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I. INTRODUCCION

a clausula federal adoptada en nuestro pais desde la consumacion de la inde-

pendencia ha tenido un papel protagénico en el constitucionalismo mexica-

no. Antes de la Constitucion de 1917 el federalismo fue un tema de violenta
disputa! y los criterios que orientaron su construccion fueron mucho mas politicos que
administrativos; lo que estaba en juego no era la creciente eficiencia de los gobiernos
locales sino la estabilidad del Estado. El debate acabé por favorecer la dindmica cen-
tralista en medio de la idea federal y, paraddjicamente, el respeto formal a la autono-
mia regional se realizo mediante el otorgamiento de poderes al centro.

Fue asi que el sistema federal formado a lo largo del siglo XX, tuvo como pieza
angular una presidencia de la Republica sumamente fuerte, con influencia directa
sobre el Congreso de la Union y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Bajo
esta situacion, la subordinacion de los estados a los poderes federales se acentu6. El
equilibrio politico no dependia de los sistemas de pesos y contra pesos que estable-
cia la Constitucion, y que caracteriza el modelo de divisiéon de poderes republicano,
sino de la voluntad presidencial que se ¢jercia.

* Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Agradezco al Lic. Victor Manuel Garcia

Alcazar su colaboracion para la elaboracion de este articulo.

' En 1836 se adopt6 una Constitucién de corte centralista que aboli6 el esquema federal; en 1857
el federalismo volvio y, posteriormente, con la intervenciéon napolednica y el imperio de Maximiliano,
se volvio a abolir el federalismo, el cual resurgié con la reinstauracion de la Republica y de la Consti-

tuciéon de 1857 en 1867.
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Los cambios sociales, politicos e institucionales que tendrian lugar a partir de
1994 instalarian un nuevo equilibrio entre los Poderes de la Unidon y la expectativa
de consagrar un verdadero federalismo.

Con las reformas constitucionales de diciembre de 1994 la nueva redaccion del
articulo 105 constitucional otorgd al maximo tribunal, la exclusividad para conocer
acciones de inconstitucionalidad y controversias constitucionales, lo cual llevo al
plano jurisdiccional conflictos entre niveles de gobierno que anteriormente se resol-
vian en el ambito politico.

Por su parte, tras las elecciones legislativas de 1997, la Camara de Diputados
quedo constituida tinicamente por minorias. El partido hegemoénico perdio la mayo-
ria absoluta, el poder legislativo se robustecid y el proceso de alternancia comenzo
su transito a un escenario democratico.

El viejo orden politico, caracterizado por la gran concentracién del poder en el
Ejecutivo y la hegemonia de un solo partido, llegd a su fin para dar paso a la alter-
nancia democratica. Todo lo anterior gener6 un escenario favorable para el resurgi-
miento del federalismo mexicano.

II. EFECTOS Y EXPECTATIVAS
DE LA DEMOCRATIZACION EN MEXICO

La democratizacion de México dio como uno de sus resultados venturosos que los
poderes locales y aun municipales dejaran de estar supeditados al poder central. Asi
el diseno federal, presente en la Constitucion de 1917 e incluso antes, se empez6 a
convertir en una realidad hacia fines del siglo XX. Sin embargo, lejos de un federa-
lismo cooperativo y compatible con el desarrollo de largo aliento del pais y sus regio-
nes, el proceso de alternancia democratica demostr6 que, por si mismo, no resolvia
el problema de combinar pluralismo politico con orden y eficacia.

En el contexto vigente, México tiene un federalismo acotado, pero sus limites no
estan dados por la voluntad politica de los gobernantes en turno; son las leyes y las
instituciones vigentes las que fuerzan el predominio del centro de modo que, para-
dojicamente, mientras mas se pide el apego al federalismo que cobija nuestra Cons-
titucion, mas se refuerza la tendencia hacia el centralismo que esconden las leyes.

La mayor parte de la discusion sobre el futuro de los Estados sigue girando en
torno de la distribucion regional del poder, mientras el centro continta dirigiendo
los programas mas importantes de la administracién puablica.

II1. PROBLEMAS DE DISENO Y DE ENTENDIMIENTO
DE LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL

El disefio constitucional y la realidad politica no siempre se han correspondido. En
nuestro pais el principio de competencia normativa reconoce a todas las entidades
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federativas un estatuto juridico comun, permitiendo que cada una de ellas pueda
desarrollar, a partir de los margenes que marca la Constituciéon, un marco mas o me-
nos amplio de actuacién. La Constitucién mexicana recoge la clausula federal en sus
articulos 73 y 124, aunque la forma federal del Estado se establece en el articulo 40.

El articulo 73 constitucional establece las facultades explicitas del Congreso de
la Unién para legislar, es decir, se delimitan las materias que son competencia
de las autoridades federales. Esta delimitacion no es precisa, pues la Gltima frac-
cién (XXX), de dicho articulo establece? las facultades implicitas para legislar
(implied powers), que permiten ampliar considerablemente la esfera federal, tal como
de hecho ha sucedido en el modelo original estadounidense.

Las facultades implicitas son las que el Poder Legislativo puede concederse a si
mismo o a cualquiera de los otros dos poderes federales como medio necesario para
ejercer alguna de las facultades explicitas; su funciéon va en relacion directa con las
facultades explicitas. Entre unas y otras siempre debe existir relacion, pues las impli-
citas no funcionan de manera autébnoma.’

Sin embargo, ha sido a través de las facultades implicitas que se ha ampliado el
espectro de facultades federales.

Las materias sobre las que puede legislar el Congreso se encuentran en el am-
plio articulo 73 (treinta fracciones); sin embargo, otros articulos atribuyen facultades
para legislar como: el articulo 26, en materia de planeacién nacional del desarrollo;
el articulo 27, en materia agraria y explotacion del subsuelo; el articulo 28, en ma-
teria de monopolios, control de precios y proteccién al consumidor.

Tanto el articulo 73 como el 124 suponen normas atributivas de competen-
cias pero deben complementarse con otras normas que, a pesar de no otorgar com-
petencias de forma positiva, prohiben a la federacion o a los estados regular ciertas
materias, constituyéndose en algunos casos en limitaciones materiales a las faculta-
des legislativas enunciadas en los articulos mencionados.

Por su parte, las prohibiciones a los estados pueden ser absolutas o relativas. Son
prohibiciones absolutas aquellas que la Constituciéon prevé que los estados jamas
podran realizar y se enumeran en el articulo 117. Son relativas, aquellas en las que
la actuacion de las entidades federativas esta subordinada a la autorizacion del Con-
greso de la Union, consagradas en el articulo 118. En este Gltimo caso, la autoriza-
ci6n del Congreso es condicion necesaria para la existencia y parametro de validez
de las normas que, con posterioridad, dicten las entidades federativas. Lo anterior
lo realiza el Congreso a través de una ley marco o ley-base, si fuera el caso, o a tra-
vés de un decreto, si se tratara de una autorizacién de caracter singular y concreto.

Excepcionalmente, el Organo Reformador de la Constituciéon determiné, en
diversos preceptos, la posibilidad de que el Congreso de la Unién fijara un repar-
to de competencias, denominado “facultades concurrentes”, entre la Federacion,
las entidades federativas y los municipios, en clertas materias, como son: la edu-
cativa (articulos 3o., fraccién VIII y 73, fraccion XXV), la de salubridad (articu-

2 Jgual que la Coonstitucién norteamericana (articulo 1, secciéon VIIL, parrafo 18).

3 Las facultades implicitas no se usan con frecuencia en México porque siempre que se ha querido
hacer uso de ellas se ha acudido a la reforma constitucional.
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los 40., parrafo terceroy 73, fraccion XVI), la de asentamientos humanos (articulos 27,
parrafo tercero y 73, fraccion XXIX-C), la de seguridad publica (articulo 73,
fraccion XXIII), la ambiental (articulo 73, fraccion XXIX-G), la de proteccion civil
(articulo 73, fraccion XXIX-I) y la deportiva (articulo 73, fraccion XXIX-]). En el
sistema juridico mexicano las facultades concurrentes implican que las entidades fe-
derativas pueden actuar respecto de una misma materia, pero sera el Congreso de la
Uniodn el que determine la forma y los términos de la participacion de dichos entes
a través de una ley general.*

A pesar de la reserva formal que hace el articulo 124 constitucional a favor de
las entidades federativas hoy en dia, la Constituciéon guarda muy pocas materias
para los estados. Lo anterior se debe a que el Congreso de la Unién tiene facultades
exclusivas para legislar en un desproporcionado niimero de materias, lo cual deja
a los estados muy pocas areas sobre las cuales pueden ejercer sus competencias
legislativas.

Esta alteracion de la distribucion competencial genérica demuestra que la Cons-
titucion ha querido que sean los tres niveles de gobierno quienes participen en la
regulacién y ejecucion de ciertas materias.

Es muy relevante notar que en 1995 existian en la Constituciéon federal cuatro
materias concurrentes: educacion, salud, asentamientos humanos y equilibrio eco-
logico. Hoy en dia se puede hablar de cerca de doce leyes denominadas generales o
de concurrencia y cinco de vinculacién o coordinaciéon obligatoria, como en mate-
ria de contabilidad gubernamental, archivos o seguridad publica.

La primera ley que no distribuyé competencias pero si obligé a la coordinaciéon
fue la derivada de la reforma al sistema de seguridad ptblica (1995).> A partir de en-
tonces, se ha experimentado un cambio fundamental en el texto constitucional y su
régimen competencial que ha trastocado la integridad del sistema federal mexicano.

La ausencia de un proyecto federal capaz de armonizar las competencias, las
responsabilidades y los recursos de los tres niveles de gobierno se ha convertido en
un obstaculo a la gobernabilidad, un desafio al régimen politico actual y, en defini-
tiva, en un dificil pronostico para el federalismo.

Ni la academia, ni el legislador han desarrollado una teoria constitucional clara
sobre el fenémeno normativo que la expansion de facultades, competencias y reser-
vas han provocado sobre los diferentes niveles de gobierno.

En este contexto, es pertinente sefialar que la Corte no ha sido redisefiada sola-
mente para el federalismo, sino para moderar los efectos legislativos de la pluralidad
en curso y para evitar traslapes y abusos entre los poderes legislativo y ejecutivo fe-
derales. Con el tiempo, sin embargo, mas de la mitad de las controversias constitu-

* Tesis jurisprudencial de ubicacién y rubro: “FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA
JURIDICO MEXICANO. SUS CARACTERISTICAS GENERALES”. 87982. P./]. 142/2001. Pleno, Novena
Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gacela, t. XV, enero de 2002, p. 1042. Derivada de la
Controversia constitucional 29/2000, Poder Ejecutivo Federal, 15 de noviembre de 2001, once votos.
Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagon.

5 En el articulo 21 constitucional se establecié la obligacion de las instituciones policiales de los
tres 6rganos de gobierno de coordinarse entre si, razén por la cual se cred el Sistema Nacional de

Seguridad Publica.
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cionales serian presentadas por los municipios (320 de 614, hasta 2005) en defensa
de sus atribuciones constitucionales.

Algunos ejemplos que denotan el papel de la Corte en el federalismo actual son:
la controversia constitucional 92/2010. En ella, el municipio de San Pedro Garza
Garcia reclamé del Congreso de Nuevo Ledn, la expedicion de la Ley de Emer-
gencia Policial, argumentando violacion a los articulos 21 y 73, fraccion XXIII,
constitucionales; la Controversia constitucional 50/2012, en la cual el municipio de
Querétaro impugna el Codigo Urbano del Estado emitido por la facultad del eje-
cutivo local en materia de utilizaciéon, autorizacion, control y vigilancia de uso de
suelo; la Accion de inconstitucionalidad 4/2015, en la cual la CNDH impugn6 la
Ley de Extincién de Dominio de Quintana Roo, por el destino de los bienes de esta
figura; y la Accion de inconstitucionalidad 6/2015, en la que la Procuraduria Gene-
ral de la Republica controvirtié la Ley en Materia de Trata de Quintana Roo, al re-
gular aspectos de proteccién y derecho de victimas, asi como la reparacion del dafo.

IV. CONCLUSIONES

Si bien la transicion democratica ocasiond la centralizacion de los esquemas fede-
rales, esto puede ser una respuesta a requerimientos que tienen que ver con que las
altas exigencias de las sociedades contemporaneas requieren de un alto grado de
centralizacion de recursos para poder ser atendidas; tal y como lo demuestran las
tendencias federalistas en Estados Unidos y Alemania, en donde las competencias
legislativas han ido centralizandose.

La paradoja del caso mexicano estriba en que, siendo un Estado formalmen-
te federal, tiene probremas tipicos de un sistema unitario. La excesiva centraliza-
cién ha provocado problemas entre los centros de decision y los destinatarios de la
accion puablica, como la saturacion y sobrecarga, la pérdida de eficacia, el distancia-
miento y la falta de responsabilidad.

La decepcidn en las expectativas de la sociedad en cuanto el desempefio y resul-
tados de la gestién gubernamental en las entidades federativas ha ocasionado una
intervencién marcada de los Poderes Federales, a pesar de que ello ha sido por via
institucional (legislacion, sentencias, acciones ejecutivas de gobierno).

Es indudable que en materias concurrentes o coincidentes, la Constitucion ha
querido que sean las autoridades de los tres niveles de gobierno las que tomen parte
en su puesta en practica; es decir, el Constituyente ha estimado que, por la tras-
cendencia o la singularidad de determinadas materias, su regulacion y ejecucion
no debe quedar en manos de un solo nivel gubernativo, sino que deben participar
autoridades con competencias territoriales de distinto alcance.

En México se habla hoy dia de la necesidad de un nuevo federalismo. Las po-
sibilidades de cambio parecen ser obvias; se contintia con la centralizacion com-
petencial, o bien comienza una nueva oleada de descentralizaciéon. En cualquier
caso, el Constituyente debe tomar en cuenta un hecho: las entidades federativas son
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desiguales. Con eso en mente, la redistribuciéon de competencias o reasignacion de
método, tiene mejores posibilidades de éxito.

Sinuestro pais desea avanzar hacia un modelo federal mas fuerte, al menos debe
ser claro respecto de las autonomias y competencias que los tres niveles de gobierno
gozan.
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