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CAPITULO PRIMERO

ELEMENTOS CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS
DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO!

I. PROBLEMAS EN TORNO AL USO DEL CONCEPTO
DE FEDERALISMO

El tema del federalismo, como una forma que puede adoptar el Estado,
ha sido objeto de incontables estudios. Desde los bien conocidos docu-
mentos de E/ Federalista, escritos por Hamilton, Madison y Jay, hasta la
fecha, se ha producido gran cantidad de trabajos que, desde diversas
perspectivas y teniendo en mente distintos objetivos, han tratado de arro-
jar luz sobre la naturaleza y el funcionamiento de dicha forma estatal, ba-
jo la cual viven en la actualidad por lo menos 25 paises.’

Sin embargo, a pesar de la abundancia de trabajos sobre este tema, no
existe en la literatura una definicion de federalismo que a todos satisfaga y
que a la experiencia de todos los sistemas federales corresponda. Algunas

1 Versiones preliminares del texto de este capitulo aparecieron publicadas como parte
de las siguientes obras colectivas: Serna de la Garza, José Maria, “Elementos conceptuales
para el andlisis del Estado federal mexicano” en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel
(coords.), El Estado constitucional contemporaneo. Culturas y Sistemas Juridicos Compa-
rados, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, t. II, pp. 187-208 y
Serna de la Garza, José Maria, “Hacia una vision integral del sistema federal mexicano:
descentralizacion, armonizacion, unificacion y colaboracién”, en Valadés, Diego y Carbo-
nell, Miguel (coords.), El proceso constituyente mexicano. A 150 Aiios de la Constitucion
de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2007, pp. 795-810.

2 El Handbook of Federal Countries: 2002 (Montreal and Kingston: McGill-Queen’s
University Press, 2002), proporciona una lista de 25 paises que han adoptado la forma fe-
deral de Estado. Ellos son: Africa del Sur, Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgi-
ca, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canada, Comoros, Emiratos Arabes Unidos, Espaifia,
Estados Unidos de América, Etiopia, India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakis-
tan, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Suiza y Venezuela. Como puede obser-
varse, esta lista ha adoptado un concepto amplio de forma Federal de Estado, que admite
considerar como tal al Estado de las autonomias espafiol.
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2 EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

definiciones, por ejemplo, se han desarrollado en un terreno estrictamente
institucional. Tal seria el caso de la definicion de Wheare, para quien hablar
de una Federacion significa aludir a un tipo de organizacion politica en el
cual dos niveles de gobierno, el federal y el regional, son independientes uno
del otro pero operan de manera coordinada.’ En esa misma perspectiva po-
driamos ubicar a King, para quien una Federacion es un Estado soberano que
se distingue de otros Estados por el solo hecho de que su gobierno central in-
corpora a nivel constitucional a unidades regionales dentro de su proceso de
toma de decisiones.* Por su parte, Carl Friedrich estima que solamente es po-
sible hablar de federalismo cuando un conjunto de agrupaciones politicas
coexisten e interactian como entidades autonomas, unidas en un orden co-
muin que también tiene su propia autonomia.’

Otros autores, como Livingston, han intentado enfatizar en sus defini-
ciones la base social o material del federalismo, como una variable basica
de la que depende cierto tipo de estructura institucional. Asi, para este au-
tor “la esencia del federalismo” se encuentra no en la estructura institucio-
nal o constitucional, sino en la sociedad misma. De esta suerte, una organi-
zacion de tipo federal es un instrumento por medio del cual las cualidades
federales de una sociedad son articuladas y protegidas.® En esta vision:

La naturaleza de una sociedad se refleja en las formas externas de sus
arreglos politicos y constitucionales; y es verdad que el grado en que la
sociedad es federal puede ser mas o menos medido en razon del grado en
que esas formas externas son federales. Los patrones institucionales refle-
jan la cualidad federal de las sociedades en grados diversos; esos patrones
pueden ser mas o menos “federales” en la medida en que ellos mismos
manifiestan el grado en que la sociedad politica detras de la fachada insti-
tucional es integrada o diversificada.’

3 Wheare, K. C., Federal Government, 4a. ed., Londres, Oxford University Press,
1963, pp. 11-15.

4 King, Preston, Federalism and Federation, Londres y Camberra, Croom Helm,
1982, p. 77.

5 Friedrich, Carl, Limited Government: A Comparison, Nueva Jersey, Englewood
Cliffs, 1974.

6 Livingston, W. S., “A Note on the Nature of Federalism”, Political Science Quar-
terly, vol. LXVII, nim. 1, marzo de 1952, reproducido en Meekison, J. Peter (ed.), Ca-
nadian Federalism: Myth or Reality, Toronto, Meuthuen Publication, 1968, pp. 22 y 23.

7 En opinién de Livingston, “El federalismo es funcién no de las Constituciones si-
no de las sociedades”. La existencia de grupos territoriales diferenciados genera tensio-
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A suvez, y en esta misma linea de andlisis, King ha observado que una
sociedad tiene la calidad de federal cuando la diversidad (econémica, reli-
giosa, racial, historica) de la poblacion estan agrupadas territorialmente.®

No pretendemos en este trabajo resolver la cuestion relativa a la defini-
cion de lo que el federalismo es, en referencia una forma que el Estado
puede adoptar. Los problemas semanticos de tal definicioén, que por lo
demas son bastante comunes en la definicion de los conceptos basicos de
las ciencias sociales, ya han sido ampliamente expuestos por King.’ Sin
embargo, cuando se trata de tener una idea de las semejanzas y diferencias
de los diversos sistemas federales, para efectos de un estudio comparado,
no podemos prescindir del todo de una caracterizacion, asi sea provisional,
de lo que hemos de entender por “Estado federal”. Por ello, hemos de co-
menzar por tratar de idear un concepto que nos permita apreciar una loégica
comun, compartida por ciertos Estados (a los que identificaremos como
federales), que ala vez sirva para distinguirlos de otras formas de organi-
zacion politica.

Asi, para delimitar el concepto de Estado federal, en primer lugar hemos
de decir que no vamos a recurrir a una nocién de federalismo en su conno-
tacion ideologica o filosofica, es decir, como una serie de principios cuya
adopcion se recomienda y prescribe como la forma ideal de organizar poli-
ticamente a una sociedad.'® Tampoco hemos de partir de una nocidn socio-
logica de federalismo que, como la de Livingston, ponga el acento en la di-
versidad social como la variable independiente. Al desechar estas dos
perspectivas de federalismo (como punto de partida para construir el con-
cepto de Estado federal que emplearemos en este libro), no queremos ne-
gar su importancia para explicar el surgimiento, el funcionamiento y la
conservacion de este tipo de Estados. Simplemente ponemos en claro que,
en razon de los objetivos del presente trabajo, cuya meta es exponer y ex-

nes que demandan mecanismos de expresion, es decir, de lo que el autor denomina ins-
trumentalities para proteger y articular sus cualidades peculiares. Livingston aclara, no
obstante todo lo anterior, que los patrones institucionales y la estructura constitucional
estan lejos de ser un parametro adecuado de las cualidades federales de una sociedad; de-
pender de ellos de manera exclusiva —afirma— puede llevar a serios errores al evaluar
la naturaleza de la sociedad en si misma. lbidem, pp. 24 y 25.

8 King, op. cit., nota 4, pp. 71-88.

9 Idem.

10 Burguess, Michael (ed.), Federalism and Federation in Western Europe, Gran
Bretafia, Croom Helm, 1986, pp. 18-21.
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plicar de manera sistematica el modo en que se organizan juridicamente los
Estados federales, con referencia especial al caso mexicano, habremos de
movernos dentro de una perspectiva politico-institucional.

Desde esta perspectiva, opinamos que el Estado federal se puede carac-
terizar a través de las siguientes notas:

1) La existencia de 6rganos de poder federales (o centrales) y 6rga-
nos de poder locales (o regionales) con autonomia garantizada por
la Constitucion.

2) La distribucion constitucional de competencias entre los 6rganos
centrales y los 6rganos locales.

3) La existencia de alguna forma de representacion de las entidades
locales en el gobierno federal y de participacion en la formacion
de la voluntad federal.!

Estas notas caracteristicas nos habran de servir como base o punto de
partida para desarrollar el estudio de los aspectos técnico-juridicos del sis-
tema federal mexicano, desde una perspectiva predominantemente cons-
titucional, y con un enfoque comparado. Sin embargo, debemos también
referirnos, asi sea de manera breve, a los aspectos politicos que estan en la
base de los sistemas federales, en razon de la importancia que tienen sobre
la dimension institucional.

II. ASPECTOS POLITICOS DEL FEDERALISMO

Como indica Elazar, una definicion politico-institucional de los sistemas
federales tiene que tomar en cuenta la existencia de dos momentos en rela-
cion con su creacion, funcionamiento, conservacion y dinamica: el momen-

11 Descripciones parecidas, si bien no exactamente iguales a esta enumeracion,
pueden encontrarse en Rosenn, Keith S., “Federalism in the Americas in Comparative
Perspective”, Inter-American Law Review, vol. 26, nim. 1, 1994, pp. 5 y 6; Héberle, Peter,
“Current Problems of German Federalism”, Yearbook 1990-1991, Italia, University of Ro-
me II (Tor Vergata), Department of Public Law, Editoriale Scientifica, 1994, vol. 111, pp.
87 y 88, y Serrano Migallon, Fernando, “Nuevas rutas para el federalismo, diversidad y
unidad en el Estado latinoamericano”, en Serna de la Garza, José Maria (coord.), Federa-
lismo y regionalismo, memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucio-
nal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 533.
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to politico y el momento juridico-constitucional. Ambos momentos se amal-
gaman, para integrar la imagen siempre movil de los sistemas federales.'?

De esta manera, el aspecto politico de los sistemas federales puede verse
en el proceso que lleva a su establecimiento y conformacion; proceso ca-
racterizado por conflictos entre federalistas y antifederalistas, asi como en-
tre los mismos federalistas, por la definicion de las caracteristicas especifi-
cas del sistema federal a adoptar. Asimismo, el aspecto politico también
puede verse en el acuerdo entre las fuerzas y grupos que buscan conformar
una entidad politica superior sin perder cierto grado de autonomia local, en
la conformacion de un punto de equilibrio entre los poderes centrales y los
locales. !

Por otro lado, el aspecto politico se da a diario en el mantenimiento y
funcionamiento de la estructura federal, en la voluntad de incrementar los
poderes no siempre precisos de unos y otros érganos, en el afan de unos por
expandirse, y el de otros por protegerse y conservar los propios. Por ulti-
mo, el aspecto politico se da en el proceso de conflicto y acuerdo que lleva
a la concentracion de poder por los 6rganos federales, o a la devolucidn de
poderes a los 6rganos locales. Se da también en la coordinacion y coopera-
cion en la toma de decisiones para el desempefio de las funciones estatales,
que en eso consiste, como sefiala Elazar, el sistema federal: poder propio y
poder compartido.'*

En esta misma linea de analisis, Riker ha enfatizado el estudio de las re-
laciones entre el proceso politico y la formacién y desarrollo de los siste-
mas federales. Asi, dicho autor ha explicado que existen tres aspectos rele-
vantes a examinar en este tipo de sistemas: la politica territorial, la relacion
entre el Estado y la sociedad, y el sistema de partidos.

En cuanto a la politica territorial, este autor sefala que uno de los impul-
sos basicos de la politica en un sistema federal parte de unidades territoria-
les en donde intereses locales generan una identidad propia y buscan obte-
ner el control politico de la unidad territorial respectiva. En este sentido,
puede afirmarse que hay arenas politicas territorialmente demarcadas y di-
ferenciadas de otras, en donde el conflicto y el acuerdo politico tienen una

12 Elazar, Daniel J. (ed.), Constitutional Design and Power-Sharing in the Post-Mo-
dern Epoch, Lanham, Md., University Press of America, 1991, pp. iy ss.

13 Para un analisis de los sistemas federales como producto de un acuerdo politico, se
puede consultar a Riker, W. H., Federalism: Origin, Operation, Significance, Boston,
Little Brown and Co., 1964.

14 FElazar, Daniel J. (ed.), op. cit., nota 12, p. xii.
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historia y una logica que les son propias, si bien se encuentran articuladas
con otras arenas tanto en un sentido horizontal (con otros Estados miembro
del arreglo federal) como en uno vertical (con la Federacion).

Enlo que atafie a la relacion Estado-sociedad, sugiere Riker que debe te-
nerse en cuenta que en un sistema federal, se genera un esquema de lealta-
des del ciudadano hacia distintos niveles de gobierno. Asimismo, observa
este autor que en un sistema de este tipo, los grupos sociales dirigen sus de-
mandas hacia los distintos niveles de gobierno y autoridades diversas ejer-
cen diferentes poderes sobre los mismos ciudadanos. Esta circunstancia
hace més compleja la interaccion entre los gobernados y las autoridades
publicas, pero también amplia margenes para la actuacion publica, abre
valvulas de escape a las presiones sociales y crea vias alternativas para ca-
nalizar el conflicto.

Por ultimo, recuerda Riker que la conservacion y el mantenimiento de
un sistema federal depende en gran parte del tipo de sistema de partidos.!>
Que el sistema sea de partido hegemonico, bipartidista o multipartidista es
esencial para el funcionamiento del federalismo. Que los partidos sean
centralizados y disciplinados, o descentralizados y flexibles, también lo es.
Esta circunstancia queda perfectamente clara si pensamos en el ejemplo
mexicano: en la era del sistema de partido hegemonico que vivié el pais ba-
jo el dominio del PRI, el esquema federal mexicano funciono siguiendo
una logica eminentemente centralizadora.!'® La ruptura de dicho sistema, y
la conformacion de otro de corte multipartidista, esta llevando a la confor-
macién de una légica descentralizadora que, sin embargo, no encuentra
una institucionalidad adecuada para canalizarla. Este es, precisamente,
uno de los principales argumentos del presente libro.

Particular atencion merece la influencia que el sistema de partidos pue-
de tener sobre el funcionamiento del sistema federal. Como ha sido expli-
cado por Riker y Wildavsky, las relaciones entre los distintos niveles de
gobierno dependen del tipo de relacion que miembros de los partidos poli-
ticos de ambos niveles establecen entre si. De esta manera, es de esperarse
que los miembros de los partidos que gobiernan a nivel de las entidades fe-
derativas establezcan relaciones informales con sus copartidarios que go-
biernan a nivel federal, lo cual puede ser relevante para el funcionamiento

15 Esta es una de las conclusiones a las que llega Riker, op. cit., nota 13, p. 136.

16 Serna, José Maria, “La logica centralizadora del sistema federal mexicano”, en
Valadés, Diego y Serna de la Garza, José Maria (eds.), Federalismo y regionalismo, Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, pp. 547-583.
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del sistema federal. Cuando no hay tal coincidencia, la rivalidad partidista
también puede llegar a ser un factor importante para el funcionamiento del
federalismo, tanto en lo que tiene que ver con las tareas del Poder Legislati-
vo como en el orden administrativo.!”

Por otro lado, parte de la literatura ha tratado de identificar los “usos” o
“ventajas” politicas del federalismo. Por ejemplo, Gagnon nos habla de los
siguientes “usos politicos” del federalismo:

a) Manejo de conflictos: el sistema federal no acaba con los conflictos
provenientes de una composicion nacional diversa, sino que los re-
gula y canaliza. El conflicto es inherente al sistema federal. El fede-
ralismo puede ser utilizado para crear vias de expresion de conflic-
tos, asi como para proveer avenidas para solucionarlos y crear
incentivos destinados a generar acuerdos, que de otra forma podrian
amenazar la supervivencia misma del Estado.'®

b) Proteccion de minorias y de intereses territoriales localizados: el sis-
tema federal proporciona una estructura institucional para responder
a problemas derivados de una situacion multicultural o plurilingiiis-
tica. Distintos grupos étnicos o religiosos, por ejemplo, pueden dis-
tanciarse uno del otro sin separarse definitivamente, disfrutando de
cierta autonomia en sus respectivas unidades territoriales. Asimis-
mo, en el sistema federal la mayoria nacional puede ser controlada
por mayorias locales de diferente tono politico partidista.

¢) El federalismo contribuye a disminuir los niveles de tension politi-
ca; esto es posible debido a que se multiplica el nimero de puestos
politicos y burocraticos disponibles para las élites politicas, y por-
que multiplica el nimero de arenas donde la negociacion es posible.

d) El federalismo propicia la innovacion en la elaboracion de politi-
cas. La estructura federal genera oportunidades de experimentar y

17 Stein, Michael, “Federal Political Systems an Federal Societies”, en Meekison, J.
Peter (ed.), op. cit., nota 6, p. 38. Asimismo, sugiere este autor que la estructura federal
puede también tener una influencia sobre la organizacion de los partidos politicos, sobre
las relaciones entre las autoridades partidistas extraparlamentarias y los grupos parla-
mentarios en ambos niveles de gobierno, asi como sobre la organizacion de las campafias
politicas.

18 Gagnon, Alain-G., “The Political Uses of Federalism”, en Burguess, Michael y
Gagnon, Alain-G., Comparative Federalism and Federation, Gran Bretafia, Harvester
Wheatsheaf, 1993, pp. 18 y 19.
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aprender a nivel local, en relacion con politicas publicas y solucio-
nes que después pueden emplearse en otras entidades o a nivel na-
cional. Esto produce flexibilidad e innovacion."”

Por tltimo, y siguiendo la misma linea de analisis centrada en los aspectos
politicos, resulta relevante aludir también al esquema planteado por Manuel
Garcia Pelayo, para explicar el surgimiento y mantenimiento de los sistemas
federales, en funcion de una serie de necesidades que estan llamados a cu-
brir. De esta manera, explica Garcia Pelayo que el Estado federal:

a) Hace posible la organizacion politica racional de grandes espacios
bajo el supuesto de paridad entre las partes componentes, y no de
relaciones de supra y subordinacion.

b) El Estado federal responde también a la integracion de unidades
auténomas en una unidad superior. En este aspecto, sefala el au-
tor, la organizacion federal es particularmente adecuada para sal-
vaguardar la existencia de naciones culturales en el marco de una
organizacion estatal o nacion politica.

c) El Estado federal puede responder también a un principio de orga-
nizacion estatal que tenga como objeto la maxima autonomia de las
unidades componentes, sea por motivos de indole técnica o axio-
logica.

d) Finalmente, sugiere Garcia Pelayo que el federalismo puede mani-
festarse también como una acentuacion del principio de division
de poderes destinada a garantizar la libertad (division vertical del
poder, agregariamos nosotros).*

En suma, puede afirmarse que los estudios sobre cualquier Estado fede-
ral deben tener presente los aspectos politicos mencionados. La dindmica
politica interactiia con una logica juridico-institucional proveniente del di-
sefo constitucional y legal, por lo que examinar ambos aspectos es indis-
pensable para entender el funcionamiento y la evolucion de los sistemas
federales.

19 [bidem, pp. 15-20.
20 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Caracas, Fundacion
Manuel Garcia Pelayo, 2002, pp. 216y 217.
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III. EL DISENO NORMATIVO DEL ESTADO FEDERAL

1. Los aspectos basicos

En la presente seccion concentraremos nuestra atencion en la perspecti-
va juridico-constitucional del Estado federal. Desde esta perspectiva, este
tipo de organizacion politica plantea los siguientes retos basicos de disefio
institucional: /) La creacion de una estructura compleja, con sistemas lega-
les diferenciados basados en un doble nivel constitucional; y 2) La existen-
cia de un método o formula basica de distribucion de competencias. Por su
centralidad en la arquitectura constitucional de los esquemas federales,
ambos aspectos seran examinados con detalle a continuacion.

A. Creacion de una estructura compleja, con sistemas legales
diferenciados basados en un doble nivel constitucional

En la organizacion de tipo federal conviven dos niveles constitucionales
distintos, pero articulados. Por un lado, existe un nivel constitucional ge-
neral, que define el ambito dentro del cual se han de mover tanto los 6rga-
nos federales como los organos estatales. Por otro lado, existe un nivel
constitucional local, subordinado al primero, pero que dentro de los limites
definidos por aquel tiene libertad de accion y de expansion.

Diego Valadés ha identificado a estos dos niveles como “constituciona-
lismo originario” y “constitucionalismo reflejo”. Al primero lo define co-
mo “la suma de disposiciones normativas que establecen facultades y limita-
ciones para el Estado federal y para las entidades federativas”. Al segundo,
lo considera como un orden derivado del marco constitucional general,
“que se mueve dentro de los margenes mas anchos o mas estrechos que el
constitucionalismo originario le permite” y que tiende a “generar modali-
dades también originales en lo que se refiere a la concepcion, organiza-
cion y funcionamiento del poder”.?! Ahora bien, como ha sefialado este
autor, la teoria constitucional moderna ha desarrollado conceptos muy
elaborados en relacion con el primero, pero ha dejado de lado los ejerci-
cios de conceptualizacion relativos al segundo.*

21 Valadés, Diego, “Los limites del constitucionalismo local”, Constitucion y politi-
ca, Mexico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, pp. 80 y 81.
22 [bidem, p. 79.
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Una de las explicaciones tedricas mas elaboradas durante el siglo XX en
relacion con la forma de articulacion entre estos niveles normativos dife-
renciados, se puede encontrar en la obra de Hans Kelsen. Este autor explica
la articulacion del nivel federal y el nivel local a través de un tercer nivel
normativo general o nacional, a partir del cual se crean los otros dos nive-
les y se establecen sus relaciones reciprocas. En efecto, Kelsen propone
que el orden juridico de un Estado federal se compone de normas centrales
validas para todo su territorio y de normas locales que valen solamente en
partes de dicho territorio. A su vez, estos dos o6rdenes juridicos considera-
dos por Kelsen como “parciales”, se encuentran articulados por un orden
juridico superior, que corresponde al “Estado federal total”.??

En opinién del connotado jurista austriaco, el Estado federal se caracte-
riza por el hecho de que los Estados miembro poseen un cierto grado de au-
tonomia constitucional, lo cual se manifiesta en la circunstancia de que el
organo legislativo de cada Estado miembro es competente en relacion con
materias que conciernen a la Constitucion de esa comunidad y en la posibi-
lidad de que puedan hacer cambios a sus propias Constituciones. Ademas,
Kelsen senala que dicha autonomia constitucional es limitada, ya que di-
chos Estados se encuentran ligados por ciertos principios constitucionales
de la Constitucion federal.* Asi, para Kelsen:

El Estado federal se distingue de un Estado unitario relativamente descen-
tralizado, organizado en provincias autéonomas, precisamente en esta auto-
nomia constitucional de los Estados miembros, aunque tal autonomia sea
limitada. Si las provincias son consideradas solamente como provincias
auténomas y no como Estados miembros, ello se debe no solamente a
que su competencia, especialmente tratindose de la legislacion provin-
cial, se encuentra relativamente restringida, sino también a que tales pro-
vincias no tienen autonomia constitucional, porque sus Constituciones
les son prescritas por la Constitucion del Estado considerado como tota-
lidad, y solo pueden ser cambiadas mediante una modificacion de dicha
Constitucion. La legislacion en materias constitucionales se encuentra
aqui completamente centralizada, mientras que en el Estado federal solo
estd incompletamente centralizada, es decir, se encuentra hasta cierto pun-
to descentralizada.”

23 Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 376 y 377.

24 [bidem, p. 378.

25 Idem.
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Es importante sefialar que las ideas de Kelsen en relacion con el Estado
federal y la articulacion de los 6rdenes normativos dentro del mismo, han
tenido un impacto importante en la doctrina mexicana y en las decisiones
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. En trabajos de autores como
Jorge Carpizo y Ulises Schmill se pueden encontrar trazos mas o menos di-
rectos de la teoria kelseniana sobre el Estado federal >

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia no ha escapado a la influencia
intelectual del esquema de Kelsen, como puede verse en la siguiente tesis:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS DIVERSOS ORDENES JURIDICOS ES-
TABLECIDOS EN LA CONSTITUCION FEDERAL TIENEN AUTONOMIA FUNCIO-
NAL Y ASIGNACIONES COMPETENCIALES PROPIAS. Del contenido de los ar-
ticulos lo., 40, 41, primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccion I, 115, fraccion
I, 116, primero y segundo parrafos, 122, primero y segundo parrafos, 124 y
133, de la Constitucion Federal, puede distinguirse la existencia de cuatro
ordenes juridicos dentro del Estado mexicano, a saber: el federal, el local
o estatal, el del Distrito Federal y el constitucional. Cada uno de ellos
cuenta con asignaciones competenciales propias que, por lo general, son
excluyentes entre si, contando con autonomia para su ejercicio a cargo de
las autoridades correspondientes.?’

Sin contradecir la explicacion de Kelsen, otra forma de explicar la articu-
lacion de 6rdenes normativos podria partir de una consideracion del sistema
de fuentes escritas y en encontrar principios que funcionan a manera de cla-
vijas, que organicen las relaciones de un nivel con el otro. Esta perspectiva
es desarrollada por Rubio Llorente, quien argumenta que en el texto consti-
tucional de un Estado federal se pueden identificar dos principios organiza-
dores del sistema de fuentes, los cuales crean un plano vertical y un plano
horizontal de relaciones: el principio de estructuracion jerarquica (plano ver-
tical), se combina con el principio de competencia (plano horizontal). En un

26 Véanse Carpizo, Jorge, “La interpretacion del articulo 133 constitucional” en sus
Estudios constitucionales, 2a. ed., México, UNAM-LGEM, 1983, pp. 18 y 19, y Schmill,
Ulises, “Fundamentos tedricos de la defensa de la Constitucion en un Estado federal”, en
Cossio, Jos¢ Ramon y Pérez de Acha, Luis (comps.), La defensa de la Constitucion, Mé-
xico, Fontamara, 1997, pp. 21-26.

27 Controversia constitucional 31/97. Ayuntamiento de Temixco, Morelos. 9 de
agosto de 1999. Mayoria de ocho votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Desi-
dentes: José de Jestis Gudiio Pelayo y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano
Azuela Glitron. Secretario: Humberto Suarez Camacho. tesis P./J. 95/99, Semanario Ju-
dicial de la Federacién, Novena Epoca, t. X, septiembre de 1999, p. 709.
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Estado unitario el sistema de fuentes escritas del derecho solo existe en un
plano vertical. En un Estado federal, en cambio, la existencia de una plurali-
dad de unidades territoriales con poderes normativos propios lleva a una for-
mula mas compleja, en la que la verticalidad del sistema de fuentes se com-
bina con un plano horizontal, basado en el principio de competencia, sin que
ello implique que las relaciones jerarquicas dentro de cada nivel dejen de
existir.?® En este sentido, explica Rubio Llorente:

Es cierto que la Constitucion del Estado compuesto se impone, como es
obvio, a todas las demas normas, tanto a las del poder central como a las
de los poderes territoriales (incluidas las Constituciones o Estatutos de es-
tos), pero no lo es menos que el principio de jerarquia normativa acaba
ahi, a nivel global, aunque opere también rigurosamente dentro del orde-
namiento de cada uno de esos poderes.?’

Es decir, en el esquema de Rubio Llorente, la articulacion se da también
por via de la Constitucion general (que Kelsen denomina la Constitucion
del Estado federal total). Asimismo, las técnicas de articulacion pueden
diferir de Estado a Estado, pero en todo caso involucran la combinacién de
dos principios: el de jerarquia normativa y el de competencia.

B. Existencia de un método o formula basica de distribucion
de competencias

Es comun encontrar en la literatura juridica sobre el federalismo, refe-
rencias a las distintas formulas utilizadas por los textos constitucionales
para distribuir las competencias entre los distintos niveles de gobierno.*
Por lo general, se sefalan las siguientes formulas basicas:

a) Determinacion de competencias de las entidades locales, reservan-
do las no mencionadas en manos de los drganos federales.

b) Determinacion de las competencias exclusivas de los organos fe-
derales, reservando las no mencionadas en manos de los estados.

28 Rubio Llorente, Francisco, “Informe general”, Tribunales constitucionales euro-
peos y autonomias territoriales, Madrid, Tribunal Constitucional, Centro de Estudios
Constitucionales, 1985, pp. 22 y 23.

29 [bidem, p. 23.

30 Véase Garcia Pelayo, op. cit., nota 20, p. 235.
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Sin embargo, en realidad las Constituciones de los Estados federales con-
sagran sistemas mas diversos y complejos, combinando la enumeracion de
una o varias listas de competencias, en uno o varios poderes publicos en rela-
cion con ambitos mas o menos concretos de caracter material, con una clau-
sula de cierre, que generalmente consiste en una clausula residual ! Asi, lo
que arriba hemos denominado formulas bésicas, son en realidad solamente
la base a partir de la cual se han disefiado sistemas de distribuciéon mas com-
plejos, a través de la introduccidon de normas que permiten la concurrencia y
la comparticion, segiin se explicard mds adelante.

Por el momento, lo que deseamos subrayar es, por un lado, el rango
constitucional de la norma que establece la formula de distribucién de
competencias entre distintos niveles de gobierno, lo cual implica varios
significados. En primer lugar, significa que no puede ser modificada por
una decision del legislador ordinario (federal ni local). Al tener dicho ran-
go, participa de la “rigidez” formal que generalmente se da en las Constitu-
ciones escritas, en virtud del procedimiento dificultado requerido para su
reforma, que por lo regular involucra a 6rganos de poder federales y de las
entidades federadas.*

En segundo lugar, el rango constitucional implica que toda transgresion
al esquema de distribucion de competencias es por definicion un problema
o conflicto constitucional, que consecuentemente habra de ser resuelto a
través de los sistemas de la justicia constitucional propios de cada Estado
que, como sabemos, pueden adoptar formas muy variadas.

En tercer lugar, al ser remitidos los conflictos al sistema de justicia
constitucional, la formula de distribucion de competencias puede adoptar
perfiles cambiantes, al tenor de la interpretacidén constitucional. Esto deri-
va de la textura, de por si genérica y abierta, de los conceptos utilizados por
los textos constitucionales, pero también del hecho de que el sistema de
distribucién de competencias, ademas de complejo, suele incorporar prin-
cipios y cldusulas que permiten la expansion o restriccion de las competen-
cias expresamente atribuidas a los distintos poderes publicos. Tal es el caso
de las competencias implicitas, asi como de las distintas versiones que

31 Argullol, Enric (dir.), Federalismo y autonomia, Barcelona, Ariel, 2004, p. 32.

32 El procedimiento referido no se da en todos los Estados federales. En Argentina,
por ejemplo, la Constitucion puede ser reformada (y con ello la formula de distribucion
de competencias) por una convencion convocada al efecto, seglin lo establece el articulo
30 de la Constitucion de la Nacion Argentina.
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puede encontrarse en el derecho comparado de la clausula de comercioy el
principio de lealtad federal.

En suma, si de las formulas basicas pasamos al sistema de distribucion
de competencias en su conjunto, habremos de ver un panorama mas com-
plejo en la mayoria de los Estados federales. Sistemas que dejan espacios
en los que cabe la concurrencia y la comparticion, asi como a la posibilidad
de expansidn o restriccion de las competencias a través de diversos princi-
pios y clausulas. Por su importancia, estos conceptos merecen ser exami-
nados con mayor precision.

a. Competencias concurrentes

Eluso que el derecho constitucional positivo de los distintos Estados fe-
derales ha hecho de este término, dista mucho de ser homogéneo. Incluso,
estudios de derecho comparado en referencia al tema han detectado que la
forma de entender este término en diversos paises llega a ser contradicto-
ria.> Esta circunstancia nos obliga a intentar una serie de precisiones con-
ceptuales que desde la doctrina nos permitan poner algo de orden en el ma-
nejo de este término tan importante en el disefio y funcionamiento de los
sistemas federales.

En primer lugar, debemos mencionar que al estudiar las llamadas com-
petencias concurrentes, la doctrina ha centrado su atencién en las compe-
tencias legislativas concurrentes, muchas veces sin hacer referencia a las
competencias ejecutivas y jurisdiccionales. Ello es explicable en paises
como México, con federalismo de inspiracion dual (siguiendo el modelo
norteamericano), en donde se entiende que las competencias ejecutivas y
jurisdiccionales siguen a las legislativas.>* No obstante, esta solucion no es
valida para todos los sistemas federales, puesto que aquellos en los que no
existen dos niveles de tribunales (como Austria), las competencias juris-
diccionales son exlusivamente federales, a pesar de que existan leyes fede-

33 Argullol, op. cit., nota 31, p. 31.

34 Con el matiz de que puede haber convenios entre la federacion y los estados, que
permitan a las autoridades administrativas de estos ultimos la ejecucion de actividades
relacionadas con materias reguladas por leyes federales. En este sentido, la fraccion VII
del articulo 116 de la Constitucion general de la Republica sefiala que: “VII. La Federa-
cion y los Estados, en los términos de ley, podran convenir la asuncion por parte de éstos
del ejercicio de sus funciones, la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servi-
cios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo haga necesario”.
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rales y estatales. Y en Alemania, por citar otro ejemplo, los Ldnder tienen
competencias ejecutivas en aplicacion de leyes federales.

En segundo lugar, en las distintas definiciones doctrinales que pueden
encontrarse en la literatura juridica sobre las competencias concurrentes,
puede encontrarse un comun denominador que puede reducirse a la si-
guiente idea: son competencias concurrentes aquéllas en que dos poderes
publicos distintos ostentan las mismas facultades en un mismo ambito ma-
terial, desplazando normalmente la Federacion las normas que pudieran
haber dictado las entidades federadas en cuanto no puedan coexistir.>®

En términos similares, Garcia Pelayo habla de materias concurrentes, y
las define como aquellas que pueden ser reguladas tanto por la Federacion
como por los Estados miembro, y en cuya ordenacion caben las siguientes
posibilidades:

i) Los Estados miembro s6lo pueden legislar en el caso de que la Federa-
cion no haga uso de sus competencias.

ii) Materias dejadas en principio a los Estados miembro, pero sobre las
que puede legislar la Federacion cuando se considere necesaria una regu-
lacién unitaria.’’

Cabe senalar que Garcia Pelayo hace referencia a una tercera posibili-
dad, que desde nuestro punto de vista puede diferenciarse perfectamente
de la concurrencia como ha sido definida lineas arriba y que corresponde
mas bien a la nocidn de competencias compartidas. Dicha posibilidad,
mencionada por este autor, es la que se refiere a aquellas materias cuya le-
gislacion basica pertenece a la Federacion, y su legislacion detallada, a los
Estados miembro. En el siguiente apartado examinaremos mas en detalle
este concepto.

En suma, y en una formulacion mas genérica, podria definirse a las com-
petencias concurrentes como aquellas que pueden ser ejercitadas por un ni-
vel de gobierno (generalmente los estados miembro), mientras el otro no
decida ejercitarlas (por lo general la Federacion). La idea esencial consiste
en la posibilidad del desplazamiento de un nivel de gobierno por el otro, en
el ejercicio de la competencia legislativa sobre una materia determinada.

35 Ibidem, pp. 34y 35.
36 [bidem, p. 31.
37 Garcia Pelayo, op. cit., nota 20, p. 235.
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Ahora bien, como puede observarse en el derecho comparado, la existen-
cia de competencias concurrentes deriva de distintas fuentes. En algunos ca-
sos encuentran su origen en una férmula constitucional expresa, como en
Alemania.*® En otros, es producto de la jurisprudencia constitucional, como
en los Estados Unidos de América.*

Por otro lado, el impacto de este régimen de distribucion de competen-
cias sobre el equilibrio de potestades legislativas federal y local dependera
del nimero y el tipo de materias que puedan entrar en el &mbito de las com-
petencias concurrentes. EI nimero puede ser preciso, expreso, determi-
nado, como en Alemania o, como en los Estados Unidos de América, puede
ser indeterminado, pero determinable por el Congreso federal, cuya deci-
sidn, a su vez, es controlable por la Suprema Corte.

La funcion de las competencias concurrentes consiste en dotar de flexi-
bilidad al esquema constitucional de distribucion de competencias, al abrir
la posibilidad de que los 6rganos legislativos de ambos niveles de gobier-
no, puedan legislar en una misma materia (uno u otro pero no los dos a la
vez), segun las circunstancias exijan mayor o menor uniformidad. Cabe se-
falar, sin embargo, que en la practica han sido los 6rganos federales, y no
los de los estados miembros, quienes mas se han beneficiado con este tipo
de competencias.

Ahora bien, la técnica de las competencias concurrentes en el sentido
que éstas tienen en la doctrina y jurisprudencia constitucional de la mayo-
ria de los Estados federales (con el caracteristico fenomeno del “desplaza-
miento”) no se reconoce en el esquema federal mexicano. Sin embargo, el
término de “facultades concurrentes” se utiliza en México para aludir a la
situacion por la cual una misma materia es compartida por los distintos ni-
veles de gobierno, con base en las reglas establecidas por una ley federal.
Tal es el caso, por ejemplo, de materias como la educacion, salubridad ge-
neral, deporte, medio ambiente y asentamientos humanos.

Para ilustrar el punto, podemos aludir al texto del articulo 73, fraccion
XXIX-G, de la Constitucion mexicana, el cual sefiala que el Congreso de la

38 De acuerdo al parrafo primero del articulo 72 de la ley fundamental de la Republi-
ca Federal Alemana “En el ambito de la legislacion concurrente, los Ldnder tienen la fa-
cultad de legislar mientras y en cuanto la Federacion no haya hecho uso, mediante ley,
de su competencia legislativa”.

39 Los casos paradigmaticos en los que se han definido los criterios en este tema son
Hines vs. Davidowitz (1941) y Pennsylvania vs. Nelson (1956). Nowak, John y Rotunda,
Ronald, Constitutional Law, St. Paul, Minnesota, West Group, 2000, pp. 347-349.
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Union tiene facultades: “Para expedir leyes que establezcan la concurrencia
del gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los municipios, en
el ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccion al am-
biente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico”. Redaccio-
nes parecidas se pueden leer para el caso de las otras materias aludidas, co-
nocidas como “facultades concurrentes” pero en las cuales no se da el
“desplazamiento” tipico de las “competencias concurrentes” como son éstas
entendidas en otros Estados federales.

Por otro lado, debemos mencionar que parte de la doctrina mexicana
identifica a las “facultades concurrentes” con el concepto de “facultades
coincidentes en sentido restringido”. En este sentido se manifiesta Jorge
Carpizo, para quien este tipo de facultades son aquellas que se asignan
“...tanto a la Federacion como a las entidades federativas, pero se concede
auna de ellas la atribucion de fijar bases o un cierto criterio de division de
esa facultad”.** Como ejemplo de este tipo de facultades cita Carpizo las
que el Congreso de la Unidn tiene para expedir leyes encaminadas a distri-
buir entre la Federacion, estados y municipios el ejercicio de la funcion
educativa (articulo 3o0., fraccion VIII, y 73, fraccion XXV).4!

Asimismo, Carpizo también identifica otro tipo de facultades coinci-
dentes, pero en un sentido amplio, mismas que, partiendo de la base de que
son aquellas que tanto la Federacion como las entidades federativas pue-
den ejercer por disposicion constitucional, sin embargo no se faculta a la
Federacion o a las entidades federativas para expedir las bases o cierto cri-
terio de division. Como ejemplo de este tipo de facultades se suele mencio-
nar el cuarto parrafo del articulo 18 de la Constitucion mexicana, segin el
cual: “La Federacion y los gobiernos de los Estados estableceran institu-
ciones especiales para el tratamiento de menores infractores”. Por ultimo,
Carpizo completa su esquema con el concepto de “facultades coexisten-
tes”, definidas como aquéllas respecto de las cuales corresponde a la Fede-
racion y a los estados legislar sobre segmentos distintos de una misma ma-
teria. Como ejemplo de éstas, se suelen mencionar las fracciones XVI 'y
XVII del articulo 73 de la Constitucion mexicana, mismas que otorgan al
Congreso de la Uniodn la facultad de legislar sobre salubridad general y so-
bre vias generales de comunicacion, entendiéndose que la facultad de le-

40 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 26, p. 101.
41 Idem.
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gislar en materia de salubridad local y vias locales de comunicacion queda
para las legislaturas de las entidades federativas.*?

Como se vera, las “facultades concurrentes” como se han entendido en
Meéxico, también llamadas “facultades coincidentes en sentido restringi-
do”, corresponden a la nocién de “competencias compartidas” que se exa-
minara a continuacion.

b. Competencias compartidas

Este tipo de competencias, también comunes en los sistemas federales,
implica que la Federacion establece las bases o principios para la ordena-
cion de un ambito material y a las entidades federadas les corresponde el
desarrollo 0 normacion completa.*’ Esta idea corresponde a la tercera posi-
bilidad a que hacia referencia Garcia Pelayo al definir a las materias concu-
rrentes, y que como vimos, se referian —segun este autor— a aquellas ma-
terias cuya legislacion basica pertenece a la Federacion, y su legislacion
detallada o reglamentaria, a los Estados miembro.*

Como un ejemplo de regulacion de las competencias compartidas, po-
demos mencionar el articulo 75 de la Ley Fundamental de Bonn, mismo
que establece lo siguiente:

Articulo 75 [Legislacion marco de la Federacion, catalogol].

(1) En las condiciones establecidas en el articulo 72, la Federacion tie-
ne el derecho a dictar disposiciones marco para la legislacion de los
Lander en las materias siguientes:

1. la situacidn juridica de las personas pertenecientes al servicio publi-
co de los Lander, municipios y otras corporaciones de derecho publico, en
cuanto el articulo 74 no determine otra cosa;

1. los principios generales de la ensefianza superior;

2. el régimen juridico general de la prensa;

3. la caza, la proteccion de la naturaleza y el cuidado del paisaje;

4. la distribucion de la tierra, la ordenacion del territorio y el régimen
hidraulico;

5. el empadronamiento y los documentos de identidad;

6. la proteccion del patrimonio cultural aleman frente a su traslado al
extranjero.

42 Idem.
43 Argullol, op. cit., nota 31, p. 31.
44 Véase, p. 14.
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El articulo 72 apartado 3 se aplica por analogia.

2) Solo excepcionalmente las disposiciones marco podran entrar en
detalles o contener regulaciones de aplicacion inmediata.

(3) Cuando la Federacion dicte disposiciones marco, los Lander estan
obligados a dictar las leyes necesarias, dentro de un plazo adecuado deter-
minado por la ley.

Por su parte, el paragrafo (3) del articulo 14 de la Constitucion de Aus-
tria, establece una serie de materias respecto de las cuales la Federacion
puede establecer los principios, correspondiendo a los Lénder la expedi-
cion de leyes de desarrollo y la ejecucion.

En el caso mexicano, la Constitucion prevé ambitos materiales respecto
de los cuales la Federacion (el Congreso general) puede fijar los principios,
bases o directrices que en la materia habra de seguir la legislacion de los
Estados. Se trata de las materias que son objeto de las “facultades concu-
rrentes” a que haciamos referencia en el apartado anterior. En cierto senti-
do, esta opcidn se aproxima al concepto de competencias compartidas tal y
como lo hemos explicado lineas arriba. Sin embargo, como veremos mas
adelante, la correspondencia no es exacta, en razon de que en México el
Congreso de la Union no estéd limitado a expedir bases generales que sir-
van de marco para que las entidades federativas emitan las leyes de desa-
rrollo correspondientes, sino que puede ir mucho mas alla y regular en de-
talle cualquier aspecto del ambito material correspondiente, cuando asi lo
considere pertinente.

De esta forma, en materia de educacion el Congreso de la Unidn tiene
facultades para expedir las leyes destinadas a distribuir la funcion social
educativa entre la Federacion, los estados y municipios, “con el fin de uni-
ficar y coordinar la educacion en toda la Republica” (articulo 3o0., fraccion
VIII, constitucional).

En materia de salubridad general, una ley expedida por el Congreso de
la Unidn es la que debe definir las bases y modalidades para el acceso a los
servicios de salud y establecer la concurrencia de la Federacion y las enti-
dades federativas en materia de salubridad general (articulo 4o., parrafo
tercero de la Constitucion general).

En materia de asentamientos humanos el Congreso de la Union tiene fa-
cultades para “expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Go-
bierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el &mbito de sus res-
pectivas competencias, en materia de asentamientos humanos” (articulo
73, fraccion XXIX-C, constitucional).
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En materia ambiental, el Congreso de la Union tiene facultades: “Para
expedir leyes que establezcan la concurrencia del gobierno Federal, de los
gobiernos de los estados y de los municipios, en el ambito de sus respecti-
vas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion
y restauracion del equilibrio ecolégico”.

Por lo apuntado, se puede observar que en la Constituciéon mexicana se
prevén competencias compartidas (que en México denominamos faculta-
des concurrentes), mismas que son una técnica de distribucion de compe-
tencias de empleo comtin en muchos otros Estados federales. Sin embargo,
como se explicara mas adelante, en México dichas competencias tienen sus
peculiaridades, cuando se les observa desde una perspectiva de derecho
comparado.

2. Distribucion de competencias y sistema de ordenacion de normas

En el diseo institucional de los Estados compuestos, la formula de dis-
tribucion de competencias convive con otro tipo de principios y reglas que
hacen posible la operacion ordenada del sistema en su conjunto. Se trata
del principio de la supremacia de la Constitucion y de las reglas de colision
de normas.

En efecto, la coexistencia de varios ordenamientos con vigencia en un
mismo ambito territorial, ha originado la necesidad en los sistemas federa-
les, de crear doctrinas y técnicas de ordenacion de normas que articulen los
distintos niveles. Por lo comun, en este tipo de sistemas la doctrina de la su-
premacia de la Constitucidn y las reglas de colision entre derecho federal y
derecho local cumplen dicha funcién ordenadora.

A. Supremacia de la Constitucion

El origen de esta doctrina es por demas conocido. Deriva de la deci-
sion de 1803 del juez Marshall, quien en la sentencia dictada para resol-
ver el caso Marbury vs. Madison, enunci6 dicho principio en los siguien-
tes términos:

...la Constitucion, o es una ley superior no alterable por los métodos ordi-
narios, o esta equiparada a los actos legislativos ordinarios, y al igual que
otras leyes es alterable a discrecion por la legislatura. Si la primera parte
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de la alternativa es cierta, entonces un acto legislativo contrario a la cons-
titucidon no es ley; si es cierta la ultima parte, entonces las constituciones
escritas son intentos absurdos por parte del pueblo para limitar un poder
que por su propia naturaleza es ilimitado.*

Desde el punto de vista de la organizacion del Estado federal, el princi-
pio de supremacia constitucional significa que todos los dérdenes normati-
vos que conviven dentro de la estructura federal, estan subordinados a una
norma de normas, a una norma de jerarquia superior que da unidad a todo
el sistema. Toda norma o acto de autoridad que contradiga a dicha norma
(léase, por supuesto, todo ejercicio del poder que contravenga la division
de competencias establecida por la Constitucion), no tiene posibilidad de
existencia juridica, es revisable y potencialmente anulable por los 6rganos
facultados para tal efecto.

La vinculacion entre sistema federal y Estado constitucional (concepto
este ultimo en el que la idea de supremacia de la Constitucion es esencial)
es muy estrecha. De hecho, uno de los criterios que definimos como requi-
sito indispensable para calificar a un sistema como federal es el de la previ-
sion a nivel constitucional, de una division de competencias entre un nivel
central (o federal) y un nivel local de gobierno. Al ser esto asi, y al introdu-
cir el principio de la supremacia constitucional, la divisiéon de competen-
cias participa de la supremacia caracteritica de la Constitucion, y queda
protegida por el sistema de justicia constitucional correspondiente.

De hecho, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha vinculado en al-
gunas de sus tesis el principio de supremacia constitucional con el sistema
federal, como puede observarse en la siguiente transcripcion:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL CONTROL DE LA REGULARIDAD CONS-
TITUCIONAL A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION,
AUTORIZA EL EXAMEN DE TODO TIPO DE VIOLACIONES A LA CONSTITUCION
FEDERAL. Los Poderes Constituyente y Reformador han establecido diver-
sos medios de control de la regularidad constitucional referidos a los 6rde-
nes juridicos federal, estatal y municipal, y del Distrito Federal, entre los
que se encuentran las controversias constitucionales, previstas en el articu-
lo 105, fraccion I, de la Carta Magna, cuya resolucion se ha encomendado
a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en su caracter de Tribunal
Constitucional. La finalidad primordial de la reforma constitucional, vi-

45 Tomado de Garcia Pelayo, op. cit., nota 20, p. 422.
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gente a partir de mil novecientos noventa y cinco, de fortalecer el federa-
lismo y garantizar la supremacia de la Constitucion, consistente en que la
actuacion de las autoridades se ajuste a lo establecido en aquélla, lleva a
apartarse de las tesis que ha venido sosteniendo este Tribunal Pleno, en las
que se soslaya el analisis, en controversias constitucionales, de conceptos
de invalidez que no guarden una relacion directa e inmediata con precep-
tos o formalidades previstos en la Constitucion Federal, porque si el con-
trol constitucional busca dar unidad y cohesion a los d6rdenes juridicos
descritos, en las relaciones de las entidades u 6rganos de poder que las
conforman, tal situacion justifica que una vez que se ha consagrado un
medio de control para dirimir conflictos entre dichos entes, dejar de anali-
zar ciertas argumentaciones s6lo por sus caracteristicas formales o su rela-
cion mediata o inmediata con la Norma Fundamental, produciria, en nu-
merosos casos, su ineficacia, impidiendo salvaguardar la armonia y el
ejercicio pleno de libertades y atribuciones, por lo que resultaria contrario
al propésito sefialado, asi como al fortalecimiento del federalismo, cerrar
la procedencia del citado medio de control por tales interpretaciones técni-
cas, lo que implicitamente podria autorizar arbitrariedades, maxime que
por la naturaleza total que tiene el orden constitucional, en cuanto tiende a
establecer y proteger todo el sistema de un Estado de derecho, su defensa
debe ser también integral, independientemente de que pueda tratarse de la
parte organica o la dogmatica de la Norma Suprema, dado que no es posi-
ble parcializar este importante control.*6

B. Reglas de colision entre el derecho federal y el derecho local

Por lo explicado en el apartado anterior, resulta claro entender que entre
la Constitucion, por un lado, y el derecho federal y local, por el otro, existe
una relacion de jerarquia. Estos dos ultimos estan subordinados a la prime-
ra. Sin embargo, ;qué relacion existe entre el derecho federal y local?;
(,qué sucede cuando una norma del orden federal se enfrenta a una del or-
den local? Este es otro problema de caracter técnico con el que todos los
sistemas federales deben lidiar.

46 Controversia constitucional 31/97. Ayuntamiento de Temixco, Morelos. 9 de
agosto de 1999. Mayoria de ocho votos. Ausente: José¢ Vicente Aguinaco Aleman. Disi-
dentes: José de Jestis Gudiio Pelayo y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano
Azuela Glitron. Secretario: Humberto Suarez Camacho. tesis P./J. 98/99, Semanario Ju-
dicial de la Federacién, Novena Epoca, t. X, septiembre de 1999, p. 703.
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Una vez mas, creemos que para entender a cabalidad la problematica
que se da en torno a las relaciones entre derecho federal y derecho local, es
necesario hacer varias precisiones conceptuales.

Si partimos del supuesto de que en un sistema federal existe una division
de competencias entre 6rganos centrales y organos locales de gobierno, y
que hay un ambito de materias que corresponde exclusivamente a los 6rga-
nos centrales, y otro &mbito de materias que corresponde a los locales en ex-
clusiva, entonces no es posible que una norma expedida validamente por al-
guno de estos 6rganos prevalezca sobre una norma expedida por los érganos
del otro nivel de gobierno. En el supuesto aludido, debe entenderse que las
leyes validamente producidas por cada nivel de gobierno se sitian en pie de
igualdad en términos de jerarquia. En caso de un posible conflicto de nor-
mas, el juez deberd decidir con base en el principio de competencia, y no
con base en el principio de jerarquia que, en este supuesto, no operaria.

En abono a lo anterior, puede también afirmarse que el hecho de que un
nivel de gobierno produzca invalidamente una ley en una materia determi-
nada, que posteriormente sea anulada, dejando el campo libre a la ley que
eventualmente expida el otro nivel de gobierno en la misma materia, no
significa que el derecho producido por el segundo prevalezca sobre el de-
recho producido por el primero. Una vez mas, en este supuesto, no estamos
ante un problema que se resuelva por el principio de jerarquia o de preva-
lencia, sino por medio del principio de competencia. La pregunta relevante
no esta en saber cual derecho prevalece sobre que cual otro derecho, sino
qué autoridad es competente para expedir una ley en la materia correspon-
diente. En suma, el principio de prevalencia no puede operar cuando habla-
mos de facultades exclusivas de los distintos niveles de gobierno.

Por otra parte, como sabemos, no todas las competencias en un Estado
federal califican como exclusivas de alguno de los niveles de gobierno.
Esta circunstancia abre un dmbito de posible conflicto entre competencias
no-exclusivas que ha de resolverse por un criterio distinto al de competen-
cia, que no es otro que el principio de prevalencia.

En efecto, la cuestion de la jerarquia entre el derecho federal y el dere-
cho local, es decir, la aplicacion del principio de prevalencia, sélo puede
existir en relacion con competencias distintas a las exclusivas, que suelen
formar parte de los esquemas constitucionales de los Estados federales. Pa-
ra que esto suceda, debe haber materias sujetas a poderes equivalentes en-
tre la Federacion y los estados miembros, lo cual se da solamente en el caso
de las competencias concurrentes. En este tipo de competencias, como fue-
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ron definidas lineas arriba, hay materias respecto de las cuales tanto la fe-
deracion como los estados pueden legislar. Es en este tipo de competencias
en las que surge la necesidad de una regla de colision, que generalmente se
resuelve mediante el principio de prevalencia aplicado en favor de la fede-
racion (como en los Estados Unidos de América*’ y Alemania*®).

Ahora bien, esta discusion es relevante para México, puesto que en
nuestro pais el concepto de facultades concurrentes no corresponde a la
definicion que existe en otros Estados federales que hemos revisado lineas
arriba. En nuestro sistema federal no se da el fendmeno del desplazamiento
que forma parte del concepto de las competencias concurrentes, como se
les entiende en paises como Estados Unidos de América 'y Alemaniay por
la doctrina dominante. La concurrencia “a la mexicana” se vincula mas
bien a la nocién de competencias compartidas, por las que la Federacion
puede expedir una ley marco en ciertas materias como asentamientos hu-
manos, medio ambiente y salud, entre otras, pero bajo un esquema tal en
virtud del cual las competencias de cada nivel de gobierno quedan, en prin-
cipio, definidas con un titulo de exclusividad (aunque no por la Constitu-
cion, sino por la ley).

Lo anterior significa que los conflictos normativos entre derecho federal
y derecho local en México, no pueden resolverse por aplicacion del princi-
pio de prevalencia, sino del principio de competencia. Esta conclusion se
refuerza por la circunstancia de que el articulo 124 constitucional establece
un sistema rigido de competencias, al disponer que las facultades no atri-
buidas expresamente por la Constitucion a la Federacion, se entienden re-
servadas a los Estados. Es decir, en principio una competencia o es de los
organos federales, o lo es de los locales.

Sin embargo, lo que en México llamamos las facultades concurrentes nos
obliga a hacer una aclaracion. En las materias sujetas a este tipo de faculta-
des, tanto la Federacion como los estados pueden legislar, pero la definicion
de lo que corresponde a cada nivel de gobierno esta en manos de la legislatu-
ra federal. En caso de conflicto de normas, la solucion habra de encontrarse
mediante la aplicacion del principio de competencia, con la circunstancia de

47 En los Estados Unidos de América se emplea el término preemption para referir-
se al fenomeno por el cual la legislacion federal prevalece sobre la de los estados en
materias sujetas al régimen de legislacion concurrente. Nowak y Rotunda, op. cit., nota
39, p. 347.

48 El articulo 31 de las Ley Fundamental de Bonn establece: “El derecho federal pre-
valece sobre el derecho de los Ldinder”.
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que dicha competencia es definida por la Federacion, a través de la ley fede-
ral respectiva, sin que exista ningun tipo de limite constitucional al ejercicio
de esta facultad por parte del Congreso de la Union.

En realidad, opinamos que las facultades concurrentes han abierto la
puerta a una especie de desconstitucionalizacion de la distribucién de com-
petencias en ciertas materias. La Federacion puede por medio de ellas distri-
buir como considere necesario o conveniente las competencias entre los ni-
veles de gobierno, sin que se haya previsto, como se da en otros Estados
compuestos, algin tipo de limite a la posibilidad de expedir leyes marco, co-
mo es el caso del deber de limitarse a la expedicion de bases generales.

Por otro lado, el fendmeno de la desconstitucionalizacion de la distribu-
cion de competencias en ciertas materias que tiene lugar en México a tra-
vés de las facultades concurrentes, abre una discusion conceptual que no
deja de tener importantes consecuencias practicas. El punto es el siguiente:
si la distribucion de competencias en dichas materias estuviera definida en
la Constitucion misma, en caso de conflicto por invasion de esferas compe-
tenciales entre los niveles de gobierno, estaria perfectamente claro que el
procedimiento para resolver el conflicto seria el correspondiente a la con-
troversia constitucional prevista en el articulo 105, fraccion I, de 1a Consti-
tucion general.

No obstante, en las materias aludidas la distribucion de competencias no
esta normada por la Constitucion, sino que esta regulada por una ley fede-
ral, expedida por el Congreso de la Union, si bien por habilitacion de la
propia Constitucion. Esto genera una situacion un tanto peculiar en el si-
guiente sentido: se trata de un tema (la distribucion de competencias) que
es tipicamente de rango constitucional, pero que en el caso de las faculta-
des concurrentes esta definido y normado a nivel legal. Es decir, es laley y
no la Constitucion la que define qué le toca hacer a cada nivel de gobierno,
en las materias sujetas a este tipo de facultades.

Bajo estas circunstancias es logico plantearse la pregunta sobre cual se-
ria la via adecuada para resolver un conflicto por invasion de esferas, surgi-
do en relacion con las materias sujetas al régimen de las facultades concu-
rrentes. La duda puede emerger en razon de que, si se examina el tema
desde una perspectiva formal, el conflicto no plantea un problema consti-
tucional, puesto que la distribuciéon de competencias esta definida por la
ley federal y no por la Constitucion.

En nuestra opinion, la perspectiva material o sustantiva debe prevalecer
sobre la formal en esta discusion. Es decir, debe entenderse que la distribu-
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cion de competencias entre los niveles de gobierno de un Estado federal es
un tema exclusivamente constitucional, a pesar de que exista una habilita-
cion que permite al legislador ordinario expedir una ley que defina dicha
distribucion en relacion con ciertas materias, a través de leyes-marco. Por
ello, en caso de conflictos, debe ser la Suprema Corte la que, en su calidad
de tribunal constitucional y por la via de la acciéon de controversia constitu-
cional, conozca de los mismos.

Cabe aclarar que este tema, que se presta para la discusion doctrinal, ha
sido ya resuelto por la Suprema Corte al asumir competencia para conocer
y resolver la controversia constitucional 29/2000, a través de la cual el Eje-
cutivo federal planted la inconstitucionalidad de diversos articulos de la
Ley de Educacion del Distrito Federal, por invadir la esfera de competen-
cia de la Federacion en materia educativa, definida en la Ley General de
Educacioén. Resulta pertinente citar la tesis P./J. 143/2001 derivada de di-
cha controversia, en razon de que ilustra perfectamente la concepcion que
tiene la corte acerca de las facultades concurrentes tal y como se las entien-
de en el sistema federal mexicano:

EDUCACION. LAS LEYES QUE EXPIDAN LOS ESTADOS Y EL DISTRITO FEDE-
RAL EN ESTA MATERIA, DEBEN SUJETARSE A LA LEY RESPECTIVA EXPEDIDA
POR EL CONGRESO DE LA UNION, EN TERMINOS DE LO DISPUESTO POR EL
ARTICULO 30., FRACCION VIII, DE LA CONSTITUCION FEDERAL. De lo
dispuesto en los articulos 3o0., fraccion VIII, y 73, fraccion XXV, del
Ordenamiento Fundamental citado, se aprecia que el Congreso de la
Union esta facultado para distribuir la funcién social educativa mediante
las leyes que expida, proponiendo asi un sistema de legislacion coordi-
nada a efecto de que los Gobiernos Locales, dentro de los lineamientos
de carécter general que marquen las leyes expedidas por ese drgano legis-
lativo, dicten las normas destinadas a la materia de educacion dentro del
territorio nacional. Por tanto, las normas que expidan las entidades federa-
tivas, los Municipios o el Distrito Federal sobre educacion, deben sujetar-
se a la ley general que en dicha materia expida el Congreso de la Union.*

Por ultimo, debemos resaltar el hecho de que, a diferencia de otras Cons-
tituciones de diversos Estados federales, nuestro texto fundamental no es-

49 Controversia constitucional 29/2000. Poder Ejecutivo Federal. 15 de noviembre de
2001. Once votos. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Pedro Alber-
to Nava Malagon. tesis P./J. 143/2001, Semanario Judicial de la Federacion, Novena
Epoca, t. XV, enero de 2002, p. 1039.
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tablece un limite al ejercicio de las facultades concurrentes por parte del
Congreso de la Union. Como apuntamos arriba, el Poder Legislativo fede-
ral puede por medio de ellas distribuir como considere necesario o conve-
niente las competencias entre los niveles de gobierno, sin que se haya pre-
visto alglin tipo de limite, como podria ser el deber de limitarse a la
expedicion de bases generales.

Si tal limite se llegara a establecer en nuestro sistema federal, entonces
los conflictos en relacion con el ejercicio de las facultades concurrentes
tendrian un parametro legal (la distribucién de competencias que la legisla-
tura federal hiciera por medio de la ley respectiva); pero también un para-
metro constitucional. De esta forma, podria eventualmente plantearse una
controversia constitucional por considerarse que la ley federal que estable-
ce y regula la “concurrencia” ha traspasado el ambito de las bases genera-
les al que debio limitarse.

3. Armonizacion, unificacion y colaboracion

Por definicion, en los sistemas federales existe una pluralidad de orde-
namientos normativos. Esta situacion crea la posibilidad de disparidades
horizontales entre los distintos ordenamientos, ya que en la elaboracién de
sus respectivas normas, cada unidad territorial del sistema federal ha de to-
mar en cuenta sus propias tradiciones, circunstancias y necesidades. Como
éstas no necesariamente han de coincidir, es natural que surjan disparida-
des en el tratamiento normativo que las entidades dan a las mismas mate-
rias. El grado de diversidad podra identificarse al hacer una comparacién
de las distintas normas, materia por materia, de las que corresponden cons-
titucionalmente a la entidades federadas. A fin de cuentas, la autonomia de
las entidades componentes del sistema federal significa una garantia de la
diversidad, dentro de una organizacion politica mas amplia.

Sin embargo, el federalismo no solamente es garantia de diversidad, si-
no que también lo es de la unidad de las partes en un todo. Como se ha di-
cho ya tantas veces, en el federalismo conviven la necesidad de conservar
identidades diversas, con la necesidad de integrar un todo unificado.’® De
esta manera, asi como han de existir materias en relacion con las cuales los
Estados miembro podran decidir de manera autéonoma el tratamiento nor-

50 Garcia Pelayo, op. cit., nota 20, pp. 215-220.
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mativo que habran de darles, de igual modo habra otras materias respecto
de las cuales convendra desarrollar politicas comunes u homogéneas, o
bien tendran que unir fuerzas, juntar recursos y voluntades, para enfrentar
problemas que rebasan la capacidad de cada uno de los entes en particular.
Desde el punto de vista del derecho, estas circunstancias han llevado al
desarrollo de técnicas de integracion juridica.

Como bien lo han sefialado Cappelletti, Seccombe y Weiler, el concepto
de “integracion” ha sido usado de manera ambigua en la literatura juridica,
para comprender todo un espectro de actividades que incluyen desde la mera
coordinacion de la actividad legislativa entre los distintos niveles de gobier-
no, hasta la unificacion total o la fusion de los distintos sistemas legales en
un sistema unitario unico. En opinion de estos autores, al término “integra-
cion” atafie la cuestion relativa a la manera en que varios elementos indepen-
dientes se unen e interrelacionan para formar un todo identificable.”!

La integracion normativa puede traer varias consecuencias positivas. Por
ejemplo, la estandarizacion de ciertas reglas, como la del deber del automo-
vilista de detenerse ante una luz roja del semaforo, puede generar certeza en
las interacciones sociales. Asimismo, la integracion normativa puede tener
como resultado un efecto de simplificacion que facilite el cumplimiento
por parte de los destinatarios de las normas, con lo cual se puede generar un
impacto positivo en la eficacia del orden juridico. Sin embargo, considera-
mos que la integracion normativa dificilmente puede considerarse como
un valor en si misma. En los procesos de integracion, los beneficios de la
unificacion y de la armonizacion deben medirse en funcion de otros intere-
ses y valores.*

Para citar un ejemplo extremo, podria argumentarse que un sistema po-
litico autoritario y centralizado podria alcanzar la integracion total del de-
recho en un Estado determinado, pero el costo a pagar seria muy alto en
términos de otros valores como el de la pluralidad, la democracia y la auto-
nomia de las regiones o entidades federativas.

Si de lo que se trata es de hablar de integracion legal conservando el sis-
tema federal y el régimen democratico, entonces la tarea consistira en de-

51 Cappeletti, Mauro et al., “Integration Through Law: Europe and the American Fe-
deral Experience, A General Introduction”, en idem (coords.), Integration Through Law,
vol. 1, libro 1, Berlin y Nueva York, Walter de Gruyter, 1986, p. 12. Véase en el mismo
trabajo colectivo, Jacobs, Francis y Karst, Kenneth L., “The «Federal» Legal Order: The
United States of America and Europe Compared, A Juridical Perspective”, p. 169.

52 [bidem, pp. 12y 13.



ELEMENTOS CONCEPTUALES 29

sarrollar los compromisos necesarios para asegurar el equilibrio deseado,
reconciliando los distintos intereses en el proceso mismo de integracion de
los diversos sistemas legales.>

En cualquier circunstancia, hablar de integracion normativa en un siste-
ma federal implica hacer referencia a los conceptos de armonizacion y uni-
ficacion del derecho. De hecho, los distintos instrumentos de integracion
que pueden encontrarse en el derecho comparado, tienden a alcanzar diver-
sos grados de armonizacion o de unificacion, conceptos que se analizaran a
continuacion.

A. Armonizacion®

En el contexto de un sistema federal, armonizacion normativa puede en-
tenderse como el proceso por el cual el derecho local en una entidad determi-
nada se llega a asemejar al derecho de otras entidades federadas, al tiempo
que conserva su identidad propia como derecho local.>> Asimismo, pueden

53 [bidem, p. 13.

54 Como lo ha observado Lerner, no hay claridad ni consistencia en el empleo de ex-
presiones como unificacion, convergencia, armonizaciéon y uniformacion en el ambito
del analisis juridico. En particular, nos preocupa en este apartado decidir si es adecuado
hablar de armonizacion o si convendria mejor emplear el término de uniformacion. La
duda surge en razon de que, por un lado, para referirse a la aproximacion en cuanto a la
estructura y contenido de normas en el ambito, por ejemplo, del derecho mercantil a ni-
vel mundial, se habla del derecho uniforme (lo cual apunta al concepto de uniformacion).
Sin embargo, por otro lado, la literatura que se refiere a los distintos grados de aproxima-
cion que puede haber entre normas de distintas jurisdicciones, tiende de manera predomi-
nante a emplear el término de armonizacion (hagase, por ejemplo, una bisqueda en Inter-
net o en los titulos de los trabajos que sobre estos fendmenos pueden encontrarse en
bibliotecas juridicas tanto mexicanas como extranjeras). Por nuestra parte, opinamos que,
si bien en el lenguaje natural puede establecerse una diferencia entre el concepto de ar-
monizacion y el de uniformacion, en el lenguaje juridico y en particular, en el de los es-
tudios académicos, se emplea de manera intercambiable, si bien con un claro predominio
del primero sobre el segundo. Emplearemos entonces el término de armonizacion, cons-
cientes de que ésta busca lograr distintos grados de uniformidad entre normas juridicas
de distintas jurisdicciones. Véase Lerner, Pablo, “Sobre armonizacion, derecho compara-
do y la relacion entre ambos”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 111, afio
XXXVII, septiembre-diciembre de 2004, pp. 919 y ss.

55 Seguimos aqui los conceptos de George A. Bermann, si bien su definicion se refiere
unicamente a la armonizacion legislativa en particular, y no del derecho en general. Véase
Bermann, George, “Harmonization and Regulatory Federalism”, en Pernice, Ingolf (ed.),
Harmonization of Legislation in Federal Systems, Nomos Verlangsgesellschaft, Baden-Ba-
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distinguirse varios niveles de armonizacion. De esta manera, armonizacion
constitucional significaria el proceso por el cual las Constituciones locales
se llegan a asemejar unas a otras, conservando su identidad propia como
Constituciones locales; mientras que la armonizacion legislativa vendria a
ser el proceso por el cual las leyes locales en una materia determinada se
llegan a asemejar a las leyes de otras entidades federadas, al tiempo que
conservan su identidad propia como leyes locales. Por medio de la armoni-
zacion, las diversas leyes locales llegan a tener caracteristicas comunes.
Por su parte, la armonizacion jurisprudencial podria considerarse como el
proceso por el cual la interpretacion judicial en un Estado miembro se llega
a asemejar a la interpretacion judicial de otras entidades federadas.

La “aproximacion” de las normas juridicas producidas por érganos de
los Estados miembro puede ser voluntaria u obligatoria. Es voluntaria
cuando los propios organos internos de los Estados deciden dar pasos para
tener esquemas normativos similares en determinadas materias; es obliga-
toria cuando alguna norma de jerarquia superior (generalmente, la Consti-
tucion federal), impone el deber de ajustarse a un estandar uniforme en al-
guna materia.>® Asimismo, la armonizacion puede alcanzarse a través del
empleo de diversos instrumentos, que van desde normas homogeneizado-
ras anivel de la Constitucion general, leyes marco y distintos mecanismos
de coordinacion legislativa controlados por la Federacion, hasta coédigos y
leyes modelo, organismos de consulta y comunicacion horizontales y con-
venios interestatales.

Para ilustrar el caso de la armonizacion voluntaria, resulta interesante
aludir a la experiencia de la denominada National Conference of Commis-
sioners on Uniform State Laws de los Estados Unidos de América,*” orga-
nismo creado en 1892 como una asociacion sostenida con aportaciones de
los Estados, cuyo objetivo fundamental es trabajar en favor de la armoniza-

den, 1996, p. 38. Existen otras definiciones, como la de Boodman, para quien armoniza-
cion, desde una perspectiva general, significa el proceso en el cual diversos elementos son
combinados o adaptados unos a otros para formar un todo coherente, reteniendo al mismo
tiempo su individualidad. Boodman, Martin, “The Myth of Harmonization of Laws”, The
American Journal of Comparative Law, vol. 39, mim. 4, otofio de 1991, p. 702.

56 Por ejemplo, el articulo 116 de la Constitucidn mexicana establece ciertos estan-
dares a los que las Constituciones de las entidades federativas deben ajustarse, en cuanto
a: duracion de los gobernadores en el cargo, nimero de legisladores en el 6rgano legisla-
tivo local, principios que rigen la eleccion de legisladores locales, organizacion de los
poderes judiciales locales, entre otros.

57 “Conferencia Nacional de Comisionados sobre Legislacion Estatal Uniforme”.
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cion de la legislacion estatal en diversas materias. Como una precision
conceptual, debemos aclarar que el término relativo a la uniformidad en la
denominacion del 6rgano aludido, se refiere a la armonizacion del derecho
estatal y no a la unificacion del mismo. Es decir, y como se explicara mas
en detalle en la seccidn de este capitulo sobre la unificacion del derecho, se
trata de aproximar las legislaciones estatales a ciertos estandares, por deci-
sion propia de las entidades federativas, y no de la federalizacion de la ma-
teria correspondiente (hipotesis este ultima que implica una transferencia
de la competencia para expedir el cuerpo normativo correspondiente de los
Estados miembro al érgano legislativo de la federacion).

La Conferencia Nacional se integra con representantes de cada Estado,
quienes son designados por el procedimiento y en un numero que determine
cada Estado, generalmente de acuerdo a lo establecido en la ley respectiva.
Lamayoria de los comisionados son abogados postulantes, jueces y profeso-
res de derecho, si bien algunos miembros son legisladores locales.*®

El procedimiento para llegar a leyes uniformes comienza con un analisis
de un comité especial, por medio del cual se busca identificar materias en
las que seria deseable contar con leyes uniformes. Este comité dirige un in-
forme al comité ejecutivo de la conferencia, con base en el cual este 6rgano
aprueba o desecha la recomendacion de avanzar hacia leyes uniformes en
las materias sefialadas en el informe. En caso de que se apruebe la reco-
mendacidn, el comité ejecutivo designa un comité de redaccion compuesto
por comisionados, encargado de elaborar un proyecto de ley modelo. Estos
proyectos son sometidos a discusion en la reunion anual de la conferencia,
a la que asisten todos los comisionados.

Cada proyecto debe ser sometido a discusion articulo por articulo, en no
menos de dos reuniones anuales del pleno de la conferencia. Si eventual-
mente el Pleno llega a aprobar un proyecto, todavia es necesaria otra ronda
de votacion en la que se vota por Estado (un voto por Estado). En esta tulti-
ma etapa del procedimiento, deben estar presentes en la votacion respecti-
va la mayoria de los Estados (y no puede haber menos de veinte Estados).
Si el proyecto es aprobado por la mayoria de los Estados, entonces oficial-
mente se le considera ley modelo o ley uniforme. Las legislaturas estatales
no tienen el deber de adoptar las leyes modelo aprobadas por la conferen-

58 Una descripcion detallada sobre la estructura y procedimientos de trabajo de la
National Conference of Commissioners on Uniform State Laws puede encontrarse en su
pagina web: www.nccuslo.org.
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cia, aunque si son exhortadas para que lo hagan, en aras de los beneficios
que traeria la armonizacion legislativa. La idea es que las leyes modelo sir-
van como una guia de la cual los Estados puedan extraer o adoptar lo que se
ajuste a sus necesidades y condiciones particulares. Finalmente, el trabajo
de los comisionados se extiende a sus propios Estados, en los cuales reali-
zan una labor de apoyo en favor de la adopcion de la ley modelo por parte
de sus respectivas legislaturas locales.>

Ahora bien, como recuerda Pernice, la armonizacion es una cuestion de
grado. ;Qué grado de armonizacion normativa necesita un Estado federal
en particular, sin amenazar la identidad de las entidades federadas? No hay
una respuesta general. En opinion de este autor, “Mientras que la necesi-
dad de cierta homogeneidad entre las Constituciones integradas en un sis-
tema federal parece ser ampliamente aceptado, la armonizacion de la legis-
lacion de las entidades federadas tiene que ser considerada en vista de la
especificidad de cada 4rea”.*°

En el mismo sentido se pronuncia Leeborn, para quien la armoniza-
cion normativa no solamente es una cuestion de grado, sino también de
alcance. En efecto, la armonizacion implica un objetivo direccional cua-
litativo (hacer las normas mas similares) y un grado en el cual ese objeti-
vo ha de ser perseguido, es decir, qué tan similares deben ser las normas a
través de la armonizacidon. Este grado, asevera Leeborn, depende del pro-
posito de la armonizacion.®! Asimismo, la armonizacion plantea una cues-
tion de alcance. Es decir, puede referirse a aspectos aislados de alguna ma-
teria, o puede referirse a toda una materia. Por ejemplo, en la materia
ambiental, la armonizacion puede referirse solamente a hacer similares las
normas relativas a la regulacion de cierto tipo de contaminantes, o puede
referirse a todos los contaminantes, o a todos los aspectos que entran en la
materia relativa al medio ambiente.®

Desde el punto de vista normativo, toda propuesta de armonizacion se
basa en la premisa de que las diferencias en las normas de dos o mas entida-
des federadas es inconveniente, y por tanto deben ser reducidas. Asi, la ar-

59 Idem.

60 Pernice, Ingolf, op. cit., nota 55, p. 7.

61 Afirma este autor que el grado en el que la armonizacion tolera la diferencia es el
“margen” de armonizacion. Esto significa que la unificaciéon normativa, o la adopcion de
normas uniformes, equivale a una armonizacion de “margen” cero. Leeborn, David W.,
“Claims for Harmonization: A Theoretical Framework”, Canadian Business Law Jour-
nal, vol. 27, num. 1, julio de 1996, p. 72.

62 Idem.
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monizacion se plantea como una respuesta a los problemas que surgen a
partir de dichas diferencias.®® Una forma de reducirlas consistiria en asig-
nar el poder de decision a una autoridad politica comun. No obstante, esta
es la via de la federalizacion de las materias en un Estado federal. Otro me-
canismo para reducir dichas diferencias consiste en que las entidades fede-
radas adopten normas similares, sin que haya una autoridad politica comin
que imponga esa similitud. Esta es la via de la armonizacion.®*

En su esfuerzo por construir un marco teorico conceptual que sirva para
entender la armonizacién normativa (entendida como resultado y como
proceso), el profesor David W. Leebron ha identificado cuatro tipos de ar-
monizacion, a saber: armonizacion de reglas especificas; la armonizacion
de objetivos de politicas publicas; armonizacion de principios, y armoniza-
cion de instituciones y procedimientos. Asimismo, Leeborn identifica va-
rias razones que se suelen presentar como justificaciones de la armoniza-
cién normativa, entre las que se encuentran: la ineficiencia y los costos
provocados por el desfase entre las normas de las distintas entidades fede-
rativas; la existencia de externalidades, entendidas como decisiones de po-
litica publica de una entidad federativa que afectan negativamente a otra u
otras entidades federativas; la existencia de filtraciones de bienes o inter-
cambios de o hacia alguna de las entidades federativas, en violacion de las
normas de ésta que regulan a dichos bienes o intercambios (haciendo inefi-
caz la expedicion unilateral de tales normas); la generacion de condiciones
de competencia justa, al homogeneizar el marco regulatorio al que estan
sujetos competidores localizados en distintas entidades federativas, y la
generacion de economias de escala, al permitir que un productor se extien-
da a mercados ubicados fuera de la entidad federativa en la que se encuen-
tra localizado, sin tener que enfrentar marcos regulatorios diversos que le
generen costos adicionales.%

63 Para Boodman, la problematica a resolver es también esencial en todo intento de
armonizacion: “La conclusion ineludible es que en un contexto legal armonizacion es un
mero sinénimo del proceso de solucion de problemas y es tan infinito en su configuracio-
nes como lo son los potenciales problemas en el derecho. Fuera del contexto de un pro-
blema legal y sin una justificacién previa, la armonizacion del derecho es ininteligible
como objetivo o como base para la reforma legal a pesar de su ostensible aplicacion a
transacciones entre jurisdicciones distintas”. Boodman, op. cit., nota 55, p. 707.

64 Leeborn, David W., “Claims for Harmonization: A Theoretical Framework”, Ca-
nadian Business Law Journal, vol. 27, nim. 1, julio de 1996, p. 67.

65 Ibidem, pp. 68, 69 y 75-89. Desde la perspectiva del mercado, Boodman nos advier-
te que las generalizaciones abstractas en favor de la armonizacion normativa y su efecto
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En todo proceso de armonizacion, hay motivos y razones en competen-
cia que deben ser considerados. Por un lado, esta el proposito de la armoni-
zacion, es decir, la definicion de los problemas que se desea resolver redu-
ciendo en algin grado las diferencias entre las normas de las distintas
entidades federadas. Por otro lado, se encuentra la consideracion de las
fuentes, las razones o motivos de las diferencias, asi como su legitimidad.
Ademas, deben ser tenidos en cuenta los costos de la armonizacion. En el
esquema de Leebron, los costos de la armonizacion se explican en térmi-
nos de las restricciones que un régimen de armonizacion puede llegar a im-
poner a quienes dentro de €l se encuentran, en el siguiente sentido: una vez
que se llega a un acuerdo sobre las normas a armonizar, es dificil hacerle
cambios por parte de las distintas unidades politicas. A su vez, esto puede
generar cierta rigidez en cuanto a la capacidad de respuesta de dichas uni-
dades a las necesidades y demandas de quienes se encuentran en su ambito
territorial %

En suma, puede afirmarse que la armonizacidn normativa no puede ser
evaluada exclusivamente en relacion con los propdsitos que se haya fija-
do (en funcién de los problemas que tiende a resolver), sino que debe
considerar que la diferencia normativa tiene un valor y que las unidades
politicas debieron en su momento tener alguna razén para aprobar leyes
de contenido distinto para regular las mismas materias. Como indica Lee-
bron: “Si las diferencias tienen un valor ademas de legitimidad, entonces
las propuestas de armonizacion... deben tomar en cuenta ese valor a efec-
to de determinar si la armonizacion debe ser buscada™.®’

Por ultimo, Leebron propone ciertos criterios para evaluar cualquier
propuesta de armonizacidén normativa:

a) Debe entenderse primero la naturaleza de la propuesta de armoni-
zacion, en relacion con los resultados que pretende obtener y asi

sobre la eficacia de las decisiones privadas, sobreestiman la importancia del derecho y de
los llamados “mercados de derecho” (entendiendo que estos tltimos se refieren a la com-
petencia que puede existir entre distintas entidades federativas para atraer actividades co-
merciales y productivas con base en distintos atributos de sus leyes, lo cual lleva a la no-
cion de federalismo competitivo). En otras palabras, las justificaciones econdémicas en
favor de la armonizacion juridica no pueden plantearse en un nivel abstracto, sino que tie-
nen que basarse en datos concretos que demuestren que la diversidad normativa tiene un
efecto negativo sobre la eficiencia del mercado. Boodman, op. cit., nota 55, pp. 714y 715.

66 [bidem, pp. 103-107.

67 Ibidem, p. 92.
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resolver cierta problematica derivada de la diferencia normativa
entre entidades federadas.

b) Debe después identificarse la base de la propuesta de armoniza-
cion: lo que es objetable o indebidamente costoso derivado de la
existencia de diferentes regimenes legales.

c) Debe entenderse las fuentes y el valor de las diferencias.

d) Con todos estos elementos, podria determinarse qué tipo de armo-
nizacion, en qué grado y extension seria la mas conveniente, y po-
dria definirse también si existe alguna alternativa mejor que la ar-
monizacion para alcanzar los objetivos trazados.®®

En un sentido parecido, Boodman sefiala que un proyecto de armoniza-
cion juridica debe estar compuesto de cuatro elementos:

a) Los diversos elementos a ser armonizados.

b) La razon o problema a ser resuelto por medio de la armonizacion
(la determinacion de si la diversidad es o no es problematica y c6-
mo es que lo es).

¢) El fin altimo de la armonizacion.

d) El método por el que este fin ha de ser alcanzado.®’

Como puede observarse a partir de la revision del pensamiento de los
autores citados, la armonizacion normativa, cualquiera que sea la modali-
dad que ésta adopte, debe tomar en cuenta una serie de valores y elemen-
tos, a efecto de lograr un equilibrio entre los fines esperados con la armoni-
zacion y los valores que pueden preservarse por medio de la subsistencia
de algtin grado de diversidad normativa.

B. Unificacion

Desde el punto de vista legislativo, la unificacion o federalizacion del
derecho puede entenderse como la transferencia de la facultad para legislar
en una materia determinada, de manos de las entidades federativas, a las

68 Entre las alternativas a la armonizacion, Leebron menciona la cooperacion en la
ejecucion de las leyes y politicas y acciones de actores privados, mas que de entidades
publicas. Ibidem, p. 107.

69 Boodman, op. cit., nota 55, p. 708.
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autoridades federales. Desde la perspectiva judicial, unificacion o federali-
zacion consistiria en la transferencia de la facultad de establecer la inter-
pretacion ultima y final sobre la ley local, desde los tribunales locales hacia
los tribunales federales.

Entendida asi, la unificacioén conlleva un desplazamiento de la capaci-
dad de decision que sobre una materia tienen las entidades federadas; en
contraste, la armonizacion (voluntaria) siempre deja abierta la posibilidad
de que estas ultimas se retiren del régimen de armonizacion, si es que éste
no responde a sus necesidades y demandas particulares.

Caso distinto es el de la armonizacion obligatoria, en contraste con la uni-
ficacion, en razon de que no deja espacio para que las entidades se retiren del
régimen de armonizacion establecido, por ejemplo, en la Constitucion gene-
ral. Es decir, si en la Constitucion se establece la regla de que todas las enti-
dades federativas deben tener un sistema de gobierno republicano y repre-
sentativo, éstas deben tenerlo y no pueden constitucionalmente separarse de
dicho parametro.

Las justificaciones de la unificacion o federalizacion pueden asimilarse
a las razones que arriba hemos mencionado en relacion con la armoniza-
cion. En cualquier caso, tendra que atenderse a las peculiaridades de los
problemas que se pretendan resolver, asi como con las caracteristicas de la
materia de que se trate. En México, por ejemplo, desde hace décadas han
surgido propuestas de unificacion de la legislacion penal. Ya en 1940 el
eminente penalista Raul Carranca y Trujillo criticaba la existencia de una
pluralidad de codigos penales, en los siguientes términos:

...el delito no es un fenémeno que se localiza en un sélo lugar geografico;
a juzgar por sus efectos, el delito es como la ondulacion en circulos con-
céntricos que produjo la piedra que al caer rompe la tersa superficie de un
estanque; asi también el delito produce una repercusion social que se ex-
tiende, usando el vehiculo de las modernas comunicaciones, de un confin al
otro del pais y que aun traspasa las fronteras internacionales. El delincuente,
por su parte, no es un sujeto estatico sino que es un ser vivo y activo, que
para eludir la accion de la Justicia usa de todos los recursos que la vida mo-
derna le oftrece, recursos mecanicos y recursos de industria que la Humani-
dad ha ido construyendo para el progreso y que el delincuente deslealmente
aprovecha para combatirla. Y si todo esto es asi salta a la vista la necesi-
dad de que, dentro de una misma sociedad humana, los métodos e instru-
mentos de la represion sean los mismos, las técnicas iguales. Se explica



ELEMENTOS CONCEPTUALES 37

que ciertas legislaciones sean diversas, segun las regiones; pero en lo pe-
nal esto no es més que un absurdo.”®

En este ejemplo, que alude a un debate todavia vivo en nuestro pais, el au-
tor identifica una serie de caracteristicas especificas en la materia penal, en la
naturaleza del delito y en las posibilidades abiertas al delincuente, que en su
opinion justifican clausurar la diversidad normativa en dicha materia, me-
diante su unificacion o federalizacion. El objetivo seria, en su perspectiva,
lograr condiciones que permitan un mejor y mas eficiente combate a la de-
lincuencia.

Si dicho objetivo se alcanza mediante la unificacion de la materia penal,
es cuestion que puede debatirse. No es este el lugar para entrar en esa dis-
cusion. Nuestro punto es que, en tales debates, es dificil llegar a un criterio
general que permita decidir cuales materias convendria federalizar o man-
tener federalizadas. Todo depende de la materia de que se trate, de las ca-
pacidades politicas y administrativas del gobierno federal y de las entida-
des federativas, de la tradicion historica y del propio sentido de identidad
de las entidades federativas, entre otros factores.

C. Colaboracion

Por ultimo, debemos hacer referencia a la existencia de diversos princi-
pios, reglas y mecanismos previstos por las Constituciones de los estados
federales, empleados como instrumentos para lograr cierta integracion, y
que pueden encuadrarse en el concepto de colaboracion.

Como sugiere Sanchez Moron, la cohesion de todo Estado como unidad
politica, depende de factores sociales, culturales y econdmicos, pero tam-
bién institucionales. Por “cohesion institucional” entiende este autor:

...el conjunto de reglas, valores, principios y actitudes de las distintas
instituciones publicas y de los diferentes niveles de gobierno y adminis-
tracion, relativas a sus relaciones reciprocas, que permitan un regular y
ordenado funcionamiento de todos ellos para la consecucion de los fines
que constitucionalmente les estan atribuidos.”!

70 Carranca y Trujillo, Raul, “La unificacion de la legislacion penal mexicana”, Cri-
minalia, afio VII, nim. 4, 1o. de diciembre de 1940, p. 236.

71 Sanchez Moro6n, Miguel, “La coordinacion administrativa como concepto juridi-
co”, Documentacion Administrativa, nims. 230-231, abril-septiembre de 1992, p. 13.
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Como es facil imaginar, este reto es ain mayor para los Estados com-
puestos o descentralizados, de ahi la gran importancia de un sistema de re-
laciones juridicas organizativas entre todos los niveles de gobierno, que los
articule.”

Es por esta razon que la tendencia general en los Estados compuestos, y
en particular la de los Estados federales, sea la de transitar de esquemas
dualistas de distribucion rigida de competencias entre Federacion y esta-
dos, a esquemas de colaboracion, coordinacion y cooperacion.” Sin em-
bargo, este transito plantea un reto adicional, en virtud de que eleva el gra-
do de complejidad del sistema de relaciones intergubernamentales, lo cual
obliga a establecer un disefio institucional mds intrincado y diverso, a efec-
to de que la cohesion de todo el aparato publico quede asegurada.

Ahora bien, el derecho comparado sugiere de manera clara que el eje
que permite asegurar la cohesion en los Estados compuestos, con sistemas
de relaciones intergubernamentales crecientemente complejos, es el prin-
cipio de colaboracion.

En efecto, en los Estados compuestos mas sofisticados existentes en la
actualidad, es posible encontrar junto al esencial principio de autonomia,’
otro principio que en lugar de dar pie a la descentralizacion, persigue la in-
tegracion. Dicho principio es el de colaboracion, que en los distintos Esta-
dos recibe nombres diferentes.”

En Espaiia, por ejemplo, el Tribunal Constitucional ha determinado que
existe un deber general de colaboracion “que no es menester justificar en
preceptos concretos” que se encuentra “implicito en la propia forma de or-

ganizacion territorial del Estado que implanta la Constitucion”.”

72 Ibidem, p. 14.

73 Segun Sanchez Moron, hoy dia es evidente “que la separacion de competencias en
que todo régimen de descentralizacion se funda no se puede asentar en la atribucion a ca-
da instancia de poder de toda la responsabilidad sobre bloques enteros de materias, cons-
tituidos en compartimientos estancos perfectamente delimitados... Por el contrario, es
mucho mas frecuente la tangencialidad, la comparticion, la concurrencia o el entrecruza-
miento de las competencias”.

74 Aqui, como en otros capitulos de este libro, utilizamos el término de “Estado com-
puesto” para referirnos a las distintas versiones de formas de organizacion estatal descen-
tralizadas, como lo puede ser el Estado federal, el Estado regional, o el Estado de las au-
tonomias.

75 En Alemania, le llaman Bundestreue (o principio de fidelidad federal) y en los
Estados Unidos de América se le conoce con el nombre de federal comity.

76 STC 12/1982 del 4 de mayo, FJ 14.
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De manera por demas interesante, la doctrina espafiola ha identificado di-
versos contenidos en el principio general de colaboracion. Por ejemplo, Me-
néndez Rexach ha afirmado que el deber general de colaboracion se concreta
en otros mas especificos, a saber: a) El respeto de las competencias ajenas;
b) ponderacion de la totalidad de los intereses publicos implicados; ¢) deber
de informacion; d) deber de cooperacion y asistencia activas.”” Los dos pri-
meros significan una dimension negativa, y los segundos una dimension po-
sitiva del deber general de colaboracion. Asimismo, indica Menéndez que
dichos deberes especificos se concretan en técnicas aun mas especificas, co-
mo la comunicacion de actos dictados y acuerdos suscritos con otras entida-
des, emision de informes, exhibicion de expedientes, creacion de organos
comunes, cooperacion econdomica, técnica y administrativa, entre otros, y en
la atribucion de competencias de cooperacion a favor de determinadas enti-
dades.”™

Por su parte, en la Republica Federal Alemana el Tribunal Constitucional
Federal ha reconocido un principio constitucional no escrito denominado
Bundestreue (fidelidad o lealtad federal), el cual significa que los Léndery
la Federacion tienen la obligacion constitucional de cooperar en el fortaleci-
miento del régimen constitucional de alianza que les vincula, asi como en la
custodia de los intereses legitimos de la Federacion y de los Estados.”

A mayor abundamiento, el contenido del principio de Bundestreue im-
plica que tanto Federacion como los Estados deben adoptar un comporta-
miento leal en sus relaciones, y que se tengan en consideracion en sus actua-
ciones, de manera tal que el ejercicio de sus competencias esté determinado
por la mutua deferencia. Al decir de Montoro, desde el punto de vista de la
dogmatica juridica el principio deriva de la prohibicion genérica del abuso y
arbitrariedad, y de la idea fundamental de la buena fe. Todo esto significa,
como consecuencia logica, que el tipo de comportamiento que el principio
de Bundestreue exige, impone limitaciones a la conducta tanto de la Fede-
racion como de los Estados alemanes.*

El principio de Bundestreue se erige entonces como un principio gene-
ral de derecho derivado de la propia estructura federal, que limita la discre-

77 Menéndez Rexach, Angel, “La cooperacién, jun concepto juridico?”, Documenta-
cion Administrativa, nam. 240, octubre-diciembre de 1994, p. 25.

78 Ibidem, p. 29.

79 Montoro Chiner, Maria Jesus, Convenios entre Federacion y Estados miembros en
la Republica Federal Alemana, Madrid, Tecnos, 1987, p. 31.

80 [bidem, pp. 31y 32.
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cionalidad de la Federacion y de los Estados en el ejercicio de su compe-
tencias, tanto en el plano vertical como en el horizontal, en aras de los inte-
reses generales del todo.®!

Ahora bien, la doctrina alemana se ha inclinado a pensar que los limites
que establece el principio de la fidelidad federal deben aplicarse en caso de
abuso de competencias, es decir, cuando del ejercicio de éstas resulten per-
juicios para los intereses del conjunto. Sin embargo, el problema de esta
formulacion consiste en determinar cuales son esos “intereses del conjun-
to” porque, como sefala Alberti, no es posible en cambio hacer a priori un
catalogo cerrado de los mismos, “...que deberan ser pues sacados a la luz
caso por caso, en un proceso de interpretacion via induccion”.® Por cierto,
esta elasticidad del concepto de “intereses comunes” es parte de la proble-
matica del principio de fidelidad federal como categoria juridica que sirva
de pardmetro para ejercer el control de constitucionalidad.

Debemos mencionar que el principio de fidelidad federal en Alemania es-
ta lejos de ser un concepto pacifico. El principal critico del mismo ha sido
Konrad Hesse. Este connotado autor ha identificado una serie de problemas
en dicho concepto, del que derivan consecuencias negativas para el sistema
federal y constitucional en su conjunto. El principal de ellos —en opinion de
dicho autor— consiste en que se trata de un concepto vago e indeterminado,
cuya utilizaciéon como medida de constitucionalidad o inconstitucionalidad
puede en forma peligrosa hacer sustituir la voluntad del pueblo (expresada
en la Ley Fundamental) por la decision del Tribunal. Como concepto inde-
terminado, este autor considera que su aplicacion requiere una interpreta-
cion a través de juicios de valor, cuyo contenido en la mayoria de los casos
es netamente politico, “pues versan sobre conflictos federales que no pueden
resolverse a través de la aplicacion de parametros juridico-constitucionales
explicitos™.® Lo que en el fondo preocupa a Hesse es que decidir casos asi,
implica sustituir las decisiones que corresponden a las instancias politicas
con competencia en la materia correspondiente.®*

81 Siguiendo a Bayer, Alberti Rovira sostiene que el ejercicio de las competencias de
la Federacion y de los Estados en el sistema federal constituye un poder discrecional.
Alberti Rovira, Enoch, Federalismo y cooperacion en la Republica Federal Alemana,
Madrid, Espaia, Centro de Estudios Constitucionales, 1986, p. 249.

82 Idem.

83 Alberti Rovira, ibidem, p. 257.

84 Se corre el peligro de una despolitizacion de las relaciones federales a través de
una excesiva juridificacion de las mismas, apunta Alberti Rovira, ibidem, p. 258.
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Por ello, en segundo lugar, Hesse indica que la aplicacion de este princi-
pio no debe sustituir al derecho escrito, constitucional o no, que de manera
expresa establezca mandatos, obligaciones y deberes para los 6érganos de los
distintos niveles de gobierno.*® En razon de criticas y observaciones como
las formuladas por el gran jurista aleman a quien hemos aludido, no es extra-
o que el propio Tribunal Constitucional Federal de ese pais haya considera-
do que el principio de la Bundestreue debe ser aplicado con prudencia.®

Por ultimo, en los Estados Unidos de América, la doctrina constitucio-
nal y la jurisprudencia han construido el concepto de comity como un prin-
cipio que debe regir las relaciones entre los distintos componentes de la
Union.?” Dicho principio se ha derivado a partir de varias disposiciones de
la Constitucion de dicho pais. Por ejemplo, el articulo I'V establece como
un objetivo a alcanzar, el que “se fusionen en una Nacidn un grupo de esta-
dos independientes y soberanos”. Asimismo, el principio se ha derivado de
la clausula de entera fe y crédito, por el que los estados deben reconocer las
leyes, registros y procedimentos judiciales de los demds estados (articulo
IV, seccion 1 de la Constitucion de los Estados Unidos de América). Inclu-
so esta clausula da al Congreso federal la facultad de expedir leyes que pro-
muevan comity en estos aspectos entre los estados.®® Por su parte, la cldu-
sula 2 de la Seccion 2 del articulo IV establece el deber de los estados de
entregar a los fugitivos de la justicia de los otros estados.

En su andlisis del principio de cortesia (comity en la terminologia esta-
douonidense), Schwarz sefiala que la cooperacion debe ser una caracteris-
tica tan prominente como la competencia en cualquier Federacion venturo-
sa. Ademas, observa que si bien la friccidén y la competencia es normal en
todo sistema federal, en el caso del federalismo de los Estados Unidos de
América, la cortesia, mejor que el conflicto, ha sido el principio eficaz que
mantiene viva la Union.®

Asi, el principio de cortesia se ha visto como relevante para ordenar las
relaciones Federacion-Estados, tanto como las establecidas entre estados

85 Montoro, op. cit., nota 79, p. 33.

86 Afade Alberti Rovira: “Ademas, todo conflicto que pueda ser resuelto a través de
la aplicacion de reglas escritas y seguras, no solo hace innecesario el recurso a la BT, si-
no que impide, excluye su aplicacion”, op. cit., nota 81, p. 259.

87 Nowak, John E. y Rotunda, Roland D., op. cit., nota 39, p. 355.

88 Idem.

89 Schwartz, Bernard, Los poderes del gobierno, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1966, vol. I, pp. 101 y 102.
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de la union americana. En el primer supuesto, podemos citar la opinion del
presidente de la Suprema Corte de Justicia del pais, Taft, quien en relacion
con un conflicto en el que se debatia el poder del procurador general de los
Estados Unidos de América para autorizar el traslado de un preso federal a
un tribunal estatal para ser sometido a juicio bajo una acusacion pendiente
contra €l sefialo:

Vivimos —declard el presidente de la Suprema Corte Taft— dentro de la
jurisdiccion de dos soberanias, cada una de las cuales tiene su propio sis-
tema de tribunales para declarar y aplicar sus leyes en territorio comun.
Seria imposible que esos tribunales ejercieran sus respectivas funciones
sin embarazosos conflictos a menos que adoptaran normas para evitarlo.
El pueblo para cuyo beneficio se mantienen estos dos sistemas esta pro-
fundamente interesado en que cada sistema sea eficaz y sin obstaculos en
la vindicacidn de sus leyes. La situacion requiere, en consecuencia, no so-
lo normas definidas que fijen los poderes de los tribunales en casos de ju-
risdiccion sobre las mismas personas y cosas en verdadero litigio, sino
también un espiritu de cortesia reciproca y mutua ayuda para promover
debido y ordenado procedimiento.”®

Asimismo, el principio de cortesia rige también en las relaciones en-
tre los Estados de la Unidn, como tnica forma de lograr la cooperacion
entre entidades politicas con poderes independientes y equivalentes. En
este sentido, existen diversas decisiones de la Suprema Corte de aquél
pais, en las que se ha determinado que es de esperarse que las relaciones in-
terestatales se conduzcan en el marco de la cooperacion, en atencion a un
criterio de cortesia, y no de coaccidn. Asi ha sucedido, por ejemplo, en el
caso Kentucky vs. Dennison (1861), en el que la Corte determiné que una
persona acusada en cualquier estado de traicion, felonia, u otro delito, que
se haya sustraido a la accion de la justicia, y que sea hallada en otro estado,
debera ser entregada, a peticion de la autoridad ejecutiva del estado del
cual huyo, para que se le conduzca al estado que tiene jurisdiccion sobre el
delito. Este deber, dedujo la Corte, no de un mandato expreso contenido en
la Constitucidn, sino de la cortesia que las diversas soberanias han hecho
extensivo de unas a otras para su mutuo beneficio.’!

90 [bidem, p. 102.
91 Ibidem, p. 105. Ademas, este mismo autor clarifica la importancia del principio de
cortesia en las relaciones interestatales de la siguiente manera: “Cuando los dos son igua-
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Después del somero analisis que hemos hecho de distintas versiones del
principio de colaboracidn tal y como existe en varios Estados compuestos,
debemos sefalar ahora que en el derecho constitucional mexicano no esta
previsto un principio similar. Mas atn, ni en la doctrina ni en la jurispru-
dencia se puede encontrar un desarrollo mas o menos elaborado de tal prin-
cipio. En buena medida, esto puede deberse a que simplemente no hubo
por mucho tiempo necesidad de desarrollarlo e incrustarlo en nuestro es-
quema constitucional, en razén de que la cohesion del sistema federal hasta
hace poco se alcanzaba por medio de la logica centralizadora que el siste-
ma de partido hegemonico imprimia a nuestro federalismo.

En efecto, en el caso de México, el caracter vertical de las relaciones in-
tergubernamentales se explica en buena medida por el esquema centraliza-
do de distribucion de competencias que hemos tenido. Si la gran mayoria
de las materias (y muchas de las que mayor impacto tienen en la vida coti-
diana de los mexicanos), estan en manos de la Federacion, resulta que el
Congreso federal ha tenido la capacidad de definir en qué medida y en qué
términos han de participar las entidades federativas y los municipios en la
elaboracion y ejecucion de las politicas publicas respectivas. Ademas, da-
da la centralizacion en materia de recursos fiscales, no resulta viable ni
practico para las entidades federativas lanzarse a proyectos comunes con
otros estados, con exclusion de la Federacion, puesto que esto les privaria
de los recursos que la Federacion podria aportar al proyecto. En la logica de
conseguir recursos, tanto financieros como técnicos, les resulta indispen-
sable dar entrada al gobierno federal, que por sus recursos y peso especifi-
co, suele negociar y actuar con ventajas.

Sin embargo, esta situacion ya ha empezado a cambiar en nuestro pais.
El sistema de partido hegemonico ya no existe y la demanda por un federa-
lismo mas vigoroso y mas descentralizado esta en la mesa de discusion
desde hace afios, como se puede constatar en los diversos proyectos de re-
forma que se han elaborado en ambas camaras del Congreso de la Union.
Si efectivamente se avanza por el camino de una verdadera descentraliza-
cion en nuestro sistema federal, y si se dan pasos para una distribucion mas
equilibrada de los recursos fiscales en el pais, se generaran las condiciones
para potenciar las relaciones intergubernamentales de caracter horizon

les, sin que ninguno de ellos tenga un poder contrarrestante tal como el derivado por el
Gobierno Federal de la Clausula de Supremacia, solo la cortesia puede evitar las discor-
dias que de otra manera podrian caracterizar las relaciones interestatales”, p. 104.
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tal.”> Habra entonces necesidad de buscar mecanismos e instrumentos que
garanticen la cohesion institucional del conjunto, mismos que podrian arti-
cularse alrededor de un principio similar a lo que en otros paises se ha
llamado principio de colaboracion, de lealtad federal o de cortesia.

En suma, y viendo a futuro en el caso mexicano, creo que bien valdria la
pena que la jurisprudencia y la doctrina contribuyeran a la construccion de
este principio, como un mecanismo de correccidon que alivia las tensiones in-
herentes al Estado federal, y obliga a cada parte a considerar el interés de las
demas para crear relaciones constructivas, amistosas y de colaboracion.”

Por ultimo, apuntamos una nota de precaucion, en el siguiente sentido: la
colaboracion es necesaria en los Estados federales modernos, por la natura-
leza de los retos que tienen que enfrentar y de los problemas que deben resol-
ver. Sin embargo, el empleo de instrumentos de colaboracion tiene el poten-
cial de llegar a alterar o contravenir la distribucion constitucional de
competencias. Nos referimos en especial a las manifestaciones de la colabo-
racion que tienen que ver con transferencias de competencias (por ejemplo, a
través de convenios). Como observa Hesse en el caso aleman, la interpreta-
cion del principio de colaboracion no debe llevarse al extremo de avalar ac-
ciones que contrarien el texto constitucional en lo relativo a la distribucion
de competencias. Lo anterior sugiere por tanto un sentido de precaucion en
el desarrollo e interpretacion que se dé al principio de colaboracion.

Los sistemas federales tienen el gran reto de lograr un equilibrio entre
las tendencias centripetas y centrifugas que le dan vida y dinamismo. Di-
cho equilibrio ha de ser distinto en cada caso, en razén de la diversidad de
tradiciones, costumbres, trayectoria historica, caracteristicas y necesida-
des de los distintos paises que han elegido adoptar la forma federal de Esta-

92 Por otro lado, no estaria de mas revisar la fraccion I del articulo 117 constitucio-
nal, que puede representar una limitacion a la capacidad de las entidades federativas de
entablar relaciones de asociaciéon para resolver problemas comunes. Dicha disposicion
prohibe a los Estados “...celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado...”. Vien-
do al futuro y para evitar malos entendidos, pienso que es necesario aclarar, incluso a tra-
vés de una reforma al propio texto constitucional, que esta disposicion no puede ni debe
interpretarse como una exclusion absoluta de todo tipo de acuerdo entre Estados, sino
que Unicamente se refiere a alianzas politicas como las que en el pasado atentaron contra
la integridad de la Republica.

93 En Espaia, sefiala Alberti que al ser reconocido el principio de colaboracion por el
Tribunal Constitucional le ha convertido en “...una especie de ética institucional objetivi-
zada, de neto caracter juridico, y no solo politico y moral”. Alberti Rovira, op. cit., nota
81, p. 247.
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do. Asimismo, el equilibrio, si bien producto de acuerdos politicos, ha de
tener una expresion constitucional para lograr la estabilidad.

El disefio constitucional y legal de los sistemas federales puede recurrir
a distintos grados de descentralizacion, armonizacion, unificacion y cola-
boracion para encontrar asi su propio punto de equilibrio. Este es el eje que
podria guiar la discusion sobre la reforma del sistema federal mexicano, en
los umbrales del siglo XXI.

4. El principio de subsidiariedad

Por ultimo, hemos de referirnos a otro principio que resulta preciso exa-
minar cuando de arreglos institucionales de corte federal se trata, es el lla-
mado principio de subsidiariedad. Este concepto ha tenido diversas acep-
ciones en la doctrina constitucional, si bien todas ellas de alguna manera
relacionadas, como se explicara a continuacion.

Una primera acepcion proviene de la doctrina social de la Iglesia, mani-
fiesta en la enciclica Quadragesimo anno, de Pio XI, de 1931, en la cual se
mencionaba que aquello que cada persona pudiera hacer por su propia ini-
ciativa y con sus propias fuerzas no debiera sustraérsele ni ser atribuido a la
sociedad y que aquello que los entes inferiores puedan realizar por si mis-
mos no debiera ser absorbido por los entes superiores. La idea central de
esta filosofia era que la actividad social es por naturaleza subsidiaria.* Asi,
la subsidiariedad significa asignacion de las actuaciones a la correspon-
diente instancia inferior siempre que a ésta le alcancen las fuerzas para la
cumplimentacion de la tarea propuesta.”

Por otro lado, en la ideologia del Estado liberal se encuentra una
acepcion de la subsidiariedad, referida a las relaciones entre el individuo y
el Estado, segun la cual la intervencion del Estado en la esfera de libertades
de los individuos solamente se justifica cuando éstos no pueden por sus
propios medios alcanzar sus objetivos y fines.”® En este sentido, la subsi-
diariedad es un limite a la accion estatal y también una medida de legitimi-
dad del Estado liberal.

94 Stein, Torsten, “El Principio de Subsidiariedad en el Derecho de la Unién Euro-
pea”, Revista de Estudios Politicos, nueva época, nim. 90, octubre-diciembre de 1995,
p- 71.

95 Idem.

96 Ibidem, p. 71.
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Ahora bien, en el contexto de los Estados compuestos, el principio de
subsidiariedad puede entenderse como “la prerrogativa competencial de la
unidad mas pequeiia frente a la superior”, en el sentido de que aquéllo que
los Estados miembros puedan hacer por si mismos no podra ser objeto de
accion del gobierno federal.”’ Se trata, en suma, de un ejercicio preferente
de las competencias publicas por las autoridades mas cercanas a los ciuda-
danos.”® En este sentido, Pareja Alfonso sefiala que el principio est4 al ser-
vicio de los valores de la democracia, el acercamiento del poder a los ciu-
dadanos y del derecho de éstos a la participiacion en los asuntos publicos;
y supone un reconocimiento de los grupos sociales territoriales que subya-
cen a las instancias territoriales correspondientes y de su esfera de intere-
ses.”” En esta vision, la idea de “proximidad” entre autoridades y ciudada-
nos es esencial como valor positivo que merece cuidarse.

Un ejemplo de esta forma de entender el principio de subsidiariedad pue-
de encontrarse en la Carta Europea de Autonomia Local, aprobada el 15 de
octubre de 1985, la cual define a dicho principio de la siguiente manera:

El ejercicio de la responsabilidades publicas debe, de modo general, in-
cumbir preferentemente a las autoridades mas proximas a los ciudada-
nos. La atribucion de una responsabilidad a otra autoridad debe tener en
cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de efica-
cia y economia.!®

Por su parte, y en el marco de la construccion de la Union Europea, que
sin ser propiamente un Estado federal si tiende a adoptar formulas de orga-

97 Barnés, Javier, “El principio de subsidiariedad en el Tratado de Maastricht y su
impacto en las regiones europeas”, Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario,
num. 5, 1994, p. 824. En este apartado sobre el principio de subsidieriedad, acudimos a
la doctrina europea relativa a los aspectos juridico-organizacionales de la Union Euro-
pea, en razon de que nos ayuda a esclarecer desde el punto de vista conceptual lo que es-
te principio significa en los Estados compuestos.

98 Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo, “Limitaciones constitucionales al principio de subsidiarie-
dad local. EI principio de autonomia regional como antidoto contra el riesgo de un posible
vaciamiento inconstitucional y antiestatutario mediante el proceso de transferencias CCAA-
Entidades Locales previsto en el Pacto Local”, Revista Vasca de Administracion Publica,
num. 61(I), septiembre-diciembre de 2001, p. 176.

99 Parejo Alfonso, Luciano, “Algunas reflexiones sobre el principio de subsidiarie-
dad y el gobierno local”, Revista Tachirense de Derecho, num. 9, enero-diciembre de
1997, p. 23.

100 Articulo 4o0., inciso 3.
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nizacidn que se le aproximan, podemos citar el articulo 3-B del Tratado de
la Comunidad Europea que sefiala lo siguiente:

En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad
intervendra, conforme al principio de subsidiariedad, solo en la medida en
que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de ma-
nera suficiente por los Estados miembros y, por consiguiente, puedan lo-
grarse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion contem-
plada, a nivel comunitario.

Ahora bien, en un intento doctrinal por esclarecer los alcances del prin-
cipio de subsidiariedad, Barnés ha explicado que el mismo presenta una
doble vertiente o dimension: una negativa o de prohibicion y otra positiva
o de habilitacion. La primera, consiste en impedir la innecesaria interven-
cion federal y el consiguiente centralismo (lo cual, segun el mismo autor,
es una garantia de que las decisiones se adoptaran al nivel mas préximo a
los ciudadanos). En cambio, la segunda vertiente consiste en el entendido
de que la Federacion ha de intervenir para auxiliar a los Estados miembros
cuando éstos no sean capaces de alcanzar por si mismos sus fines.!”! Puede
apreciarse entonces que la subsidiariedad no solamente limita sino que
también habilita al gobierno federal para actuar a nivel local bajo ciertas
circunstancias.'”

Asimismo, Barnés introduce una distincion que es 1til para entender a ca-
balidad el principio de subsidiariedad y su funcion en los Estados compues-
tos. Por un lado, se puede hablar de la subsidiariedad como doctrina, y por
otro, como principio consagrado en el derecho positivo. En el primer senti-
do, la subsidiariedad puede emplearse como criterio politico en una etapa
constituyente o de reforma constitucional para definir a qué nivel de gobier-
no han de corresponder determinadas competencias (criterio de distribu-
cion). En este caso, la subsidiariedad se configura, al decir de Haberle, como

101 Jbidem, p. 825.

102 En el caso de la Uniéon Europea, la intervencion comunitaria en la vida de los
Estados miembro con base en el principio de subsidiariedad tiene dos presupuestos: la in-
suficiencia de los Estados miembro y la mayor eficacia de la acciéon comunitaria. Ambos
elementos han de motivarse para que la intervencion comunitaria pueda darse de manera
ligitima. En cualquier caso, la justiciabilidad del principio depende de un juicio de razo-
nabilidad, en razon de tratarse de un concepto juridico indeterminado. Barnés, op. cit.,
nota 97, p. 828.
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un “argumento de legitimacion” en el proceso de division de funciones y
descentralizacion que supone la construccion de un Estado compuesto.'®

En otras palabras, como doctrina, la subsidiariedad puede ser empleada
por quienes negocian en un proceso constituyente la distribucion de com-
petencias, como justificacion para descentralizar o devolver competencias
a los estados miembros (vertiente negativa de la subsidieriedad), o bien pa-
ra justificar la ampliacion de la esfera competencial de la Federacion (ver-
tiente positiva de la subsidieriedad).

En el segundo sentido, es decir, en el supuesto de la positivacion del
principio mediante su incorporacion en un texto constitucional, lo mas re-
levante es determinar la funcién que el mismo cumple dentro del orden ju-
ridico y, mas especificamente, en relacion con el sistema de distribucion de
competencias del arreglo federal. A su vez, este tema nos lleva a distinguir
entre competencias exclusivas y competencias no exclusivas de los diver-
sos niveles de gobieno, como se explicara a continuacion.!%*

En efecto, como principio, la subsidiariedad ordena dar preferencia a la
unidad inferior sobre la superior, cuando la primera tenga la capacidad de
alcanzar por si sola sus fines, sin intervencion de la segunda. Entendida asi,
la subsidiariedad introduciria un elemento de flexibilidad a un sistema fe-
deral, en un doble sentido: si las circunstancias llevan a determinar que los
estados miembros no tienen la capacidad de ejercer competencias en deter-
minada materia, entonces corresponderia a la Federacion asumir la compe-
tencia; si por el contrario, se llega a determinar que los estados miembros si
cuentan con la capacidad para ejercer la competencia, se entenderia que la
Federacion debiera abstenerse de intervenir, debiendo dejar que los esta-
dos asuman la competencia respectiva.'®

Sin embargo, debe aclararse que la subsidiariedad asi entendida no po-
dria aplicarse bajo esta logica en relacion con competencias que de manera
exclusiva estan asignadas a alguno de los niveles de gobierno por parte del

103 Haéberle, Peter, Retos actuales del Estado constitucional, Espaiia, Ofiati, 1996, p.
79, citado por Ruiz-Rico, op. cit., nota 98, p. 196.

104 Barnés, op. cit., nota 97, p. 830.

105 Podemos aludir en este punto a la explicacion que Parejo Alfonso da sobre el prin-
cipio de subsidiariedad en la Comunidad Europea, adaptandolo a su posible funcion en
un Estado federal: dicho principio resulta ser un concepto dinamico, interpretable y apli-
cable en funcion de las circunstancias concretas y de los objetivos de los distintos niveles
de gobierno del Estado federal. Tales circunstancias y objetivos pueden conducir a resul-
tados solo aparentemente contrapuestos: a la ampliacion de la intervencion federal, o a la
reduccion e, incluso, negacion de ésta. Parejo Alfonso, op. cit., nota 99, p. 12.
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texto constitucional. Cuando estamos ante competencias exclusivas asig-
nadas por la Constitucion a la Federacion, a los estados o a los municipios,
la competencia solamente puede ser ejercida por la instancia constitucio-
nalmente habilitada para el efecto. Es decir, la flexibilidad que el principio
de subsidiariedad es capaz de proyectar en el sentido bidireccional que he-
mos descrito lineas arriba, no podria operar, por imposibilidad 16gica, en
relacion con materias que por definicidon constitucional sean de la compe-
tencia exclusiva de alguno de los niveles de gobierno.

En otras palabras, cuando estamos ante competencias exclusivas defini-
das por la Constitucion, no hay circunstancias capaces de dar titulo legiti-
mo para que la competencia sea ejercida por otro nivel de gobierno que no
sea el que el texto constitucional ha definido. Ante esta situacion, el princi-
pio de subsidiariedad ha de ceder. Ahora bien, para que el principio de sub-
sidiariedad pueda funcionar, se requiere la existencia de un ambito de com-
petencias que no sean exclusivas de alguno de los niveles de gobierno del
sistema federal en cuestion, tal y como sucede en el caso de las competen-
cias concurrentes (como las hemos definido supra, pp. 12 'y 13).

En efecto, si entendemos que las competencias concurrentes son aque-
llas que pueden ser ejercidas por un nivel de gobierno (generalmente los
estados miembro), mientras el otro no decida ejercitarlas (por lo general la
Federacion), en las cuales se da la posibilidad del desplazamiento de un ni-
vel de gobierno por el otro en el ejercicio de la competencia legislativa so-
bre cierta materia, resulta claro que se abre un espacio de ambigiiedad en el
ejercicio de competencias sobre las materias sujetas a este régimen.

En este contexto, el principio de subsidiariedad se erige como una barrera
para que la Federacion avance, aprovechando ese espacio de ambigiiedad
(vertiente negativa de la subsidiariedad) o en una justificacion para que lo
haga (vertiente positiva de la subsidiariedad), segun las circunstancias.

Por su parte, el impacto que el principio de subsidiariedad podria tener
sobre el ejercicio de competencias compartidas (en donde éstas existen tal
y como las hemos definido supra), consistiria en servir de base para la
construccion de argumentos tendentes a ampliar o a reducir el alcance de
las bases generales que la legislatura federal puede expedir a través de una
ley-marco. En esta hipotesis, por ejemplo, la legislatura federal podria jus-
tificar una ampliacion del radio correspondiente a las bases generales con
fundamento en la idea de que las entidades federativas no tienen la capaci-
dad para encargarse de ciertos aspectos del ambito material en cuestion (lo
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que justificaria un avance del radio de accion federal). Asimismo, esta de-
cision de la legislatura federal quedaria sujeta a la calificacion que de ella
hiciera el 6rgano encargado del control de constitucionalidad.

Ahora bien, en México no esta previsto expresamente el principio de
subsidiariedad en la Constitucion, ni ha sido construido por la jurispruden-
cia. Asimismo, tampoco existen las competencias concurrentes (en el sen-
tido que arriba le hemos dado), ni las competencias compartidas que fijen
un limite para que la Federacion expida leyes marco que establezcan bases
generales en un sector material, sin que aquélla pueda ir mas alla de los as-
pectos generales. Esto significa que el Unico terreno en el que se podria
apelar al principio de subsidiariedad en nuestro pais seria el doctrinal, en el
sentido de que podria ser empleado por quienes negocian en un proceso la
distribucién de competencias, como justificacion para descentralizar o de-
volver competencias a los estados miembros (vertiente negativa de la sub-
sidieriedad), o bien para justificar la ampliacion de la esfera competencial
de la Federacion (vertiente positiva de la subsidieriedad). Igualmente, po-
dria ser empleado para justificar el contenido de los convenios que permi-
ten la transferencia de funciones de la Federacion a los estados o de éstos a
los municipios, en los términos de la fraccion VII del articulo 116 constitu-
cional.

En suma, como principio incorporado en el texto constitucional, la sub-
sidiariedad no es un criterio de asignacion de competencias, sino un crite-
rio de regulacion de competencias ya atribuidas, si bien no de manera exlu-
siva. En el fondo de la discusion sobre el principio de subsidiariedad,
subyace el problema de determinar a qué nivel de gobierno le corresponde
hacer cudl actividad, lo que a su vez depende si de aspectos técnicos, pero
mas de la concepcion que se tiene del Estado federal total, sus funciones,
fines y estructura, en cuanto a la definicion politica de cudl es el nivel de
gobierno adecuado para ejercer ciertas funciones y competencias.

IV. CONCLUSION

Los problemas que enfrentan todos los Estados cambian en el tiempo,
por eso las federaciones son dindmicas.' Pero hay que tener presente que

106 Burguess, Michael, “Federalism as Political Ideology: Interests, Benefits and Be-
neficiaries in Federalism and Federation”, en Burguess, M. y Gagnon, Alain, Comparati-
ve Federalism and Federation, Gran Bretafia, Harvester Wheatsheaf, 1993, p. 110.
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los cambios no suelen ser producto de modelos preconcebidos, ni de su-
puestas tendencias evolutivas con caracter de fatal necesidad, sino de ac-
ciones conscientes, de intereses y propdsitos de actores concretos.

Como he sostenido en este capitulo, es necesario examinar los aspectos
politicos y los técnico-juridicos para entender la manera en que funcionan
y evolucionan los sistemas federales. El conocimiento profundo de estas
dos caras del federalismo es indispensable para estar en posibilidad de
plantear opciones de reforma que respondan a las necesidades de los ciuda-
danos, y no tanto a esquemas tedricos preconcebidos acerca del sistema fe-
deral supuestamente ideal.

La diversidad de técnicas, instituciones y doctrinas creadas por los siste-
mas federales hoy dia, podria entenderse mejor si comenzamos por aproxi-
marnos a los problemas respecto de los cuales aquéllas han constituido un
conjunto de respuestas historicamente variables. Si entendemos estos pro-
blemas, propios de cada pais, estaremos en una mejor posicion para poder
explicar la diversidad de estructuras institucionales que el Estado federal
presenta en el mundo actual.'®’
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