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1. INTRODUCCION

Este ensayo pretende dar una justificacion jun'dico-constitucional
a las leyes que por delegacion constitucional emite el Congreso dela
Unién, con el proposito de distribuir competencias entre la propia
federacién y los estados, en aquellas materias que Ja Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos considera concurrentes.
Se analizar4 en forma somera —dada la amplitud y autorizada
doctrina que existe al respecto— el federalismo clasico, si €s dable}
decirlo asi, de “nacionalidad norteamericana”, mismo que $€ adopto
en México; se expondréan sus principales caracteristicas, haciendo én-
fasis en la dualidad de jurisdicciones y la distribucion de competen-
cias y se concluird con un andlisis sobre descentralizacién y la reali-
dad del federalismo mexicano actual. wini
Posteriormente, se expondrd el llamado “federalismo cooperativo
como la etapa final en el proceso de desarrollo del federalismo, cuyo

pilar fundamental est4 en la coordinacion, €s decir, se deja a un lado
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el sistema rigido de distribucién de competencias, a fin de adoptar
un sistema en el que tanto la federaciéon como los estados concurran
al desarrollo de una materia, que por su naturaleza especifica requie-
re de este trato especial.

El presente trabajo se desarrolla a la luz del derecho comparado,
concretamente sobre los casos de Alemania y Estados Unidos, dado
lo reciente del tema y su desconocimiento por la doctrina mexicana.

Se enfoca el estudio a lo que se ha denominado “legislacion mar-
co”, en razén de que, por reformas constitucionales, se ha adoptado
en nuestra Constitucién; ocasionando que en el mismo ordenamiento
supremo coexistan normas juridicas de tendencias contradictorias.

Finalmente, se abordan las implicaciones constitucionales de las
leyes marco, los problemas de supremacia constitucional y de jerar-
quia de leyes; se propone un procedimiento especial de creacion de
este tipo de leyes; se adopta la teoria de las “leyes constitucionales”™;
se disefia un modelo normativo de ley; y se analizan someramente
nuestras leyes marco vigentes.

Como aportacién se proponen diversas reformas a preceptos cons-
titucionales, a efecto de hacer congruente el sistema de federalismo
dual con el modelo de federalismo cooperativo, y de esta forma pro-
porcionar un fundamento juridico sélido para la formulacion de este
tipo de ordenamientos miuterialmente constitucionales.

II. FEDERALISMO TRADICIONAL

1. Consideraciones generales

El federalismo surgié en Estados Unidos de América a finales del
siglo XVIII, con la Constitucién de 1787; es dable decir que se trata
de una invencién norteamericana, creada con la finalidad de unir lo
que estaba desunido, para defender su independencia frente a Ingla-
terra, por lo que las trece colonias se unen dando vida a una federa-
cion, otorgéndole las facultades necesarias para hacer un frente co-
mun de defensa, es decir, las facultades que implicardn materias de
interés general.

En palabras de don Felipe Tena Ramirez: “...los norteamericanos
dedujeron la consecuencias de que podian coexistir dentro de una
misma organizacion constitucional dos o més legislaturas, coextensas
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y coordinadas entre si, con competencia distinta y suficiente cada
una, ligadas todas por la Constitucién, lo cual era el federalismo”.!

El propio maestro Tena Ramirez sefiala: “...se independiz6 el sis-
tema federal del fenémeno histérico que lo hizo aparecer y conquist6
vigencia auténoma en la doctrina y en la prictica constitucional”;?
por lo tanto, una vez que naci6 el federalismo se convirti6 en la for-
ma de estado compuesto por excelencia, el cual ha sido utilizado en
diversos paises de circunstancias histéricas diversas.

En palabras de André Hariou, de esta dualidad de jurisdicciones
es que “...el americano se siente, al mismo tiempo que ciudadano de
los Estados Unidos, miembro de un Estado particular”,? es decir, el
particular se convierte en “ciudadano” tanto de la federacion como
del Estado en el que resida.

En cuanto a los conceptos que doctrinalmente se han dado al fede-
ralismo, tenemos miultiples, algunos de los cuales se expondrin a
continuacién; sin embargo, considero fundamental para tener un con-
cepto acertado de esta figura, precisar que se trata de una forma de
Estado, en contraposicién con una forma de gobierno, ya que esta-
mos ante una forma de organizacién del Estado en su totalidad.

La distincién fundamental la encontramos en el ejercicip de la
soberanfa y resultan dos estructuras basicas del Estado: el simple o
unitario y el complejo o compuesto. _

En palabras de Hans Kelsen “...el Estado federal se define como
un Estado soberano compuesto de varios estados...””* .

Para el maestro Tena Ramirez: “El sistema federal no es sino una
forma de gobierno [de Estado], una técnica para organizar los pode-
res publicos...”? . _ o

Al respecto, el maestro Elisur Arteaga _observa: Por 'vmud e
sistema federal coexisten y tienen jurisdiccion sobre las mismas per-
sonas y sobre el mismo territorio, dos fuentes de autoridad: una,.la
central, a la que tradicionalmente se ha llamado poderes federales; y

o LI, : i orria,
I TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 27a. ed., México, Por

1993, p. 104.
2 Ibidem, p. 108. st ,. :
2 H;nglU?André, Derecho constitucional e instituctones politicas, Barcelona, dusis
19 ; ; i
Chuik o | del Estado, México, Ed. Nacional, 1948, p. 273.

4 KELSEN, Hans, Teoria genera
S Op. cit., p. 124.
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la otra, las locales, que son las que se dan a si mismas las entidades
y a las que la constituci6n general denomina estados libres y sobera-
nos. Ambas fuentes de autoridad conforman la organizacién politica
del pafs y dan resultado eso que constitucionalmente se denomina
Estados Unidos Mexicanos”.6

El maestro Manuel Garcfa-Pelayo comenta: “...el Estado federal
significa, por lo pronto, una forma de divisién del poder politico no
s6lo desde el punto de vista funcional, sino sobre todo, desde el pun-
to de vista territorial, y con arreglo a la cual hay un Gnico poder para
ciertas materias y una pluralidad de poderes (regionales) para otras”.?

Resultan muy ejemplificativas las palabras de Bryce: “...este régi-
men es a la manera de una vasta iglesia que tuviera cobijada bajo sus
bévedas pequefias capillas que antes eran independientes, pero se
construyen sobre ellas, bévedas, altares independientes de las capi-
Ilas, resultando que cada capilla mantiene un estado propio, pero que
por encima de ellas surge el vasto monumento de la Iglesia que co-
rresponderia a la Uni6n federal”

Dados los anteriores conceptos, se expone el propio: el federalis-
mo es una forma de Estado, adoptada por la Constitucién, por el que
surgen dos autoridades coextensas y coexistentes dentro de un mis-
mo territorio, que actdan sobre el individuo, de acuerdo con la divi-
sién.constitucional de competencias, cuya finalidad es limitar el po-
der, ya que la propia Constitucién lo divide.

Por tanto, hablar de federalismo implica hablar de pluralidad de
ordenamientos dentro de un mismo orden juridico.

Es de nuestro conocimiento que el federalismo en México fue adop-
tado por nuestro sistema juridico en el Acta Constitutiva y la Constitu-
cién de 1824. Desafortunadamente, dados los vaivenes politicos, doce
afios después fue desconocido al adoptar el centralismo en la Consti-
tucién de 1836, siendo apoyado y ratificado por las Bases Organicas de
1843. Pero, finalmente, fue con el Acta de Reformas de 1847 cuando

6 ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional. Instituciones federales, estatales y
municipales, México, UNAM, Coordinacién de Humanidades, 1994, vol. II, p. 3.

7 GARCIA-PELAYO, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza Edi-
torial, 1984, p. 217.

® Citado por AZUELA, Salvador, en “Apuntes de derecho constitucional y cuestionario”,
versién taquigréfica tomada en la cétedra del Lic. Salvador Azuela por Juan Gonzilez To-
res, México, s/e, 1942, p. 105.
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se reimplantd, y se afianzé la voluntad popular de mantener como for-
ma dF Estado fel sistema federal en la Constitucién de 1857, y se con-
firmé en el. arqculo 40 de la Constitucién de 1917 vigente al dia de hoy.

En e! Diario de Debates del Congreso Constituyente se lee: “...el
federalismo entre nosotros es una institucién que por ser imitada
del régimen politico de los Estados Unidos de Norteamérica, es arti-
ficial; que como antecedente histérico, la colonia de la Nueva Espana
formaba un régimen central sin entidades politicas independientes,
las cuales fueron creadas por la Constitucién Federal de 1824”7

Una de las caracteristicas fundamentales del federalismo es la crea-
cion de dos jurisdicciones coexistentes: la federal y las locales, cada
una de ellas con sus respectivas competencias constitucionales y su
division de 6rganos: legislativo, ejecutivo y judicial. Cada una de ellas
es instancia decisoria suprema dentro de su competencia; sin embar-
go, ambas estén subordinadas a la Constitucién general y ambas re-
ciben de ella su valor como fuerza obligatoria.'” De esta manera los
gobernados estan sujetos a una doble autoridad ejercida dentro de
los Iimites de su respectiva competencia.

Sobre el particular, el maestro Felipe Tena observa: “El sistema
que instituye la Constitucién en punto a distribucion de facultades
entre los 6rdenes central y regional, engendra la consecuencia de
que ambos érdenes son coextensos, de idéntica jerarquia, por lo que
el uno no puede prevalecer por si mismo sobre el otro. Sobre los dos
esta la Constitucién y en caso de conflicto entre uno y otro subsistird
como valido el que esté de acuerdo con aquella...”"!

Resulta dable precisar que de acuerdo con el texto constitucional,
la soberania reside esencial y originalmente en el pueblo, misma que
se ejerce por medio de los Poderes de la Uni6n, en los casos de su
competencia y por los Poderes de los estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores; y es en este sentido que los estados son autono-
mos en lo concerniente a su régimen interior.

Se ha dicho y la propia Constitucién declara que los estados son
soberanos en lo concerniente a su régimen interior, lo cual es erré-

9 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, México, Imprenta de la Cdmara de

Diputados, 1922, vol. I, p. 672. - .
p‘° REYES VERDUZCO, Raymundo, Concepto de federalismo, México, ELD, 1963, p. 42.

" QOp. cit., p. 124.
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neo, ya que la soberania la ejerce el Estado como unidad, como un
todo. Si las entidades federativas fuesen soberanas se desnaturaliza-
ria el concepto de Estado federal, puesto que cualquiera de ellas ten-
dria representacién internacional.

Nuestro articulo 40 constitucional adopta la teoria de la cosoberania
de Alexis de Tocqueville, segtn la cual los estados ceden parte de su
soberanfa a favor del Estado Central, conservando aquella que no
hubieren cedido expresamente; esto implica que ambos, federacion
y estados son titulares de la soberania, lo que daria lugar a que la
soberania es divisible y, por lo tanto, no se encuentran supeditados a
nada. Es de todos sabido que la soberania es una, Gnica e indivisible
y, por lo tanto, suprema, que reside en el pueblo y se deposita en la
Constitucién, norma juridica suprema, encargada de distribuir com-
petencias entre federacién y estados.

Segiin Hermann Heller: “...se llama soberano al poder que crea al
derecho, en su caso al constituyente, pero eso es la organizacion
estatal como un todo... la totalidad del poder objetivo de la organiza-
cién tampoco puede ser localizado en ningtin miembro de la organi-
zacién... El poder del Estado es soberano, lo que significa que es,
dentro de su territorio, poder supremo, exclusivo, irresistible y sus-
tantivo. La soberania del Estado significa, pues, la soberania de la
organizacion estatal como poder de ordenacion territorial supremo y
exclusivo. El Estado, como organizacion territorial soberana, es crea-
dor supremo de las normas y tiene el monopolio del poder de coac-
cién fisica legitima, la tltima ratio de todo poder...”!?

El mecanismo que opera dentro de la estructura federal no es el de
una divisién de la soberania, sino una descentralizacién de poder
con un gobierno doble o, mejor dicho, una descentralizacién politica
y administrativa mediante una distribucién de competencias. De este
modo, el Estado federal conserva su caracter unitario y su represen-
tacion juridica y politica internacional, y los estados federados man-
tienen su autonomia interna.'?

12 HELLER, Hermann, Teoria del Estado, México, FCE, 1942, pp. 263-264.
3 Derechos del pueblo mexicano: México a través de sus constituciones: antecedentes,

origen y evolucion del articulo constitucional, México, Cdmara de Diputados del Congreso
de la Unién, 1985, vol. 6, pp. 40-44.
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Al decir del maestro Felipe Tena, el Estado federal se caracteriza
por la autonomia de los estados y por la participacién de los mismos
en las reformas de la Constitucion general; esto en razén de que, sien-
do la Constitucién la norma suprema distribuidora de competencias,
cualquier reforma requiere de un procedimiento especial, a efecto de
que los estados no vean mermadas sus facultades por la federaci6n.

Contintia el maestro Tena: “Esta participacién garantiza la persis-
tencia del estatus federal, es decir, asegura por lo que toca a los esta-
dos miembros su existencia y sus competencias, en virtud de que
precisa y exclusivamente al revisar la Constitucion se puede alterar
ese estatus...”1*

Sobre el particular coinciden diversos autores como Miguel Lanz
Duret, Jorge Carpizo, José Luis Soberanes, Fernando Floresgémez
Gonzalez, Gustavo Carvajal Moreno, entre otros.

2. Distribucién de competencias

Es funcién de la Constitucién crear y dotar de competencias a los
6rganos constituidos, de ahi su caracter de ley suprema, de “norma
de normas”, siendo que la dualidad de jurisdicciones a que nos t_lemos
referido pudiera implicar interferencia, debe existir un principio car-
dinal sobre el cual se sustente el sistema, y nunca, en principio, pue-
den dotarse esos 6rganos constituidos dotarse de competencias.

Para el maestro Eliseo Aja: “La Constitucién es... la norma princi-
pal del estado, que fija el sistema de producciép del derecho y organi-
za la distribucién de competencias entre los diversos érganos estata-
les... El principio de competencia ordena las normas segun ‘la materia
atribuida a cada érgano de produccion del deref:ho. Este principio re-
sulta fundamental en los estados federales y regionales. Si una materia
es competencia del Land, de la Comunidad Aut.énoma odela re_gcliég
s6lo puede ser regulada por un 6rgano de la region, de la Comunida l
Auténoma o del Land, de forma que entre 1a ley fedt_:ral y la ley regiona
no hay superioridad o inferioridad sino competencia o mcom;l)ﬂetingxa.
La norma que regula una materia que no le corresponde es nula .

14 Op. cit., TENA, p. 141. ' .
15 Eftudio preliminar de la obra de LASALLE, Ferdinand,

3a. ed., Barcelona, Ariel, 1989, p. 49.

Qué es una Constitucién?,
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De lo anterior queda claro que corresponde tnica y exclusivamen-
te a la Constitucién hacer el reparto competencial entre dos 6rdenes
de gobierno, adoptando al efecto el sistema que se ajuste a sus cir-
cunstancias histéricas, politicas y sociales, tratando de ser lo mas
preciso, a fin de que no se dé lugar a ambigiiedades, para de esta
forma preservar el principio de seguridad juridica y que los particu-
lares puedan determinar cudl es la autoridad competente en cada caso.

Para distribuir competencias cada Estado puede adoptar un siste-
ma distinto, partiendo de la premisa de que seria imposible enlistar
las facultades que corresponden a la federacién y las que correspon-
den a los estados, ya que se tiene el riesgo de omitir alguna facultad,
por lo que se verian imposibilitados juridicamente, tanto la federa-
cion como los estados, para ejercerla y se requeriria de una adicién a
la Constitucion para facultar a cualquiera de ellos, debido al princi-
pio de legalidad que debe imperar en todo Estado.

Del cumplimiento del principio de distribuciéon de competencias
depende la existencia del sistema federal.

Existen diversos sistemas de distribucién de competencias: a) el
norteamericano, que consiste en la enumeracion de las materias que
son de competencia federal y las no enunciadas competen a los esta-
dos; b) el canadiense, que consiste en que la Constitucién enumera
las facultades de los estados y se deja a la federacién las facultades
remanentes; ¢) el de la doble enumeracidn, que consiste en enunciar
de la forma mas completa como sea posible, las atribuciones de la
federacion y las de los estados, con la desventaja de dejar materias
fuera de la competencia de ambos 6rdenes de gobierno.

Nuestra Constitucion ha adoptado el sistema norteamericano en el
articulo 124, de facultades expresas y limitadas para la federacion y
las residuales para los estados, no obstante que la realidad nos mues-
tra que la federacién es la que se ha ido arrogando mas facultades en
detrimento de los estados.

Generalmente, a la federaci6n se le otorgan las competencias id6-
neas para sus funciones de tipo general: relaciones exteriores, defensa
nacional, cuestiones relativas a la integridad del Estado federal, en-

tre otras; y a los estados se les dejan las competencias necesarias para
el adecuado gobierno local.'®

16 DE LA MADRID HURTADO, Miguel, Elementos de derecho constitucional, Madrid,
Instituto de Capacitacién Politica, 1982, p. 331.
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La norma total del sistema de distribucién de competencias pare-
ce sencilla pero no es absoluta, ni tajante, tiene excepciones y matices,
que desde nuestro punto de vista la desnaturalizan, como son las
facultades concurrentes, las facultades coincidentes, las facultades
coexistentes, las facultades auxiliares, entre otras.

Para los fines de este trabajo nos ocuparemos de lo que la doctrina
ha denominado facultades coincidentes, de acuerdo con la expl_ica-
ci6n que a este término ha dado el maestro Tena Ramirez, entqndlérl-
dolas como aquellas atribuciones que se ejercitan de manera snmplta-
nea tanto por la federacién como por los estados, respecto de lamisma
materia, sobre las mismas personas, en el mismo dmbito espacial, en
el mismo tiempo, en las dos jurisdicciones. .

La problematica de este enramado de fa_cgltades y relaciones con-
duce a la inseguridad juridica, dada la facnhdgd de la usurpaci6n de
competencias de los distintos 6rganos de g_ot_nemo; los gobemadps
no cuentan con un criterio objetivo y anticipado que les permita
calcular los despliegues de las autoridgdes tanto federales como

locales, a partir de situaciones predeterminadas.

3. Descentralizacion

Resulta indispensable distinguir el fenémeno Qe lg desc_entlrahz_ascile?lr:
del federalismo, ya que no toda descentrghzgmén 1mphca;'3 a e()ju 9
cia de un sistema federal, ni toda centralizaci6n la de un . sta lo L; S
tario; es mas, tanto la centralizacién como la descentrallgztacc;gnsmo
fenémenos que no se pueden dar de forma total er;d und s;.: :ntr:aliza-
s6lo en algunos aspectos puede calificarse a un Estado de
alizado.
dolge(::t::gec?etrla descentralizacion, se dist.ingu.en, furllfigmentalmente,
la descentralizacién administrativa y la juridico-po mcz:ic oty
La descentralizacion administrativa €s aquella que i
existe en los estados unitarios por razones de sgmglo (Ii)escentr’aliza-
bién se conoce cOmo desconcentraglén.. Este (tilplo o; { oyl
cién simplemente delega ciertas atribuciones del g S st odish
favor de las entidades, departamentos O provmgu;z,s i
ellas presten a la sociedad de;termmados _serv1cno podn’a e
Estado, en razén de sus maltiples ocupaciones p

de mejor manera.
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Respecto a la descentralizacién juridico-politica se funda el Esta-
do federal, ya que importa un fraccionamiento horizontal de las com-
petencias fundamentales del Estado y la correlativa distribucién de
ellas entre los 6rganos centrales y los locales, de modo que éstos
poseen toda gama de competencias estatales. Es decir, otorga a las
entidades regionales la facultad de dictar su propia Constitucién, le-
gislar sobre determinadas materias y ejercer la parte del poder ejecu-
tivo no reservada a las autoridades centrales, todo esto dentro del
ambito de su circunscripcién territorial.

De aqui la distincién entre ambas clases de descentralizacién. La
juridico-politica comprende las tres funciones clésicas del Estado,
mientras que la administrativa s6lo comprende la funcién ejecutiva;
la juridico-politica importa una ruptura de los vinculos jerdrquicos
entre los 6rganos federales y los locales.

4. Realidad del federalismo mexicano

Podemos afirmar que la mayoria de los autores que han escrito sobre
federalismo mexicano, han manifestado su preocupacién sobre la
situaci6n actual de nuestro federalismo; algunos lo han condenado
por no corresponder a la realidad —centralista— y algunos otros
votan por su manutencion y evolucién paulatina.

La mayoria de la doctrina expone que nuestra Constitucién esta-
blece como forma de Estado el federalismo, cuando en la realidad
opera un centralismo, ya que la federacién ha acabado con los esta-
dos, ya sea de facto o por reforma constitucional.

Una de las principales manifestaciones de la crisis del federalis-
mo mexicano la constituye el fenémeno de la federalizacién de com-
petencias, entendido éste como el proceso de desapoderamiento de
competencias de los estados a favor de la federacién, creando de esta
forma un centralismo de facto.

Constituye comiin denominador la incongruencia entre el texto
constitucional federalista y la realidad centralista: independientemente
de las razones hist6ricas, politicas, econémicas y sociales, reconocer
en el texto constitucional un centralismo, implicaria agravar la situa-
cibn actual, ya que es evidente que en nuestro pais existen realidades
diversas en cada Estado y aun en cada Municipio; es necesario contar
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con ese pluralismo, y no con una uniformidad que condene las dife-
rencias regionales.

Por tanto, debemos afrontar el reto de compaginar el texto de la
Constitucién con la realidad, con un proceso dqscentralizador 2 lo
més importante, adoptando una nueva concepcién del federalismo
acorde con nuestras circunstancias actuales, adoptando normas de
distribucién de competencias acordes con el llamado federalismo
cooperativo, el cual ha sido parcialmente adoptado por nuestra Cons-
titucién, volviendo incongruente nuestro sistema de_, distribucién com-
petencial, ya que coexisten disposiciones que sostienen un fedcrqhs-
mo clasico o dual, con otras que sustenta el federalismo cooperativo.

111I. FEDERALISMO COOPERATIVO

1. Consideraciones generales

Aunque existe muy poca doctrina mexic:_ma respec’tcci). al federalismo
cooperativo, se ha adoptado en nuestro sistema juric éco. P
Sobre su origen, encontramos autores queé lo consideran i pue 3
so de evolucién del fcderalismg no?:arpgnc;zll;c:l, az'] :tros més q
ideran desarrollado en la Constitucion : _
Cor:ll(riespecto, Enoch Albertlil Roviéra obsc]eva: \Slg :a]n Es}::cl?ig(;:gg
el “...‘nuevo federalismo’... llegara con €l * e
como el ‘federalismo del New Deal’... el federalism
Ezi(;tado caracterizado desde el primer mome:ntofpd(::rr :11 5155:::(:1?’.13
interrelacién y la colaboracion entre las instancias eamen_ g'ano 49
Léda Boechat, refiriéndose al federalismo nprtéc:n T sstico
va: “Encarado el federalismo como concepto %mb i dz 28 e
y las lineas divisorias de las actlvxda.des dela n:s 2 ﬁna g
como esencialmente méviles y flexnbles, se It)i:irso \u
cepcién, conocida como federa}lsmtf‘cooi)erla onciel diglo XX este
En opinién de Maurice Croisat: ... 10 arg =t Ko
dualismo evoluciona, a partir de procesos de coop:

i iblica Federal Ale-
17 ALBERTI ROVIRA, Enoch, Federall'smoycooperaaéu en la Repuiblica Fe

8 y .

d, Centro de Estud-os COlIS[.tUC.OnalCS, 1988, PP- 349 35 : .
] ' | ‘ DRIGUES L;da, La Slupr:ma Corte y el de CChO co sutuctonal norte-
BOECHAT RO! ) rt T n rt

americanos, México, Ed. Pormaca, 1965, p- 150.
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ridades federales y federadas, y de coordinacién de politicas publi-
cas, hacia un federalismo intergubernamental, también llamado co-
operativo... organizaci6n politica comiin capaz de conciliar unidad y
diversidad”."®

Expuestas las anteriores opiniones consideramos que el federalismo
cooperativo surgié como una respuesta a la necesidad de entender al
federalismo como un sistema de distribucién de competencias, que
no puede ser tajante y definitivo, sino que en ocasiones requiere de la
coordinacién y cooperacion entre los distintos érganos de gobierno,
en determinadas materias. En Estados Unidos surgié como evolucion
del concepto federalismo dual y en Alemania como la opcién federal
entre el Bund —ledse federacién— y los Lander: Estados.

Respecto al concepto de federalismo cooperativo, tenemos diver-
sas opiniones de doctrinarios que a continuacidn se exponen.

Para Maurice Croisat, el término federalismo cooperativo: “...puede
utilizarse... para designar la bisqueda y aplicacién de una coopera-
cién intergubernamental para alcanzar fines comunes tanto en mate-
ria econémica como social y cultural, a través de programas y finan-
ciacién conjuntos...”?

Ejemplificando la diferencia entre el federalismo dual y el coope-
rativo Maurice Croisat comenta: “El federalismo habria pasado del
modelo de pastel de capas separadas (layer cake model) al del pastel
de marmol (marble cake model). El primer tipo de pastel, un milho-
jas, representa los principios de separacion y de autonomia por la
superposicién de capas de distinta composicién. A diferencia de lo
anterior, el pastel de marmol pervirti6 los principios de separacion y
de autonomia dando origen a un modelo préximo de centralizacién
y de la integracién nacional, o quiza representa un nuevo tipo de
federalismo més dindmico”.?!

Deil S. Wright denomina al federalismo cooperativo en Estados
Unidos como relaciones intergubernamentales, diciendo: “...no son
acontecimientos (inicos, casuales u ocasionales. Las RIG compren-
den, mas bien, pautas de contacto, intercambio de informacién y es-

19 CROISAT, Maurice, El federalismo en las democracias contempordneas, Barcelona,
Hacer, 1995, p. 14.

2 Ibidem, pp. 103-104.

2L Op. cit., CROISAT, p. 128.
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fuerzos para realizar misiones continuadas y diarias por parte de los
funcionarios. Los participantes en las RIG se ocupan de “que se hagan
las cosas”; tienen conciencia de las necesidades précticas, dirigidas
a un fin... A diferencia del federalismo, las RIG evitan subrayar en
exceso las relaciones a nivel nacional-estatal, van mas alla del legalismo,
no presuponen relaciones jerarquicas, incorporan una extensa gama
de intereses relacionados con la politica y constituyen un concepto
més neutral que el término a menudo politizado de federalismo”.??

Sobre el tema Carles Viver observa: “...Nadie puede negar la evi-
dencia de que en el mundo actual existen constantes interrelaciones
e influencias entre los distintos centros de poder... el modelo dual
tampoco puede negar la necesidad de establecer mecanismos de
cooperacién... esos mecanismos se subordinan a las reglas compe-
tenciales: no las sustituyen, se refieren s6lo a su ejercicio”.?

Eduardo Garcia de Enterria expone: “...El federalismo, entendido
como un muro que separa los niveles nacional y estatal de gobierno,
esta definitivamente muerto; el federalismo no es, en resumen, COmMo
el telén de acero o el muro de Berlin: no es algo que construye una
alta barrera entre las acciones de los gobiernos nacional y estatal ni
algo que haga de la esencia de estas diferentes acciones una relacién
competitiva. La diferencia entre el federalismo de viejo y nuevo esti-
lo puede ser resumida asi: el federalismo de viejo estilo describe una
no-relacién entre el gobierno nacional y los de los estados; el federa-
lismo de nuevo estilo se refiere a una relacién positiva entre esos dos
niveles, polifacética, de accion anticipada”.**

En opinién de Arturo Lan Arredondo: “El nuevo federalismo es
un concepto politico y pragmatico que pone mayor énfasis en la in-
terdependencia existente entre el gobierno federal y los estatales, asi
como en la influencia que cada parte lograimponer sobre las otras”.?

22 WRIGHT, Deil S., “Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Esta-
dos Unidos de América: una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre gl gobnemp
nacional, estatal y local”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios Consti-

tucionales, 1988, pp. 14y 27. ) s
23 VivER L, PI-SUNYER, Carles, Materias competenciales y tribunal constitucional, Bar-

celona, Ariel, 1989, pp. 31-32. _
24 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La distribucién de compelencias econdmicas, pp- 24-25.
25 LAN ARREDONDO, Arturo, “Nuevos enfoques para el federalismo. Una visién compa-
rada”, Juridica. Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana,

México, nim. 19, 1988-1989, p. 161.



652 ROSA MARIA AVILA FERNANDEZ

Desarrolladas las anteriores concepciones, podemos concluir que
el federalismo cooperativo constituye una forma de Estado en la que el
principio general consiste en la coordinacién, en la participacion de
los distintos érdenes de gobierno —tanto locales como federales—
en el desarrollo y ejecucidn de las distintas atribuciones del Estado,
por medio de las diversas formas de cooperacién que en el derecho
comparado se han desarrollado, en razén de que hoy en dia es impo-
sible concebir un Estado en el que federacién y estados tengan perfec-
tamente delimitadas sus competencias, sin que existan usurpaciones,
sino concurrencia entre ellas.

En México el federalismo cooperativo no ha sido expresamente adop-
tado en nuestro texto constitucional, sino que conservando la férmu-
la del federalismo clasico en el articulo 124, se han introducido re-
formas de caracteristicas evidentemente cooperativas, en distintos
preceptos, principalmente en el 73, creando una ambigiiedad e incon-
gruencia constitucional.

Es claro que s6lo algunas materias son susceptibles de ser distri-
buidas en un esquema de federalismo cooperativo, derivado de su
naturaleza, y hay otras que necesariamente deben ser distribuidas
entre la federacion y los estados en un esquema de federalismo clésico
a dual; de ahi que no sea dable una adopcién total del federalismo
cooperativo, sino un esquema particular al caso de México.

En palabras del maestro Martin Diaz y Diaz: “...Resulta dificil
hasta qué punto es posible armonizar los dos sistemas; en principio,
se debe reconocer que tales mecanismos obedecen a procesos de curso
histérico antitético: en el caso del federalismo dual, la base es un desa-
rrollo de tipo pactista; en la hipétesis del sistema de concurrencias
legislativas, se trata de un trayecto descentralizador a partir de pode-
res concentrados que se ejercen de forma unitaria...”2

Ejemplos de la adopcién del federalismo cooperativo en nuestro
sistema se encuentran en los articulos 40., parrafo cuarto, 73, fraccio-
nes XVI, XXV, XXIX-C, XXIX-G, XXIX-I, XXIX-J y 116, fraccién
VII de la Constitucién general; disposiciones que excepcionan, de-
rogan o relativizan el principio toral de distribucién de competencias
contenido en el articulo 124, las cuales serdn materia de este trabajo.

% DIAZ Y DIAZ, Martin, “México en la via del federalismo cooperativo. Un andlisis de
los problemas en torno a la distribucién de competencias”, Homenaje a Fernando Alejan-
dro Vdzquez Pando, México, BMA, 1997, p. 170.
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Este nuevo sistema federal no implica la distribucién tajante de
competencias, sino la relacién de tipo cooperativo de los distintos
6rdenes de gobierno, a fin de que por medio de su participacion se
llegue a una unidad concertada en el tratamiento de determinada ma-
teria, que por su propia naturaleza, no puede ser tratado Gnicamente
por alguno de los 6rdenes de gobierno.

En este sistema, federacién y estados no son extrafios entre si, no
son independientes, sino interdependientes, ya que actian en dmbi-
tos de interés comin que exigen su coparticipacion, en virtud de que
el problema supera la estricta distribucién competencial. Es decir,
hay problemas que no pueden ser tratados a nivel local, sino que
requieren uniformidad, pero no de caracter centralizador, sino parti-
cipativo; por lo que resulta indispensable crear canales de relacion
entre los dos érdenes de gobierno.

Sobre cémo se puede establecer la cooperacion, establece Enoch
Alberti: “...]a cooperacién, como régimen competencial, s6lo puede
ser establecida con caricter obligatorio por la Constitucion... [porque]
rompe el principio ordinario de alternatividad... Fuera de la Consti-
tucién, semejante régimen sélo puede ser establecido de mutuo acuer-
do y, ademads, no puede vincular a las partes obligatoriamente, pues
ello significaria que éstas renuncian a sus propias competencias, cues-
tién prohibida por el cardcter indisponible de los poderes recibidos
de la Constitucién... fuera de los casos previstos en la norma funda-
mental, la accién conjunta de las partes sélo se puede producir me-
diante el libre acuerdo de las mismas en cada caso”.?’

De esta forma, diversos autores exponen el funcionamiento basico
del federalismo cooperativo como una concurrencia de las esfera§ de
gobierno en las competencias que requieran un tratamiento conjun-
to; para lo cual se han desarrollado distintas formas de participacion.

2. Mecanismos de cooperacion

Existen distintas clases de relacién cooperativa, la existencia en un
Estado de alguna de ellas implica su adhesion ala técnica del fe_dpra-
lismo cooperativo; cabe aclarar que para que un Estado se califique
de cooperativo no forzosamente debe presentar todas las formas de

21 Op. cit., ROVIRA, Alberti, p. 60.



654 ROSA MARIA AVILA FERNANDEZ

cooperacién, ya que depende de cada Estado el conciliar este siste-
ma con su forma particular de entender el federalismo.

Sobre los mecanismos, técnicas o formas de cooperacion no exis-
te uniformidad en la doctrina, ya que al ser tan reciente esta concep-
cién, los distintos autores expresan su personal clasificacion.

Adoptando la divisién genérica de mecanismos de cooperacion,
en cooperacion vertical y horizontal.

La cooperacién vertical consiste en la concurrencia de la autori-
dad central y las locales en el desarrollo de una atribucién. Son este
tipo de formas de cooperacion las que propiamente constituyen una
excepcion al principio de separacién tajante de atribuciones entre la
autoridad federal y las locales.

Entre las formas de cooperacién vertical tenemos: la legislacién
marco, y los convenios o acuerdos formales entre el gobierno federal
y el de los estados.

Las formas de cooperacion horizontal son las que se presentan
entre Estados miembros del Estado federal para formar un frente
comun ante la federacidn, a fin de que ésta no adquiera poder de
intervencién en campos locales.

Ejemplo de formas de cooperacion horizontal son los arreglos y
convenios entre regiones a fin de asumir obligaciones en determina-
da actividad de carécter local, de caricter ejecutivo, respetando siem-
pre la distribucién competencial.

Para efectos de este estudio, destaca la importancia de la legisla-
cién marco como forma de cooperacién horizontal. En el sistema
aleman el Bund tiene la potestad para establecer el marco al que
habra de referirse el ejercicio de los poderes de los Linder en la
materia, dibujando los limites dentro de los cuales éstos podran o
deberan actuar. El Bund actia libremente en la determinacién de
dicho marco, sin otra sujecion que la norma constitucional, y en su
caso, la aprobacion del Bundesrat [en nuestro sistema: el Congreso
de la Unién], como 6rgano parlamentario federal, y los Linder se
mueven libremente en su interior, optando por el desarrollo que mas
les convenga. Cada parte, Bund y Linder, actian con plena discre-
cionalidad en su propio dmbito competencial, independientemente
de la amplitud que éste tenga (menor, evidentemente, el de los Lander).
Dentro de su respectiva esfera, cada parte toma por si sola sus pro-
pias decisiones competenciales, por separado y con independencia
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de las demas. No existe sujecion intrinseca a la libertad de tomar las
decisiones que corresponden a cada instancia...”?

En apariencia los Linder han perdido su capacidad legislativa, ya
que es el Bund el que tiene la potestad para establecer la legislacion
marco, pero en realidad se ha sustituido por su participacién en la
legislaci6n federal, ya que determinadas leyes requieren necesaria-
mente de su consentimiento.

Sobre el particular, Eduardo Garcia de Enterria y Tomés-Ramé6n
Ferndndez expresan: “Lo caracteristico del sistema radica en el con-
curso de dos centros territoriales de poder para la regulacion de una
misma materia... que ha de nutrirse, pues, con normas de las dos
procedencias... El problema especifico es c6mo han de articularse
esos dos frentes, articulacién que se organiza sobre la atribucién res-
pectiva a los dos centros politicos de un contenido diverso de la re-
gulacién global de que se trata: al Estado, lo “bésico”, a la Comuni-
dad Auténoma el “desarrollo de tal regulacién bésica”. De este modo
la idea esencial se ordena como sigue:

lo. La formacién bésica ha de establecer “el marco de una politi-
ca global” sobre la materia de que se trate...

20. La regulacién bésica estatal se expresa en una regulacion ge-
neral o nacional unitaria...

30. ...esa regulacién nacional no ha de ser completa, no ha de ago-
tar toda la formacién mediante un unitarismo completo; por el
contrario, la Constitucioén ha querido que esa uniformidad se
reduzca a lo “bésico” y que tras ese nivel pueda y deba jugar el
particularismo. »t:

4o. ..con las normas de las dos procedencias ha de constituirse
“un mismo sistema normativo... un sistema global...”?

De esta forma, consideran que el Estado emitird la regulacion bé-
sica, es decir, el conjunto de principios abstractos de interés general
que constituirdn una “ley marco” y los estados dictaran las normas
de desarrollo de su respectivo interés.

28 Op. cit., ROVIRA, Alberti, p. 366.
® GiRC[A DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tom4s-Ramén, Curso de derecho

administrativo I, 8a. ed., Madrid, Civitas, pp. 289-291.
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La pregunta que de inmediato surge es: ;qué constituye la estruc-
tura de formacién béasica? En opinién de los maestros Garcia de
Enterria y Ferndndez la integran tres circulos concéntricos de mayor
a menor, a saber:

lo. El circulo interior seria el nicleo materia de interés general,
respecto del cual la competencia de regulacion seré integra del
Estado.

20. El siguiente circulo podria llamarse de encuadramiento, y su
funcion seria articular con el circulo primero la competencia
normativa de los estados.

3o0. Finalmente, el circulo méds amplio, ya de caracter normalmen-
te facultativo, pero técnicamente necesario, podria calificarse
como circulo de suplencia y su funcién seria ofrecer, por si mis-
mo O por remision, una regulacion minima capaz de suplir un
defecto, total o parcial, de la regulacién propia de los estados.°

De este modo, la regla general es el principio de separacién por el
cual coexisten distintos ordenamientos en sus respectivos campos,
lo cual no implica que en determinadas materias no pueda existir
colaboracion entre los niveles de gobierno, pero deben existir los cau-
ces para lograr esta coordinacion, siendo en este caso las llamadas
“leyes marco”.

3. Cooperacion mexicana

Desde nuestro punto de vista, el problema constitucional més serio
lo constituye el hecho de que es la Constitucion la que debe distri-
buir competencias y no un ordenamiento emanado de un érgano fe-
deral, ya que el Congreso de la Unién se convierte en juez y parte en
el proceso de distribucién de competencias. En palabras del maestro
Martin Diaz: “...1a distribucion de competencias la realiza el legisla-
dor secundario a través de una ley general o ley marco, como tam-
bién se les conoce, con la consecuente ‘desconstitucionalizacion’ del
proceso distributivo”.3!

30 Ibidem, pp. 293-294.
3 Op. cit., pp. 155-156.
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El propio maestro Diaz y Diaz hace una triple distincién de las
“concurrencias mexicanas” de la siguiente forma:

a) Concurrencia de jurisdicciones... articulo 104 constitucional...
fraccion ... los tribunales federales y los locales no convergen
simultaneamente en el conocimiento del caso; lo que sucede
es que en determinado momento ambas jurisdicciones son ele-
gibles de manera disyuntiva por el actor.

b) Concurrencia de tipo ejecutivo... articulo 120...: “Los goberna-
dores de los estados estdn obligados a publicar y hacer cumplir
las leyes federales”... orilla a confundir los 4mbitos materiales
de accion ejecutiva entre la federacién y los estados, porque
segun el sentido del precepto, los gobernadores actuarian como
agentes de la federacién dentro de su propio territorio... Segin
este criterio, el 120 constitucional estaria apoyando la descen-
tralizacion ejecutiva sin propiciar la descobertura federal.

c¢) Concurrencias de tipo legislativo... las que derivan de la atri-
bucién combinada, segmentaria y hasta compartida que efec-
tda el constituyente a favor de los distintos 6rdenes de gobierno,
en relacién con una materia competencial especifica, a través
de la distribucién que se establece en una ley del Congreso
llamada Ley General...”??

Ateniéndonos para los fines de este trabajo en las concurrencias
legislativas, y especificamente en las leyes marco, tenemos que las
materias en las que el Constituyente Permanente ha establecido con-
currencia entre federacion y estados, y ha facultado al Congreso de
la Unién para distribuir competencias en una ley marco son: salud,
educacién, asentamientos humanos, proteccién al ambiente, protec-
cion civil y deporte.

En el caso de salud, el Congreso de la Unién tiene facultad para
determinar qué constituye la “salubridad general de la Republica”,
misma que serd competencia de la federacién, y por exclusion serd
la “salubridad local” competencia de los estados —en aplicacion del
124—, en términos del cuarto parrafo del articulo 40. y la fraccion
XVI del articulo 73 de la Constitucién general.

32 Ibidem, pp. 156-157.
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En tratindose de educacién, por reformas constitucionales de 1934
y 1946, se faculté al Congreso de la Uni6n para dictar leyes que
distribuyan competencias entre la federacion, estados y municipios,
en términos de la fraccién VIII del articulo 30. y la fraccién XXV del
articulo 73. Resulta sorpresiva la adicién de los municipios dentro
de la distribucién de competencias, ya que es competencia de los
6rdenes locales determinarlo, por lo que, al hacerlo, la ley marco
vulnera la autonomia de los estados.

Sobre la materia de asentamientos humanos, que en principio era
local, es facultad del Congreso la distribucién de competencias entre
federaci6n, estados y municipios, con fundamento en el parrafo ter-
cero del articulo 27 y fraccion XXIX-C del 73. El objeto lo constitu-
ye la planeacién urbanistica en los asentamientos humanos, de ahi la
intervencién de los municipios en esta distribucién competencial.

En proteccién al ambiente, el fundamento lo constituyen el parra-
fo tercero del articulo 27 y la fraccién XXIX-G del 73.

Haciendo referencia a la materia de proteccién civil, se funda-
menta en la fraccién XXIX-I del mismo articulo 73. La materia de
deporte encuentra su fundamento en la fraccion XXIX-J del 73. En
estas dos materias se faculté al Congreso de la Uni6én para dictar
leyes que establezcan las bases generales de coordinacién de la fa-
cultad concurrente entre la federacion, los estados, el Distrito Fede-
ral y los municipios.

Constituyen también excepciones al federalismo dual, la mate-
ria tributaria, aunque no se ha canalizado via ley marco, ya que en
voz del maestro Martin Dfaz: “...no se trata de distribuir competen-
cias fragmentarias en torno a una misma materia, sino de coordinar
un ejercicio simultdneo sobre 4mbitos recaudatorios parcialmente
coincidentes. La solucién... se ha concretado en dos leyes sucesi-
vas de Coordinacién Fiscal... no es una ley marco, pero si un ins-
trumento juridico que participa de la tendencia cooperativa del fe-
deralismo y que apunta a la consolidacién de los poderes periféricos
a partir de un proceso paulatino de descentralizaci6n arbitrado des-
de el centro”.3

De igual manera, los convenios de coordinacién han sido adopta-
dos en el sistema juridico mexicano, como una forma de manifesta-

3 Op. cit., p. 162.
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cion del federalismo cooperativo, los cuales no serdn materia de ané-
lisis en este trabajo.

Dados los problemas que implican las diversas manifestaciones
del federalismo cooperativo debe limitarse a aquellos 4mbitos que
por su naturaleza forzosamente lo requieran, es decir, no puede ex-
tenderse a todos los campos de gobierno. ;

La instauracién de un régimen de cooperacién integral, ademés de
impracticable es indeseable a la vista del alto costo que supone en
cuanto rompe también algunos equilibrios constitucionales basicos.
Al final, parece que la linea de solucién adecuada es establecer una
cooperacién flexible, que se proyecte en aquellas materias donde las
distintas partes sientan la necesidad de actuar conjuntamente, y que
éstas lo hagan a través de instrumentos expresamente habilitados y
previstos en normas de rango suficiente, con el objeto de que tal actua-
cién revista con la regularidad y transparencia que es exigible.

En esencia debe permanecer un niicleo como division vertical del
poder, y s6lo en las materias que requieran uniformidad participativa
se deben adoptar las formas de cooperacién, de acuerdo con el man-
dato constitucional.

4. Futuro del federalismo

Entendido el federalismo como un proceso, no podemos aceptar que
constituya un sistema de distribucién de competencias perfectamen-
te delimitado y acotado, ya que dada la complejidad de las socieda-
des modernas, cada vez es mas apremiante dar unidad a determinadas
materias, no via centralizacién, sino con la participacién de las dis-
tintas instancias de gobierno.

No podemos considerar al federalismo como un concepto acaba-
do, sino que, dependiendo de las condiciones de cada sociedad se
disefiaran distintos sistemas de concurrencia y participacion.

Ya no es posible estudiar el federalismo desde un enfoque estric-
tamente legalista y conceptual, sino con las implicaciones sociales,
econémicas, psicolégicas, ademds de las juridicas que abarca; debe-
mos estar abiertos a toda forma de distribucion del poder que satisfaga
de mejor manera las necesidades publicas.

En México hemos comenzado por adoptar algunas formas de co-
operaci6n que solucionan eficazmente nuestros problemas de cen-






