos fi nan cie ros na cio na les, a más de aca pa rar
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en sus ma nos los prin ci pa les ser vi cios ge ne ra les y las obras pú bli cas más
impor tan tes; igual men te sue len con tar con li de raz gos po lí ti cos fuer tes y de 
am plio al can ce.

Por lo que ha ce al ti po de fe de ra lis mo coor di na do, tie ne co mo ca rac te -
rís ti ca cen tral al ape go, con fre cuen cia es cru pu lo so, a la se pa ra ción de sus
es fe ras com pe ten cia les, a fin de só lo in te rre la cio nar se en lo es tric ta men te
ne ce sa rio la Fe de ra ción y los es ta dos. Esa for ma de re la ción sue le oca sio -
nar ten sio nes y con tro ver sias di fí ci les de re sol ver.

En lo to can te al fe de ra lis mo coo pe ra ti vo, és te im pli ca la su ma de es fuer -
zos y re cur sos, en sus res pec ti vas fa cul ta des, tan to del go bier no fe de ral co -
mo de los go bier nos lo ca les, en la bús que da de cier tos ob je ti vos y me tas
de sea bles pa ra am bos ór de nes de go bier no. De es ta ma ne ra, coo pe ran do
en tre ellos se pue den rea li zar pro yec tos co mu nes que coor di nan las atri bu -
cio nes de unos y otros, en un bien de sa rro lla do es que ma de re la cio nes in -
ter gu ber na men ta les equi li bra das y efi cien tes.

Nues tro país ha da do ya al gu nos in ci pien tes pa sos pa ra lo grar que el
mo de lo me xi ca no se ubi que en el fe de ra lis mo de ti po coo pe ra ti vo. La
gran con cen tra ción de fa cul ta des fe de ra les em pie za a re ver tir se con una
se rie de ejer ci cios de des cen tra li za ción, co mo lo po de mos ob ser var en
asun tos de edu ca ción y de sa lud.

Pa ra que se pue dan lo grar re sul ta dos en es ta vía, la pro pia Cons ti tu ción
es ta ble ce una se rie de me ca nis mos ten den tes a lo grar la coo pe ra ción des -
cen tra li za da del sis te ma fe de ral. Así, el tex to de la frac ción VII del ar tícu lo
116 cons ti tu cio nal pre vé que:

La fe de ra ción y los Esta dos, en los tér mi nos de ley, po drán con ve nir la
asun ción por par te de és tos del ejer ci cio de sus fun cio nes, la eje cu ción y
ope ra ción de obras y la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos, cuan do el de sa -
rro llo eco nó mi co y so cial lo ha ga ne ce sa rio.

Los Esta dos es tán fa cul ta dos pa ra ce le brar esos con ve nios con sus mu -
ni ci pios, a efec to de que és tos asu man la pres ta ción de los ser vi cios a la
aten ción de las fun cio nes a las que se re fie re el pá rra fo an te rior.

El país es tá com pro me ti do se ria men te en la bús que da de nue vas for -
mas de fe de ra lis mo coo pe ra ti vo que ar mo ni ce las ac cio nes de los tres ór de -
nes de go bier no del Esta do me xi ca no: Fe de ra ción, es ta dos y mu ni ci pios.

Una re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de fe de ra lis mo de be lo grar al gu -
no o al gu nos de los gran des ob je ti vos na cio na les, co mo lo son re di se ñar la
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re la ción en tre los po de res y los ni ve les de go bier no con in cen ti vos pa ra la
coo pe ra ción, así co mo una ade cua da dis tri bu ción de és tas en las en ti da des
fe de ra ti vas, con efi cien tes ins tru men tos de con trol cons ti tu cio nal y la ade -
cua da par ti ci pa ción ciu da da na.

En es te sen ti do re sul ta im por tan te que el 5 de fe bre ro de 2004 se con vo -
có a la Pri me ra Con ven ción Na cio nal Ha cen da ria co mo ver da de ra reu nión
re pu bli ca na de mo crá ti ca y par ti ci pa ti va pa ra for ta le cer el fe de ra lis mo ha -
cen da río y re ver tir la al ta cen tra li za ción en es ta ma te ria.

La Con ven ción pro pu so re no var las ba ses del sis te ma tri bu ta rio na cio -
nal con un sen ti do des cen tra li za dor, lle gan do a pre sen tar en agos to de ese
año más de 3,000 pro pues tas de cam bios y ajus tes en ma te ria eje cu ti va y
le gis la ti va.

Entre di chos acuer dos des ta can que se de be de ter mi nar cuá les son las po -
tes ta des im po si ti vas res pec to a quién co rres pon de ad mi nis trar, re cau dar o
re ci bir im pues tos; cuá les son las fa cul ta des con cu rren tes y las ex clu si vas, in -
clu yen do los as pec tos de gas to, deu da y pa tri mo nio pú bli co. Lo an te rior, pa -
ra ge ne rar un ca pi tu lo ha cen da río en la Cons ti tu ción de la Re pu bli ca y una
nue va Ley de Fe de ra lis mo Ha cen da rio, que se ría la re gla men ta ria de di cho
ca pítulo.

Tan to en es ta ma te ria ha cen da ria co mo en otras exis ten mu chas ini cia ti -
vas de gru pos par la men ta rios, que se gu ra men te en un fu tu ro no le ja no ha -
brán de dar los re sul ta dos que el país es tá ne ce si tan do pa ra que de es ta for -
ma nues tro sis te ma fe de ral que de me jor in te gra do y fun cio ne co mo real y
efec ti va men te de ti po coo pe ra ti vo.

Con clu yo mi ex po si ción rei te ran do mi con vic ción de que el mo de lo fe -
de ral que nos le ga ron los me jo res hom bres de nues tra his to ria ha si do útil
en la con so li da ción na cio nal, pe ro tam bién re co no cien do que ha ce fal ta
una trans for ma ción que in te gre nue vos me ca nis mos de coo pe ra ción y de
in te rre la ción en tre la Fe de ra ción, los es ta dos y los mu ni ci pios me xi ca nos.
Só lo de esa ma ne ra se lo gra rá una me jor dis tri bu ción del po der en la bús -
que da de per fec cio nar el ré gi men de mo crá ti co al que as pi ra mos.

Con un me jor fun cio na mien to fe de ra ti vo se es ta rán abrien do nue vas op -
cio nes de par ti ci pa ción po lí ti ca a los ciu da da nos y se acre cen ta rá el com -
pro mi so de las fuer zas po lí ti cas al en ten der que en ti da des más au tó no mas y 
au to su fi cien tes, es ta rán en una me jor po si bi li dad de cum plir sus com pro -
mi sos con el pue blo y de ga ran ti zar de me jor ma ne ra los va lo res fun da men -
ta les de la li ber tad y la se gu ri dad.
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Sin du da es te re no va do fe de ra lis mo que de sea mos ha brá de en con trar
mu chas de sus ex pli ca cio nes y apo yos teó ri cos y doc tri na rios en las apor ta -
cio nes aca dé mi cas de los es tu dio sos de la cien cia polí ti ca, la teo ría del
Esta do y el dere cho cons ti tu cio nal. Por ello re fren do mi re co no ci mien to al
Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de nues tra al ma ma ter por fa ci li tar -
nos es te ex ce len te fo ro de dis cu sión en tor no al mar co cons ti tu cio nal del
país, pa ra avi zorar y pro po ner de ma ne ra con jun ta los cam bios y las ade -
cua cio nes le ga les que nos es tán ha cien do falta para acelerar la marcha
hacia una más justa convivencia entre todos los mexicanos.
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