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la Constitucién a las cambiantes y dindmicas condiciones sociales, polfticas
y econdmicas.'™!

Tampoco en El Salvador la funcién de la Corte Suprema ha merecido
un juicio de encomio. Luis Dominguez Parada sostiene que la tutela de
la Sala de Amparo del Alto Tribunal en su pafs, en relacién con las
garantias individuales, ha sido ilusoria y la violacién constante, especial-
mente en materia de garantias sociales: los embates que ha sufrido el
derecho de asociacién profesional ha limitado la formacién de sindicatos.
Salvo contados casos —dice Dominguez Parada— el recurso de inconsti-
tucionalidad ha sidoe utilizado por la Corie para confirmar en dltima ins-
tancia las actuaciones viciadas e ilegales de los poderes de gobierno.'z

Advertimos, en cambio, una apreciacién mis optimista en el juicio va-
lorativo que expresa Humberto Ricord en relacién con el sistema panamefio
de defensa jurisdiccional de la supremacia constitucional; €1 considera que
dicho sistema puede ser apreciado como perfecto en sus directivas esen-
ciales, a tenor de la amplitud de cobertura que comprende.!??

V. LA DESCENTRALIZACION DEL PODER EN EL. AMBITQ
TERRITORIAL EN LATINOAMERICA

1. Introduccién general al tema. En Latinoamérica la relacién centrali-
zacion-descentralizacion del poder, que se desarrolla en el d4mbito territo-
rial, muestra una tlendencia inequivoca a la concentracién, forma concreta
de reforzar el monopolio del poder politico plasmado en la forma presi-
dencialista de gobierno que la caracteriza.

SOlo cuatro paises se han definido por la forma federativa (Argentina,
Brasil, México y Venezuela), sin que debamos olvidar el frustrade intento
de consolidar una confederacion de Estados en Centroamérica.

El resto de los paises s¢ han orientado hacia la forma unitaria de or-
ganizacién del Estado, a partir de diversas modalidades de desceniralizacién
en la gestion administrativa, que serdn consideradas mds adelante.

El municipio latinoamericano cierra el cuadro institucional en el frea
territorial: se trata de la experiencia mds acotada en el esfuerzo por im-
pulsar la autonomia comunitaria.

La sefalada tendencia hacia el centralismo unitario, sin embargo, pucde
quedar sometida a una lectura o interpretacion positiva, en términos de
valoracién de resultados; ello siempre que se considere imprescindible para

121 Op. cit., nota 24, p. 47,

122 {fr. Dominguez Parada, Luis, “'Notas sobre el régimen constitucional saivadoreio’,
Evolucidn de la organizacidn..., cit., nota 14, vol. I, p. 252.

123 Cfr. Ricord, Humberto, *“Rasgos de la evolucién constitucional panamefia de 1950 a
1975", Evolucidn de la organizacidn..., cit.. nota 14, p. 315.
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hacer posible una descentralizacion autonomizante del poder territorial, que
previamente se haya consolidado el Estado a partir de una eficaz y es-
tructurada organizacion centralizada. Ello parece ser lo que ha ocurrido en
el vigjo continente europeo, donde después del firme cumplimiento del
modelo proveido por la administracién napolednica, no s6lo en Francia,
sino en ¢l resto del continente, se ha ido pasado a una descentralizacion
de caricter regional o departamental de gran trascendencia a la hora de
evaluar ¢l proceso de modernizacién del Estado.

2. El Estado federal en el continente. a) Con la adepcidon nominativa
del modelo federal seguido por Estados Unidos, pafses como Argentina,
Brasil, México y Venezuela son los idnicos ¢xponentes de esta modalidad
politica, cuya caracteristica bdsica consiste en reconocer la autonomia y
la autocefalia politica a las unidades territoriales histéricamente consolida-
das en cada uno de dichos paises.

1) En la Argentina la definicidn institucional del federalismo indica que
“las provincias se dan sus propias instituciones locales —dictan sus Cons-
tituciones bajo el sistema representativo y republicano, de acuerdo con los
principios, declaraciones y garantias de la Constitucién nacional—, eligen
sus gobernadores, sus legisladores y demds funcionarios, sin intervencion
del gobierno federal™ (articulos 5, 105 y 106). De esta forma estd reco-
nocida la autonomia y la autocefalia provincial en la Argentina, en el
marco de la supremacia federal consistente en que la legislacion local no
debe contrariar a la Constitucién nacional, a las leyes nacionales y a los
tratados internacionales (articulo 31).

2) En México la Federacién se compone de estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior, en los términos respectiva-
mente establecidos por la Constitucién federal y por los particulares de
los estados, los que en ningdn caso podrdn contravenir las estipulaciones
del pacto federal (articulos 40 y 41). Jorge Carpizo sosticne que estas
disposiciones establecen la “coincidencia™ e igualdad" en el sistema fedcral
mexicanoe, respecto de las decisiones juridico-politicas fundamentales; agre-
ga el maestro mexicano que, en general, las entidades federativas de su
pais no han sido muy fuertes.'?*

Podemos destacar que el uso de la expresion ‘‘soberania™ en la Cons-
litucion de México, es impropio, debiéndolo entender en términos de “‘au-
tonomia”, tanto por la légica de la propia Constitucién (la ‘‘soberania’ se
gjerce limitadamente en el marco de la Constitucién federal), como por el
sentido que la doctrina ha acordado para estas expresiones.'?® Por otra
parte, la autocefalia en la Constitucién Mexicana resulta implicita en la

124 Cfr. Carpizo, Jorge, Federalismo en Latinoamérica, México, UNAM, Institute de
Investigaciones Juridicas, 1973, p. 58.
125 Véase, al respecto, la obra nuestra citada en la nota 2.
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autonomfia general consagrada, y en la omisién de reglas estipulativas de
los procedimientos de eleccién de los gobernadores.

3) En Brasil los estados se organizan y rigen por las Constituciones
que ellos adoptaren, observando los principios de esta Constitucién. (ar-
tfculo 25); de este modo escueto, pero suficientemente significativo, se
define la autonomia de los estados en el sistema federal brasilefio. En la
interpretacion de Jorge Carpizo, esta norma (se trata de la reiteracién del
artfculo 13) de la Constitucién brasilefia de 1967) consagra la autonomia
igualitaria entre la Federacién y los estados en el Brasil.'?® La eleccién
de los gobernadores no estd regulada en cuanto a su procedimiento (s6lo
se regula el periodo del mandato y la oportunidad de la eleccion y se
fijan incompatibilidades}, lo cual implica la potestad de ejercer, por parte
de los estados, la atribucién de autocefalia (nombrar a los gobernadores y
fijar su procedimiento).

4) En Venezuela se establece que los estados son auténomos e iguales
como entidades politicas (articulo 16). Sin embargo, el federalismo vene-
zolano se ha demostrado tradicionalmente como muy relativo y débil tanto
a partir de que la designacion y remocién de los gobernadores (mientras
no se dicte una ley que establezca el sistema de eleccidon democritica,
serd efectuada por el presidente de la Repiblica), como por la posibilidad
de que la ley nacional regula las designraciones de los funcionarios locales
y que el Ejecutivo nacional le imparta 6rdenes a los gobernadores (esto
iltimo es una norma de tipico cufio de un Estado unitario).

Debemos recordar que la Constitucién ha establecido un procedimiento
agravado para aprobar la ley que democratice la eleccién de los goberna-
dores: debe ser sancionada por ambas Cidmaras en sesi6n conjunta, y ob-
tener el voto de las dos terceras partes de sus miembros (articulo 22).
Recientemente se ha iniciado una firme corriente de opinién dirigida a que
se sancione dicha eleccién popular de los gobernadores estaduales, habien-
do enconirado el tratamiento legislativo de la cuestién grandes resistencias
de orden politico.

En cambio, no podemos considerar como un menoscabo a la autonomia
estatal, la circunstancia de estar prevista la atribucion a favor del presidente
de la Repiblica de reunir en convencién a los gobernadores para la mejor
coordinacion de su gestion piblica (articulo 190.19), debido a que ello
debe resultar funcional, al ejercicio arménico del poder en todo el pais.

b) El alcance de la autonomia estadual se enmarca, en los cuairo paisecs,
en ¢l modelo de “federalismo residual o remanente” a favor de los estados
(y no taxativo como se da en Canad4), de forma tal que ‘las provincias
conservan todo el poder no delegado por esta Constitucién al gobierno
federal” (Argentina, articulo 104); que las ‘“‘facultades que no eslin ex-

126 Op. cii., nota 126, p. 56.
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presamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales,
se entienden reservadas a los estados’ (México, articulo 124); que es com-
petencia de cada estado todo lo que no corresponda, de conformidad con
esta Constitucion o la competencia nacional o municipal (Venezuela, ar-
ticulo 17.7);, vy que estdn reservadas a los estados las competencias que
no les sean vedadas por esta Constitucién (Brasil, articulo 25.1).

Definido este criterio de distribucion de competencias, no parece légico
que las Constituciones pasen a enumerar potestades concretas a favor de
los estados, dado que aquello que va se encuentra en ¢l ‘“saco” de los
poderes no delegados, resulta impropio que sea especificado casuisticamen-
te, ya que ello hace dudar sobre si €l marco no enumerado les corresponde
o no a los gobiernos locales. Brasil incurre en dicho vicio al establecerse
que ‘“cabe” a los estados explorar directamente o mediante concesion es-
tatal, con exclusividad de distribucién, los servicios locales de gas capa-
lizado (articulo 25.2); también México incurre en dicha actitud al sefialarse
que las Constituciones y leyes locales podran instituir tribunales en lo
contencioso administrativo dotados de plena autonomia (articulo 116.1V) y
al disponer que los estados estdn facultados para celebrar convenios con
sus municipios, a los efectos de que éstos asuman la prestacion de los
servicios piblicos (artfculo 116.VI).

No es ese el caso de Venezuela, porque si bien su articule 17 hace
algo equivalente cuando define el alcance de la autonomia local (organi-
zacién de los poderes piblicos, de los municipios y demds entidades te-
rritoriales, administracién de sus bienes y potestamiento para el ejercicio
del poder de policia urbano y rural), en lo demds establece una norma
nociva, cual es aquella que dispone que los estados pueden usar el crédito
piblico (nacional), con las limitaciones que establezca la ley (pues ello es
obvio), v la previsién de que la Federacion le delegue atribuciones nacio-
nales a los estados.

Tampoco incurre en tautologia normativa la Constitocién argentina en
su articulo 107, en tanto dispone qué potestades pueden ejercer las pro-
vincias, dado que lo gque se estd haciendo en esa norma es regular atri-
buciones concurrentes entre ¢l Estado Federal y aquélias materia que me-
reciera una consideracién por separado en este estudio.

De este modo, al menos por la letra de las Constituciones, las provincias
o estados locales tienen mds poderes que el propio Estado federal, debido
a que este dltimo sélo tiene competencia para desenvolverse dentro del
marco estricto de las atribuciones que cada Constitucién le otorga a cada
uno de los poderes del Estado. Los poderes del Estado federal son taxa-
tivos, los de los estados miembros son los restantes o no enumerados. Sin
embargo, este fortalecimiento de las autonomias locales no pasa de ser
una expresién mds de cardcter nominal del federalismo latinoamericano,
toda vez que el avance del Estado central ha sido creciente, de la mano
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de la gran concentracién del poder real en torno del aparato que sostienc
al gobierno central: factores de la gran concentracién demogrifica y eco-
némica alrededor de los distritos federales (Buenos Aires y México son
los casos mds notables; Caracas no desmiente el fendmeno y Rio de Janeiro
s6lo modific6 la tendencia a partir del crecimiento industrial paulista y de
la instalacién del nuevo Distrito Federal en Brasilia).

¢) Las condiciones exigidas para que el gobierno federal garantice la
autonomia de los estados locales (la garantia federal) estdn estipuladas en
los textos constitucionales a partir de la exigencia de una serie de cargas
0 prestaciones institucionales, las cuales en caso de no ser cumplidas,
pueden llegar a determinar la intervencién federal en los gobiernos locales.
Dichas condiciones son;

1) que las Constituciones provinciales respeten ¢l sistema representativo
republicano (Argentina, articulos 5 y 6).

2) Que dichas Constituciones estén de acuerdo con los principios, de-
claraciones y garantias de la Constitucién nacional {Argentina, articulo 35).

3) que las provincias aseguren su administracién de justicia (se entiende
con ello la independencia de ese poder), su régimen municipal (debe in-
terpretarse que se hace referencia a la autonomfa municipal) y la educacién
primaria (cllo hace referencia a la obligacién del Estado de garantizar la
prestacion gratuita de dicha educacién) (Argentina, articulo 5).

4) Que los estados eviten la desaparicién de todos los poderes consti-
tucionales (México, articulo 76.V). La doctrina mexicana considera que
ello implica que los estados estdn obligados a no romper con el ordena-
miento juridico y a garantizar la forma republicana de gobierno en el
orden interno estatal.

Por otra parte, el articulo 116 dispone que el poder piblico de los
estados se dividird para su ejercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
y no podran reunirse dos o mis poderes en una sola persona o corporacion,
ni depositarse ¢l Legislativo en una sola persona (esta disposicién es equi-
valente a la prohibicién del otorgamiento de la suma del poder piblico o
los poderes Ejecutivo nacional y provincial por los legislativos que se
establecen en la Argentina: articulo 29).

5) Los estados deben garantizar la observancia de la forma republicana
del sistema representativo y del régimen democratico (Brasil, articulo
34.VID).

6) Los estados deben garantizar la observancia de los derechos de la
persona humana (Brasil, articulo 34.VII).

7) Los estados dchen garantizar la autonomia municipal (Brasil, articulo
34.VID.

8) Los estados deben garantizar la prestacién de cuentas de la adminis-
tracién piiblica, directa e indirecta (Brasil, articulo 34.VII).
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9) Los estados deben asegurar en su orden interno los principios demo-
criticos, representativos, de responsabilidad y de alternatividad (Venezucla,
por interpretacion de los articulos 3 y 22); ademds, ellos estdn obligados
a mantener la independencia e integridad de la nacién y a cumplir y hacer
cumplir la Constitucién y las leyes de la Repiblica (articulo 16).

d) La intervencidn federal procederd, por disposicion del gobierno cen-
tral, cuando, ademds de haberse producido las condiciones previstas para
dejar de prestar la garantia federal, se hubieren cumplido o presentado los
siguientes recaudos o circunstancias:

1) Si se encontrare subvertida la forma republicana de gobierno (Ar-
gentina, articulo 6); para garantizar el libre ejercicio de cualquiera dc los
poderes en las unidades de la Federacién (Brasil, articulo 34.1V); en este
caso s6lo a requerimiento de los poderes Legislativos o Ejecutivos locales
o del Supremo Tribunal Federal, si fuera el Poder Judicial el que se en-
contrare afectado (Brasil, articulo 36.1).

2) Si fuere necesario repeler invasiones exteriores (Argentina, articulo
6); proteger a los estados contra toda invasién o violencia exterior (México,
articulo 122); o repeler invasién extranjera (Brasil, articulo 34.11).

3) Si fuere necesario mantener la integridad nacional (Brasil, articulo
34.1),

4) Para sostener o restablecer las autoridades provinciales constituidas,
si hubieren sido dispuestas por la sedicién o por invasién de otra provincia,
en todos estos casos a requisicidén de dichas autoridades (Argentina, articulo
6), en caso de sublevacién o trastorno interior, siempre que el gobierno
federal fuera excitado por la Legislawra del estado o por su Ejecutivo, si
aquella no estuviese reunida (México, articulo 122) para repeler 1a invasién
de una unidad de la Federaci6n en otra (Brasil, articulo 34.II); en esic
caso sin necesidad de requerimiento del gobierno local.

5) Por encontrarse gravemente comprometido €l orden publico (Brasil,
articulo 34.1II).

6) Para reorganizar las finanzas de los estados locales, cuando éstos
suspendieran ¢l pago de su deuda por més de dos afios consecutivos (salvo
motivos de fuerza mayor), o cuando dejaren de entregar a los municipios
los aportes fiscales fijados en la Constitucién (Brasil, articulo 34.V).

7) Para disponer la ejecucién de una ley federal, orden o decisitn ju-
dicial (Brasil, articulo 34.VI): previo dictamen del Congreso Nacional o
de la Asamblea Legislativa local, pudiéndose limitar la intervencion a sus-
pender la ejecucién del acto impugnado, si dicha medida bastara para el
restablecimiento de la normalidad (Brasil, articulo 36.1V.3). Esta tdllima
modalidad también se aplica a la intervencién federal seinialada para los
casos en que los estados no cumplieren con las condiciones de la garantia
federal (Brasil, articulos 34.VII y 36.1V.3). Cuando la intervencidn proceda
en caso de desobediencia a una orden judicial, serd necesaria la requisicion
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del Supremo Tribunal Federal, del Superior Tribunal de Justicia o del
Tribunal Superior Electoral (Brasil, articulo 36.11).

La intervencion federal tiene que ser dispuesta por el Congreso Nacional
(Argentina, articulo 6: el *‘gobierno federal”, dice esta norma, expresién
que ha sido interpretada con el sentido del Congreso por la Corte Suprema;
no obstante, los antecedentes marcan la desvirtuacién de esa regla, por
cuanto en Argentina ha sido el Ejeculivo quien con mayor frecuencia ha
establecido estas intervenciones). Jorge 1. Garcia'?’ recuerda que hasta 1962
se han producido en la Argentina 220 intervenciones federales, de las
cuales mds de 150 han sido ordenadas por el Ejecutivo. En Brasil, la
intervencion puede ser dispuesta por decreto del Ejecutivo, con especifi-
cacién de plazo y condiciones de ejecucién, pero dicha decisién debera
ser sometida a la apreciacién del Congreso o de la Asamblea Legislativa
del Estado, en un plazo de veinticuatro horas (Brasil, articulo 36.1V.1) en
caso de encontrase en receso dichos cuerpos, se les deberd convocar a
sesiones extraordinarias, en el término de veinticuatro horas {Brasil, articulo
36.1V.2). En Meéxico es el Senado quien tiene la facultad exclusiva de
“Declarar cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un
estado”’, designando, en tal caso, un gobernador provisional (interventor);
éste deberd convocar a elecciones conforme a las leyes del estado inter-
venido (México, articulo 76.V); Jorge Carpizo recuerda que en México,
como en la Argentina y el Brasil, las intervenciones federales han respon-
dido a fines politicos, mis que a razones institucionales.!?®

En Venezuela, como la autocefalia de los estados federados ain se
encuentra pendiente de implantacion legislativa, es el presidente el que
elige y remueve discrecionalmente a los gobernadores hasta en tanto se
establezca por ley el sistema auténomo respectivo (articulo 22), Esta si-
tuacion, largamente transitoria, que afecta sensiblemente al federalismo ve-
nezolano, hace que la intervencion federal haya quedado como hipétesis
futura en el desenvolvimiento institucional venezolano.

En Brasil, cesados los motivos de la intervencion federal, las autoridades
separadas de sus cargos volverdn a ocuparlos, salvo impedimento legal
(Brasil, artfculo 36.1V.4); esto implica que en este pais la intervencién
tiene la funcién de medida transitoria o revocable, posible de ser sancio-
nada en la medida que las circunstancias lo hicieren posible.

e) La autonomia de los estados locales encuentra diversas limitaciones
en los cuatro paises latinoamericanos que estamos estudiando, las cuales

127 Garcia, Jorge 1., “'El federalismo argentino”, Lecturas Jurfdicas, Chihuahua, México,
nim. 20, 1964,

128 Cfr. Carpizo, Jorge, "“Sistema federal mexicano™, Los sistemas federales del continente
americane, México, UNAM, FCE, 1972,



ESTUDIO INTRODUCTORIO 111

se deben sumar —en todos los casos— a las condiciones establecidas para
que les sea asegurada la garantia federal:

1) En Argentina las limitaciones consisten en una serie de prohibiciones
a su capacidad de autogobierno; las provincias no pueden: celebrar tratados
parciales (interprovinciales o exteriores que no afecten al Estado federal),
de cardcter politico; expedir leyes sobre comercio 0 navegacién interior o
exterior; establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autorizacién
del Congreso, establecer aduanas provinciales; acufiar monedas; dictar los
codigos de derecho comiin, después que ¢l Congreso los haya dictado;
expedir leyes sobre ciudadania y naturalizacion; armar buques de guerra;
levantar ejéreitos, salvo caso de invasidon exterior o de peligro; nombrar
0 recibir agentes extranjeros; admitir 6rdenes religiosas (articulo 108). En
materia de tratados parciales no se puede modificar la organizacién politica
de las provincias, tanto si el acuerdo fue con otra provincia o con un ente
internacional; si el tratado es comercial, y no afecta a los intereses nacio-
nales, es plenamente vilido (pero deberd tomar conocimiento el Congreso
—articulo 107— e intervenir las autoridades federales del ramo que par-
ticipen en el comercio exterior).

2} En Brasil la Constitucién federal establece el nimero de diputados
que deben tener las Asambleas Legislativas: el triple de la representacién
de cada estado en la Camara de Diputados, no pudiendo ser menor a 36
(articulo 27); el mandato de dichos diputados serd de cuatro afios, con
aplicacién a eilos de la Constitucién federal sobre sistema electoral, pre-
rrogativas, remuneraciones, pérdida de mandato, licencias, impedimentos,
incorporacion a las fuerzas armadas (articule 27.1); también establece que
la ley local dispondrd sobre la iniciativa popular y que el gobernador y
el vicegobernador durardn cuatro afios, perdiendo su cargo si asumiera otro
en la administracion piblica directa o indirecta (articulo 28, pérrafo dnico).

De igual forma estd limitada la autonomia estadual en tanto se fijara
requisitos para la organizacién de los tribunales judiciales locales: que
dichas leyes tengan su iniciativa en los tribunales de justicia; se prohibe
la atribucién de legitimaci6n para interponer acciones locales de inconsti-
tucionalidad, ante un tnico 6rgano; se regulan las instancias de la justicia
militar estadual que se creare, siempre que los efectivos militares fueren
superiores a 20,000 integrantes; se limita la competencia de los tribunales
militares para los delitos militares definidos en la ley, se prevé la creacién
de la justicia agraria; se dispone que siempre que fuere necesario para la
eficiente prestacidon de justicia, el juez se hard presente en el lugar del
litigio (articulos 125 y 126).

Entre otras limitaciones a la autonomia estadual en el Brasil pueden
indicarse: la obligacién de que el 25% de lo recaudado por sus impuesios
esté afectado a la manutencién y desenvolvimiento de la ensefianza (articulo
212); v que los estados deberdn dispensar a las pequefias empresas de un
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tratamiento juridico diferenciado, para incentivarlas en su desenvolvimiento
(articulo 179). Estas limitaciones son explicitas. Hay otras implicitas en
su articulado, tal el caso del Poder Ejecutivo unicameral, segin se des-
prende de la normativa contenida en los articulos 27 y 28 de la Consii-
tucién: hablan de un gobernador y de una asamblea legislativa.'®

3) En México las limitaciones a la autonomia estadual pasan por: la
determinacién detallada de como debe ser la organizacién municipal (que
serd analizada m4ds abajo); los gobernadores de los estados no podran durar
mis de seis afios, su eleccién deberd ser directa y no podrin ser reelectos:
s6lo pueden ser electos los mexicanos de nacimiento o con residencia
efectiva de cinco afios inmediatamente anterior al dia de la eleccién (ar-
ticulo 116.1); el nimero de representantes en las legislaturas de los estados
serd proporcional al mimero de habitantes de cada uno, pero no podrd ser
menor de siete diputados en los estados cuya poblacién no llegue a 400,000
habitantes, de nueve cuando no se llegue a 800,000 y de once cuando la
poblacién exceda este nimero: los diputados no podrdn ser reelectos; se
introducird el sistema de diputados de minoria (articulo 116.11); los jueces
locales deberdn reunir los requisitos exigidos para ser juez de la Corte
Federal, ellos deberin ser elegidos por el Tribunal Superior de Justicia de
cada estado, preferentemente entre aquellos que hayan prestado servicios
con eficiencia y probidad en la administracién de justicia: los jueces pue-
den ser reelectos (articule 116.III). Estas serdn las limitaciones positivas
indicadas para los estados en la Constitucién mexicana.

También hay en México limitaciones negativas que se traducen en pro-
hibiciones. En ese sentido, los estados no pueden: celebrar alianzas, trata-
dos o coaliciones con otro estade 0 con potencias exiranjeras (en esie
punto se marca una diferencia explicita con la Constitucién argentina que
permite la celebracién de tratados parciales con conocimiento del Congre-
50); acufiar moneda, estampillas y papel sellado; gravar el trinsito de per-
sOnas o cosas que atraviesen su territorio; prohibir o gravar la entrada o
salida de mercaderias en su territorio; gravar la circulacion y €l consumo
de efectos nacionales o extranjeros, disponer impuestos que importen di-
ferencias de impuestos o requisitos por razones de la procedencia de las
mercaderias; contraer empréstitos u obligaciones con el extranjero, y cuan-
do fueren empréstitos internos ellos deben estar destinados a inversiones
piblicas productivas (articulo 117.1 a VIII).

Una modalidad especial de prohibicién es aquella donde la restriccion
queda levantada si media consentimiente del Congreso nacional. Ello esta
contemplado en México: para establecer los derechos de tonelaje o de
puertos; para imponer contribuciones o derechos sobre importaciones ©

12¢ Cfr. la interpretacién del texto equivalente de la Constitucidn anterior (articulo 13) de
Silva, José Afonso da, Curso de derecho constitucional positive, Sio Paulo, 1984, p. 222.
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exportaciones; tener en ningin tiempo tropa permanente ni buques de gue-
rra y hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera, salvo caso de
invasién o de peligro inminente, en cuya situacién se deberd dar cuenta
inmediata al presidente de la Repiblica (articulo 118.1, Il y III). En Ar-
gentina estas prohibiciones susceptibles de ser levantadas por el consenti-
miento del Congreso, s6lo estdn sefialadas para el caso de la emisién de
billetes, en tanto que para celebrar tratados parciales se utiliza ¢l hibrido
concepto de poner en conocimiento de lo acordado al Congreso, haciendo
jugar a dicho poder federal el papel de un convidado de piedra en la
cuestion.

4) En Venezuela el Poder Legislativo se ejerce en cada estado por una
Asamblea Legislativa, cuyes miembros deben reunir las mismas condiciongs
que para ser diputado nacional y ser elegidos por volto directo con repre-
sentacion proporcional; dichas Asambleas son competentes para controlar
a la administracién piiblica local; los legisladores locales gozardn de in-
munidades, regidas por la Constitucién federal. Son atribuciones de las
Asambleas Legislativas: legislar sobre las secretarfas de la competencia
estatal (norma de neto cardcter tautol6gico); aprobar o desaprobar la gestion
del gobernador; sancionar el presupuesto del estado: que no podrd exceder
de la estimacién de ingresos del respectivo periodo (articulos 19 y 20).
Para ser gobernador se requiere ser nalivo, mayor de treinta afios y de
estado seglar (articulo 21). Son atribuciones y deberes del gobernador:
cumplir y hacer cumplir la Constitucién y las leyes (postulado de supre-
macia constitucional, que no puede ser considerado restrictivo de la auto-
nomfa estatal); ejecutar y hacer ejecutar las Ordenes del Poder Ejecutivo
nacional (analizaremos mds adelante esta norma); nombrar y remover los
funcionarios de su dependencia, sin perjuicio de lo que dispongan las leyes
sobre carrera administrativa (si se interpreta que a las leyes que hace
referencia esta norma son nacionales, ello resulta l6gico porque de lo con-
trario la referencia serd obvia; esta limilacién importa una gran restriccion
a la autonomia estadual); presentar a la Asamblea Legislativa un informe
de su administracién; presentar el proyecto de la ley de presupuesto (ar-
ticulo 23.1 a 4). La desaprobacion de la gestién del gobernador acarreard
su inmediata destitucion, acordada por el voto de los dos tercios de los
miembros de la Asamblea Legislativa (artfculo 24).

En cuante a las prohibiciones dispuestas, los estados no podrin: crear
aduanas ni impuestos de importacidn, de exportacion o de trdnsito sobre
extranjeros o nacionales, o sobre las demds materias rentisticas de la com-
petencia nacional o municipal; gravar bienes de consume antes de que
entren en su tetritorio; prohibir el consumo de bienes producidos fucra de
su territorio, crear impuestos sobre el ganado limpic o sus subproductos
(articulo 18.1 a 4).



114 LLAS CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS

) Las potestades concurrentes entre la Federacion y los estados locales,
se ejercen de forma tal que una némina de materias puede ser regulada
por parie de ambas jurisdicciones en el 4mbito de sus respectivas com-
petencias. Este es el sano criterio que hubiera debido prevalecer a la
hora del e¢jercicio de estas atribuciones concurrentes; por ejemplo, en el
caso del poder de policia, en las maiterias federales lo ejerce el poder
central, en las locales ¢l estadual. Ello hubiera implicado un e¢jercicio
simultdneo de dicha potestad. Sin embargo, el criterio generalizado ha
sido considerar que, toda vez que una potestad concurrente es ejercida
por el gobierno federal quedan desplazadas las potestades locales corres-
pondientes, los estados s6lo pueden regular dichas materias en ausencia
de legislacién nacional.

El efecto prictico de entender las atribuciones concurrentes de las pro-
vincias como supletorias ¥y no como simultineas, ha sido la unidad del
sistema, y el ¢jercicio de una verdadera intervencion federal en diversos
dmbitos y competencias locales. Al menos esto es lo que ha ocurrido en
la Argentina.

Carpizo sciala que la Constitucion mexicana es de competencia rigida,
puesto que no ha admitido la existencia de facultades concurrentes.'*® La
observacién es exacta; sin embargo, en dicha Constitucién hay dos pro-
puestas de ejercicio de atribuciones en forma cooperativa, que se insertan
en una variable de¢ federalismo que serd analizada mds adelante: el fede-
ralismo de cooperacién mejora notablemente ¢l modelo estrecho y blo-
queante brindado por el clisico esquema de las potestades concurrenies.
Jorge Carpizo y Jorge Madrazo hacen la siguiente division de competencias
en el sistema mexicano: facultades explicitas, segin sean atribuidas o pro-
hibidas a la Federacidn o a los estados; facultades implicitas, que han
tenido poco desarrollo; facultades concurrentes (y no concurrentes) a ser
realizadas tanto por la Federacién y los estados, pero sin superponerse; y
facultades coexistentes (para nosotros cooperativas), que son aquellas que
una parte de la facultad la ejerce la Federacién y la otra los estados.'

En cambio, en la Argentina se encuentran enunciadas las polestades
concurrentes, no en forma explicita sino por la necesaria inferencia de que
los articulos 67.16 y 107 le otorgan, respectivamente, al gobierno federal
y a las provincias, un campc competencial equivalente: promover su in-
dustria, la inmigraci6n, la construccién de ferrocarriles y canales navega-
bles, la colonizacidén de tierras de propiedad provincial, la introduccidn y
establecimiento de nuevas industrias, la importancia de capitales extranjeros
y la explotacién de sus rios.

130 Op. cif. nota 128, p. 36.
131 De ambos autores, Derecho constitucional, México, UNAM, 1981, p. 34,
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También en Brasil estdn preceptuadas las atribuciones concurrentes, pero,
en este caso, enunciadas en forma explicita. Sin embargo, el sistema bra-
silefio marca definiciones importantes: en primer lugar la legislacién federal
concurrente serd solamente para establecer normas generales, que podrin
ser complementadas por la legislacion de los estados (en este punto se
advierie que la Constitucién ha pensado a la legislacién concurrente como
si fuera de cardcter cooperativo, confundiendo ambos términos); al no exis-
tir ley federal general, los estados ejercerdn su potestad legislativa plena,
para atender a las peculiaridades de cada materia; las leyes federales ge-
nerales prevalecen sobre las estaduales particulares, en tanto estas las con-
tradigan (articulo 24.1 a 4). Las malterias sobre las cuales puede dictarse
legisiacion concurrente son: derecho tributario, financiero, penitenciario,
econdmico y urbanistico; presupuesto; juntas comerciales; costas en juicios:
produccion y consumo; floresta; caza, pesca; fauna; conservacion de la
naturaleza, proteccion del medio ambiente; proteccion del patrimonio his-
tdrico y arlistico; responsabilidad por dafio al medio ambiente, al consu-
midor y al patrimonio cultural; educacidn, cultura, ensefianza, deporte; en-
juiciamiento de pequefias causas; procedimientos judiciales; seguridad
social; proteccién y defensa de la salud; asistencia juridica y defensorfa
piblica; proteccion a minusvilidos; a la infancia y a la juventud; organi-
zacién de las policias civiles (articulo 241 a XVI).

Iin Venezuela no estdn regulados en forma explicita poderes concurren-
tes, aunque la doctrina sosticne que ellos se encuentran implicitos en ¢l
texto constitucional en materia de educacién, obras publicas, sanidad y
asistencia social, agricultura y ganaderia.!*

g) El federalismo cooperativo marca una avanzada de indole técnica en
lo organizado, consistente en distribuir las potestades no en funcién de
dreas temdticas, sino del dmbito de realizacion de las medidas de gobierno
(concertacién, planificacion, decisidn, implantacién, ejecucién y conirol).
Los ejemplos m4ds notables ¢n esta materia se pueden observar en el fe-
deralismo alemdn occidental y en la Constitucién espafiola de 1978. En
Latinoamérica la avanzada orgédnica cn el tema la ha efectuado Brasil, en
su nueva Constitucién de 1988, advirtiéndose, sin embargo, algunos avances
en México, y mds tenugmente ¢n Venezuela.

Brasil estipula que son de compelencia comin del Estado federal, de
los estados, del distrito federal v de los municipios, una serie de materias,
las cuales estardn sujetas a un régimen de cooperacién entre dichas juris-
dicciones, segin los criterios que marque la ley, teniendo a la vista el
equilibrio del desenvolvimiento y del bienestar nacional (articulo 23, pa-
ragrafo dnico). Las materias que estdn sometidas a ese régimen son las
referentes a; la guarda de la Constitucién, de las leyes, de las instituciones

132 La Roche, Humberto, op. cir., nota 56, pp. 368 y ss.
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democraticas y del patrimenio pdblico; al cuidado de la salud y la asis-
tencia pidblica; la proteccién de los bienes de valor histérico o cultural;
¢l mejoramiento del acervo a la cultura, a la educacion y a la ciencia; la
proteccion del medio ambiente, la floresta, la fauna y la flora; el fomento
de produccién agropecuaria y la organizacién del abastecimiento alimenta-
rio; el combate de la pobreza y el marginamiento; la fiscalizacién de la
concesién de derechos de exploracién de recursos hidrico y minerales; la im-
plantacion de una practica de educacidén para la seguridad del trénsito
(Brasil, articulo 23.1 a XII).

En México estd contemplado que las relaciones de trabajo entre los
Estados y sus trabajadores se regirdn por las bases establecidas en el
articulo 123 constitucional, por las leyes federales y por las leyes esta-
duales (articulo 116.V), y que la Federacién con los estados podrin con-
venir la ejecucidn, por parte de estos Ghtimos, de obras y de servicios
publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga necesario (ar-
ticulo 116.VI). Para nosotros estas implican un virtual federalismo coope-
rativo que, en el caso de México, ha resultado ser pionero en nuestro
continente y merecedor de seguimiento y ampliacidn, en el propio pais y
en los restantes federalismos.

En Venczuela el avance fue mucho mds incipiente: estd reglamentado
que “El Congreso, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
de cada Cdmara, podrd atribuir a los Estados o a los Municipios, deter-
minadas materias de competencia nacional, con ¢l fin de promover la des-
centralizacidon administrativa™ (articulo 137); se trata de una alternativa de
cooperacién federativa por delegacion del Congreso, pautado por el objetivo
descentralizador sefialado.

h) La ejecucion federal por parte de las provincias es también una
alternativa de cooperacidn en el federalismo, claro que en este caso de un
cufio mds tradicional. La antigua Constitucién argentina sefiala que “los
gobernadores de provincia son los agentes naturales del gobierno federal
para hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la nacién (articulo 110).
Como se advierte, la cooperacidn no esta dispuesta en el nivel normativo,
sino en ¢l cumplimiento de normas que han sido creadas por entero por
el gobierno central. Si bien hemos defendido la tesis de que los goberna-
dores de provincia estén habilitados en la Argentina para reglamentar las
leyes federales que ellos tienen gque cumplir (en virtud, precisamente, del
citado articulo 110), nuestra posicién no encuentra adhesiones en la prédctica
institucional de nuestro pafs.'®

En Brasil la vigente Constitucion de 1988 ha suprimido la previsién del
texto de 1967, segun el cual la Unidn, los estados y los municipios podian
celebrar convenios para la ejecucion de sus leyes (articulo 13.3). Ello re-

133 Véase nuestro Derecho constitucional, cit., nota 2, p. 744,
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sulta t6gico si tenemos en cuenta que la nueva Constitucion, al incorporar
¢l régimen de atribuciones concurrentes en cooperacion, hace innecesaria
la previsi6n de convenios ejecutivos, dado que las nuevas reglas los im-
plican.

En México “‘los gobernadores de los estados estdn obligados a publicar
y hacer cumpiir las leyes federales™ (artfculo 120), norma que coitiene la
misma inspiracién que el articulo 110 de la Constitucién argentina. Lo mis-
mo ocurre en Venezuela, donde ‘“‘es deber de los gobernadores cumplir y
hacer cumplir la Constitucién y las leyes, ejecutar y hacer ejecutar las
ordenes y resoluciones que reciba del Ejecutivo nacional” (articulo 23.1);
ademis, los gobernadores son los agentes del Ejecutivo nacional de sus
respectivas circunscripciones.



