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INTRODUCCION

En México estamos viviendo un importante reacomodo en la distribucién de
poderes resultado de un proceso de alternancia en el gobierno, pero también
de una sociedad civil cada vez més activa con capacidades para establecer
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Jurisdiccional de Derechos en la Universidad de Pisa, Italia, bajo la tutoria de la Maestra Ana Carmona
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** Egresada de la Escuela Libre de Derecho. Directora de Proyectos Normativos de PROJUSTI-
CIA, USAID.

45



po. SUSANA GABRIELA CAMACHO MACIEL

agendas concretas en algunos temas. Instituciones, czlmodla Organizacion e
tipo federal, estan sufriendo cambios importantes resultado de nuevos facto.
res politicos y juridicos que por mu-cho t1empo pern:nane;neron mm“ltables_

El federalismo fue motivo de serios conﬂlf:tos al mterngr de México y dis-
cusion central desde la consumacion de su independencia en 1821 y ep |y
discusiones de los congresos constituyentes de 18_24’ 1836 y 1857. Para 1917
—un siglo después del movimiento indepgndentnstg— cuando se expidig I
constitucién vigente, el federalismo continuaba siendo piedra angular |
sistema politico y juridico mexic_ano: por lo’ que se est?blece sin més comyg
principio irreductible de la organizacion politica del pais.

Pero los motivos que llevaron a la adopcién de esta forma de organizacigy
de los poderes publicos, parecen distantes a la luz de la forma en que actyg].
mente se materializa su ejercicio. El contexto politico y social que llevg 3
México a la adopcion del federalismo ha cambiado y con ello su conceptuali-
zacion y ejercicio. Esto resulta més evidente desde el analisis de las reformas
constitucionales que se han realizado en los Gltimos afios respecto a la distri-
bucién de competencias entre federacion, estados y municipios.

El estudio del federalismo en nuestro pais ha sido abordado frecuentemen-
te desde la perspectiva de la distribucion de presupuesto. Lo cual es claye
porque explica la forma en que se fortalece en mayor o menor medida, a tra-
vés de la distribucion de recursos, el papel de las entidades federativas y mu-
nicipios frente al gobierno federal. La asignacion del capital, al final del dia
termina por transformarse en una tendencia determinada sobre la influencia
predominante del poder central o de las entidades federativas y municipios
segun la materia que se trate.

En este trabajo, optamos por explorar el federalismo desde el punto de
vista de las fuentes del Derecho en cuanto a la distribucién de competencias
estatales y federales de legisladores y jueces. En particular se analizari la
forma en que se estin elaborando leyes y su interpretacion en materia de
seguridad publica y justicia penal, ya que en ésta se presentan novedades
importantes en cuanto a su formacion politica y contenidos. El ejercicio del
federalismo en esta materia nos puede dar un panorama que parece repetirse
en otras areas como las reformas educativa, electoral, de transparencia, ener-
gética, entre otras.

Asi, por ejemplo, en cuanto al ejercicio de las facultades legislativas, la
denominada reforma al sistema de justicia procesal penal se origin6 en 2003
en los estados y no en los poderes federales; ademas de haber sido fuerte-
mente impulsada desde sus inicios por la sociedad civil y s6lo después por
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¢l gobierno. Aqui empezamos a vislumbrar cémo la constitucion del pais, en
sentido politico, termina impactando en las instituciones formales, como es
el propio texto constitucipnal. Este génesis de iniciativas legales representa
para México una forma sin precedentes de toma de decisiones politicas, que
précticamente no se manifesté durante el siglo XX.

De dicho analisis se pretende entender la configuracién del papel del Con-

so de la Unién frente a las legislaturas estatales, y que en realidad ha sido
poco discutido desde los propios 6rganos involucrados. Asi podriamos em-
pezar a plantear la discusion abierta: ;Cual es la funcién actual del legislador
federal y la del local? ;Esto como deberia influir en la estructura y contenido
de las leyes? ;Como se han de comportar los jueces ante un marco legislativo
con las caracteristicas que van adquiriendo las leyes en este nuevo contexto?
(Qué caracteristicas adquieren las reformas constitucionales en este contex-
to? ;Para qué sirve el federalismo en este nuevo contexto?

En cuanto al poder judicial también es interesante empezar a analizar la
distribucion de competencias y si los jueces estan asumiendo su papel como

- generadores de derecho. Por muchos afios, y atin es una tendencia, los jueces
' mexicanos se han visto a si mismos como intérpretes estrictos del texto de la

ley. Pero es interesante observar que a raiz de modificaciones al texto cons-

 titucional —y no porque lo vean como parte de su papel o de la evolucion

del rol del poder judicial— ahora los jueces mexicanos se ven obligados
a realizar la labor interpretativa de la constitucion desde los tratados inter-
nacionales sobre Derechos Humanos por medio de un control difuso, y no
concentrado como estaban acostumbrados.

En este sentido también la materia penal, constituye un cambio de para-

- digma para los jueces, ya que con la introduccion de juicios acusatorios y

orales en México en teoria se fortalece la autonomia de la primera instancia.
En ese esquema el papel del juez federal competente para conocer del juicio
de amparo, también cumple otras funciones.

Lo que actualmente se aprecia en las audiencias publicas, orales y sujetas a
contradiccion bajo el nuevo sistema procesal penal mexicano es precisamen-
te que para muchos jueces esa forma tan exegética y formalista de interpretar
el derecho no ha cambiado. Pero en principio tendria que ir evolucionando
al enfrentar al juez ante la comunidad que exige respuestas a casos concretos
en los estin obligados a ser conscientes de su papel como generadores de
derecho e incluso de politicas publicas.

En el Capitulo I se revisaran algunos conceptos de doctrinarios clasicos
del federalismo y la influencia que estos han tenido en el derecho positivo
y la doctrina en México. También se identificara el desarrollo de elementos
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| federalismo como son las facultades expresas, concurrentes ¢

e L :
;:rl:;l?:irt:smasi como las caracteristicas del érgano que dirime controversias

ia competencial, etcétera. | ad s g |
en érlla(t;f;?n‘:ﬁ) I‘I’ esta dedicado a una descripcion historica sobre el ejercicio

del federalismo en México desde sus origenes en el_sxglo XLX ha;stg lla actu?-
lidad, principalmente desde la perspectiva legislativa y judicial. estudio
de esta evolucion permitira identificar los actores que en esta evolucnér} h”j“
cobrado importancia y, en funcién de ello, el rumbo que ha tomado el ejerci-
i i iversas etapas.

CIOE?lelefeg:;?lt;slgl?lfz: l;lsa:e un recueﬁto de los origenes y desarrollo de Ia
reforma al sistema de justicia penal en 'la ultima <_:lécada. Asi como_ dg las Ca
racteristicas de dicha reforma que reflejan <?l sentido ac':tual de la distribucion
de competencias locales y federales de legl§lad9res y J:Jeces. En ests aparta-
do se analiza en particular la categoria legislativa de lgyes Unicas™ que no
existian en México y que permite plantear algunos cuestionamientos sobre la
distribucién de facultades entre la unién y los estados. ' '

En el Capitulo IV se plantean algunos de los retos que tienen los Jueces
frente a dos reformas constitucionales relativamente recientes: la fle J 1.nst1c’1a
Penal (2008) y la de Derechos Humanos (2011). E.stas. reformas implicaran
una transformacion del papel que asumen los propios jueces sobre. sus fun-
ciones. Pero sobre todo, ambas reformas rompen el cpntro! centralizado del
ejercicio de la jurisdiccion, por lo que también terminara impactando en la

forma en que se ejerce el federalismo.

CAPITULO I
CONCEPTOS DE FEDERALISMO Y CONTEXTO EN MEXICO

El federalismo puede ser definido desde sus aspectos juridico-positiyos. pero
ello nos haria perder de vista su caracterizacion en el ambito politico e his-
torico del cual se nutre desde su nacimiento. Los estudios actuales sobre
constitucionalismo enfatizan las consideraciones histéricas y politicas que
originan a la constitucién (no formal) de una sociedad o comunidad.' Asi el
contenido de los 6rdenes positivos, se analiza dentro del contexto en'clel que
surgen o son interpretados. Principios, reglas y formas de organizacion del

' GiL RENDON, Raymundo, £/ Neoconstitucionalismo v los Derechos Fundamentales.
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Estado plasmadas en textos constitucionales y leyes se vinculan con el mo.-
mento y lugar de su origen.’

En ese sentido, el andlisis del federalismo se ha visto enriquecido, preci-
samente por su naturaleza y esencia politica, y sus bases terminan plasmadas
en formulas constitucionales.

Por muchos afios, se hizo un gran esfuerzo por definir al federalismo par-
tiendo de ciertas premisas positivistas en tanto que se alejaba o acercaba al
modelo originario estadounidense. Es decir, se media el “nivel de federalis-
mo” si existia un pacto entre entidades federativas y gobierno central en la
constitucion, la existencia de una constitucién rigida, un 6rgano jurisdiccio-
nal o més bien constitucional que dirimiera contradiccion entre estos, los
principios que regulan la distribucion de facultades y competencias, etcétera.’

Sin duda, para entender el federalismo es necesario acudir a sus origenes
en Estados Unidos, en particular las discusiones que dieron paso a esta forma
de ejercicio del poder. Pero sin lugar a dudas, actualmente de este analisis
no se puede desprender “el” modelo de federalismo. Aunque de la experien-
cia norteamericana se han tratado de extraer ciertas caracteristicas formales
para comparar el grado de federalismo en otros paises, o su contraposicion
a formas de gobierno centralizadas, “el federalismo es algo demasiado mu-
dable y fluido para que se pueda intentar analizar su naturaleza en términos
estaticos™," y reducirlo al modelo estadounidense hoy en dia es insuficiente.

El federalismo ha sido estudiado desde la ciencia politica y, en ciertas épo-
cas, desde la perspectiva juridica de manera separada. Actualmente en cambio,
la tendencia de los estudios juridicos del federalismo parecen ir en el sentido de
considerar también los procesos historicos y politicos de cada pais, aceptando
que es una forma de organizacion que se adapta a las condiciones de cada uno.

No es propdsito de este capitulo hacer un recuento de la historia y ex-
periencias comparadas de los estados federales paradigmaticos, ya que el
tema ha sido ampliamente estudiado por otros autores.® Lo que interesa a
este estudio es simplemente retomar conceptos basicos aportados por trata-
distas internacionales que han estudiado el fenémeno del Estado federal, para
exponer como se traducirian al contexto de México y la postura de algunos
doctrinarios desde la 6ptica del desarrollo historico y politico nacional.

* ZAGREBLESKY, Gustavo, £ Derecho Ductil.

" ARTEAGA, Elisur, E/ sistema federal mexicano, p. 14.

STix PERGOLA, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo. P23

5 Ver GRrorpl, Tania, La reforma constitucional en los Estados Federales, de la Teoria a la Praxis,
¥ FINNER, German, Teoria y practica del gobierno moderno.
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1.1 Doctrina internacional

: juridi dmite la convivencia de dos ¢rde.
| federalismo como orden juridico que a : ¢
fes juridicos diferenciados que se articulan, es definido por Hans Kelsep ¢

los siguientes términos:

El Estado Federal se distingue de un Estado unitario relativamente fiescent{nlizlado' ot
ganizado en provincias auténomas, precisamente en .esta aufonomm constitucional de
los Estados miembros, aunque tal autonomia sea limitada. Si las provincias son consi-
deradas solamente como provincias autonomas y no como Estados miembros, el se
debe no solamente a que su competencia, especxalm.ente trat{mdose de la legislacion
provincial, se encuentra relativamente restringida, sino mblén que tales provincias
no tienen autonomia constitucional, porque sus Constituciones les son prescritas por
la Constitucién del Estado considerado en su totalidad, y _sélo. pueden ser cambiadas
mediante una modificacién de dicha Constitucion. La legislacion en materias consti.
tucionales se encuentra aqui completamente centralizada, mientras que en el Estado
federal s6lo esta incompletamente centralizada, es decir, se encuentra hasta cierto pun-

to descentralizada.®

Desde este punto de vista, en efecto la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos garantiza a los estados autonomia para darse sus propias
constituciones,’ siempre y cuando éstas se sujeten a ciertas normas basicas
establecidas la propia Constitucion federal *

Para Mouskheli /o que caracteriza al Estado federal es el poseer un doble
rostro: en ciertos aspectos se nos aparece como un Estado unitario, y si no
tuviese otra cara se confundiria con él; pero en otros aspectos se nos pre-
senta como una agrupacion federativa de colectividades inferiores, descen-
tralizadas hasta el mas alto grado, y que toman parte en la formacion de la
voluntad del Estado.’

Este autor analiza los origenes de los Estados federales desde las fuen-
tes positivas del Derecho, agrupandolos en aquellos que se originan en una
ley interna (desconcentracion) o un tratado internacional (union).'® Desde el
punto de vista de Mouskheli dos son los elementos esenciales que caracteri-
zan al Estado federal:"' la autonomia constitucional legislativa y ejecutiva de
los miembros y, atin mas relevante, la participacién de los estados-miembros

® KELSEN, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, pp. 376 y 377.
" Articulo 115.

* Articulo 116.

* MOUSKHELL, M., Teoria Juridica del Estado Federal, pp. 149.

' Ibidem, pp. 271 a 319.

"' Ibidem, p. 279.
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en la creacién de la voluntad federal. Esta tltima caracteristica a su vez se
realiza de dos formas: directamente, por una Camara en la que los Estados
miembros estan directamente representados; indirectamente, por su partici-
pacion en la revision de la Constitucion federal. En su concepto:

El Estado federal es un estado que se caracteriza por una descentralizacion de forma
especial y del grado mas elevado; que se compone de colectividades-miembros deter-
minadas por €l, pero que poseen autonomia constitucional y participan en la formacién
de la voluntad federal, distinguiéndose de este modo de todas las demas colectividades
publicas inferiores.'?

En el caso de México el propio autor'® lo refiere como un nacimiento ati-
pico de Estado federal que proviene de una ley interna. Desde los primeros
esbozos de actas constitutivas que se desarrollaron en México se advierte
como objetivo fundamental, evitar que el territorio que integraba la Nueva
Espaiia continuara disgregandose en multiples entidades nacionales

En cuanto a la autonomia constitucional legislativa y ejecutiva de las enti-
dades federativas, se encuentran aseguradas por la propia Constitucion fede-
ral,” que establece que la Republica mexicana representativa, democratica,
federal, estard compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concer-
niente a su régimen interior. En cuanto a la participacién directa en la volun-
tad federal mediante una Camara, el Senado se erige como cuerpo en el que
se atiende la representacion de las 32 Entidades Federativas.'¢ Respecto a su
participacion en la revision constitucional, ademas de que las reformas han
de ser aprobadas por el Congreso, también se requiere que sea votadas por la
mayoria de las legislaturas estatales.!?

Friedrich," en cambio, propone el analisis del federalismo mas como un
fenémeno ligado a la organizacion territorial de un Estado y no a partir de
categorias como la soberania preexistente de estados que la comparten o re-
nuncian a ella con el gobierno central. La soberania, en opinion de este autor,
€S una categoria un tanto ingenua disefiada por los juristas. Su propuesta se
vincula mds con el federalismo como una forma de division territorial del
poder bajo una constitucion.

** Ibidem, p. 319.

Y Ibidem, p.147.

" Infra, ver Capitulo I1.

* Articulo 40.

* Articulo 69.

" Articulo 135.

" FRIEDRICH, Carl ], Constitutional Government and Democracy, Boston, p. 188.

@ BIBLIOTECA .
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Para este autor, el federalismo es una organizacion politica disefiada par,
comunidades donde territorialmente existen patrones diversificados de g,
jetivos, intereses y tradiciones, que efectivamente Puedel? implementar po,
la conjuncion de esfuerzos la persecucion de objetlvoswe Intereses comuneg
asi como el fomento de tradiciones también comunes. Sefala que Ia orga-
nizacién federal también puede surgir cuando existen conflictos de intereses,
tradiciones o propésitos en una unidad que no resultan los suficientemente
fuertes para sostener la union. .

En cuanto a los aspectos organizacionales de la federacion, Friedrich pro-
pone la participacion de los miembros meQiante asambleas representatiygg
igualitarias, un ejecutivo comun que en particular represente a los miembrog
en cuestiones relacionadas con el exterior, y un drgano judicial o arbitry]
que dirima controversias entre federacion y miembros, o entre estos.? [,
representacion se caracteriza por la igualdad de representacion de todos Jog
miembros.

La descripcion de este autor en cuanto a que el federalismo puede surgir
de la necesidad de reconocer caracteristicas comunitarias diversas dentro de
un territorio amplio, que a la vez requiere de un gobierno central que canaliza
intereses comunes de dichas comunidades, coincide plenamente con la his.-
toria del nacimiento del federalismo en México.”' Al margen de analizar con
mayor detenimiento el proceso histérico del federalismo en México, puede
resumirse en que formalmente “fue adoptado por primera vez en el acta cons-
titutiva del 31 de enero de 1824. La Constitucion de 4 de octubre de 1824 o
hizo realidad. Desparecio transitoriamente en 1835, fue restablecido en 1847
de forma transitoria, y en 1857 de manera definitiva” >

En cuanto a la representacion igualitaria de los miembros, las entidades
federativas estan representadas por 3 Senadores (2 de mayoria y 1 de primera
minoria). No obstante, dicha representacion se alteré en 1998 mediante una
reforma constitucional que introdujo la figura de los Senadores de represen-
tacion plurinominal. Estos Senadores provienen de una lista propuesta por
los partidos que no atiende al principio de representacion equilibrada de los
estados y constituyen una cuarta parte de esta Camara.

* fdem.

* Ibidem, pp. 192 a 196.

* ARTEAGA, Elisur, El sistema federal mexicano, apuntes para una teoria general, p. 17: “A través
del recurso de descentralizar se estuvo en posibilidad de delegar parte del poder, su adopcion permitio
gobemnar el gran territorio heredado de la colonia, detectar necesidades de poblaciones numerosas
con costumbres e, incluso, con lenguas diferentes, También impidi6 la desmembracion del territorio
nacional™.

2 Idem.

|
|
:

|
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Hasta aqui los autores invocados caracterizan al Estado Federal bajo cier-
tos requisitos formales que en el sistema mexicano es fcil identificar. Pero
un poco mis dificil es analizar bajo la perspectiva de quienes estudian al
federalismo desde sus vinculos con el ejercicio de un Estado democrético de
derecho (el caso de México).

Zagrebelsky, propone el estudio del federalismo més all4 de |a distribucién
politica de competencias entre gobierno central y miembros, sino atendiendo
a la pluralidad de individuos y comunidades que componen al Estado:

La Constitucién del Estado democritico pluralista es el resultado de un acuerdo entre
fuerzas politicas y sociales, con el fin de dictar, a través de éste, un disefio econémico,
social integral, acuerdo respecto del cual cada una de las fuerzas representa mas que
un fragmento, y que, por tanto, esta substraido de la posibilidad de modificaciones
unilaterales. Las constituciones del Estado federal democratico-pluralista, a diferencia
de las liberales del siglo XVIII, son no solamente el lugar de distribucién del poder
politico entre el Estado central y los estados miembros, sino también un medio de
integracion de grupos sociales, a través de la consagracion de valores compartidos,
relativos no a los estados, sino a los individuos o bien a las comunidades.?

En el contexto mexicano, justamente se esta planteando cémo arribar a

 ese Estado democratico pluralista, y si la forma federal —mas alla de estar
- en un punto de equilibrio o desequilibrio respecto del reparto de poderes—
~ contribuye a la transformacion de las funciones gubernamentales, y si éstas

provienen y atienden a actores politicos que van cobrando fuerza, en un pais
que necesita reconocer las diferencias pero también generar acuerdos para
avanzar en la concrecion de ciertas metas comunes.

1.2 Doctrina nacional y federalismo en México

Como se puede apreciar de la comparacién de las definiciones anotadas y
su relacién en el contexto nacional, la adopcion del federalismo en México
tiene un sustrato juridico politico, geografico e historico aparentemente bien
fundamentado. Pero, habra que analizar desde el derecho positivo y la doc-
trina nacionales algunos conceptos en torno al federalismo, para observar las
particularidades que se le imprimen en este pais.

3 ! "y
- En Groppr, Tania, La Reforma Constitucional en los Estados F. ederales, de la Teoria a la Praxis.
p. 30.
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El fundamento constitucional de la distribucion de competencias enge la
Federacion y los estados la encontramos en el Articulo 124, que establece:

Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a Jog firc
cionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.

Es decir, que las facultades delaF eder.aci(')n tienen que estar eXpresamente
reconocidas en el texto constitucional, mientras que las facgltades originariag
sobre el ejercicio del poder corresponflen a los estados, quienes s6lo por de.
rivacion del pacto federal, han renunc1a§o a algunas de e}]as y eren constar
en la propia Constitucion. Pero reconociendo que —a diferencia de Estadog
Unidos donde los estados tenian un alto grado de independencia antes de
unirse— las provincias en México en la época cqlonial funcionaban bajo
gobierno de corte central que operaba desde la capital, esta forma de deter.
minacion de las facultades para la federacion y los estados no parece la mgs
adecuada segun algunos autores.

En ese sentido, Elisur Arteaga sostiene que “la circunstancia de que Méxi-
co, en 1824, al adoptarse el sistema federal, fuera unitario y centralista, con
tendencias a desmembrarse, determin6 la naturaleza y el sentido del federa-
lismo mexicano; eso lo hace diferente de su modelo y, con el tiempo, ha lle-
vado al extremo de que en la Constitucion se regulen, en algtn caso al deta-
lle, materias que en otros sistemas se han considerado son del indole local” *
Parece reafirmar esta tesis, el hecho de que el Articulo 73 constitucional cuyo
objeto es la definicion de las materias que son competencia del Congreso de
la Unién, es por mucho la disposicion que mas reformas ha sufrido desde su
creacion (75 de 1917 a la fecha).” Ademas de ello habra que considerar la
extension que se ha dado a las facultades del Congreso federal a través de
mecanismos como las denominadas facultades implicitas.

Hasta hace poco, el sistema juridico nacional en el terreno legislativo los
doctrinarios identificaban tres categorias de leyes atendiendo a la distribu-
cion de competencias entre congreso federal y estatales: facultades expresas,
facultades concurrentes o coincidentes y facultades implicitas.

Las facultades de la federacion en virtud del Articulo 124 citado son ex-
presas, es decir devienen directamente del texto constitucional. Pero hay
materias que tanto la federacion como los estados pueden legislar, sin que
ello implique una jerarquia entre ellas. A estas facultades la doctrina las ha
denominado coincidentes. Finalmente, las facultades implicitas son aquellas

“ ARTEAGA, Elisur, op. cit., p. 8
* http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm
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instrumentales que se arroga el congreso federal para ejercer alguna otra que
si estd expresamente sefialada en la Constitucion. Sobre todo estas tltimas
son a las que recientemente, en materia penal, ha recurrido el Congreso de
la Union para legitimar la expedicion de ciertas leyes que obligan tanto a la
federacion como a las entidades federativas, como se analizara mas adelante.

Por ahora, basta mencionar algunos antecedentes de dichas facultades que
han influido en la doctrina y el marco juridico mexicanos.

Desde los padres del federalismo norteamericano ya se invocaba la ne-
cesidad de reconocer a los 6rganos centrales facultades que sin estar positi-
vamente plasmadas en el texto constitucional se entendian necesarias para
garantizar los fines que perseguia la propia confederacion. Segin Madison:

Seria facil demostrar, si fuese necesario, que ningin poder importante de los que dele-
gan los articulos de la confederacion ha sido o puede ser ejercido por el Congreso sin
recurrir mds 0 menos a la doctrina de la interpretacion de lo implicito... Ningiin axio-
ma se halla asentado mas claramente en la ley o en la razén que el que dice que donde
se hace obligatorio el fin, estan autorizado los medios; dondequiera que se concede un
poder general para hacer una cosa, queda incluida toda la facultad que sea necesaria
para efectuarla.”

Esta teoria de las facultades implicitas fue confirmada por jurisprudencia
norteamericana en el caso McCulloch vs. Maryland.”” El hecho de que esta
legitimacion de las “facultades implicitas” proviniera de un 6rgano jurisdic-
cional, confirma que se trata de un Estado en el que el control constitucional
a final de cuentas se deja a cargo del Poder Judicial, en contraposicion a los
sistemas parlamentarios.”®

En el caso mexicano las facultades implicitas encuentran su fundamento
en el Articulo 73 fraccion XXX que establece que el Congreso de la Union
tendrd facultad “para expedir las leyes que sean necesarias, a objeto de ha-
cer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta
Constitucion a los Poderes de la Union™.

* HAMILTON, A., MADISON, S. y JaY, J., El Federalista, p. 192.

" FINER, Herman, Teoria y prdctica del gobierno moderno, p. 182: “La cuestion era : el congreso
habia dictado una ley en 1816 regulando el Banco de los Estados Unidos. Se estableci6 una sucursal
en el Estado de Maryland que imponia una tasa sobre los créditos de cualquier banco o sucursal que se
hubiese establecido sin su autoridad. McCulloch, el cajero de la sucursal de Maryland apelaba contra
el fallo de los tribunales de Maryland. El Tribunal Supremo, hablando por mediacion del juez principal
Marshall, fallg que el Congreso tenia derecho de nombrar dicho banco, y, por consiguiente, los Estados
no podian disminuir el uso de este poder imponiendo tasas. En la Constitucion no se establecia ningun
poder especial de los Estados Unidos para establecer dicho banco. Pero esto se debia s6lo a que todo
lf’ PO_dia quedar debidamente expresado en la Constitucion. Tampoco quedaban excluidos de las cons-
fitucion los poderes incidentales o implicitos™.

* Ibidem, pp. 184 y 185.
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al ejercicio de facultades imp > ; Gano g.
EnSpe | norteamericano, pero en la practica son distay.
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- :ilxe::t:s que en Estados Unidos la interpretacion constitucional termjp,
tes. dicial, en México el presidencialismo durante el

do en el aparato ju > enc
:croy ;t;sado pes6 demasiado sobre el ejercicio de la judicatura, por |o que
g dencia al respecto fue muy parca. Hasta 1994, a5,
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:1%;:2 ese reformo la Constitucion en el apartado del Poder Judicial Federa]
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I snoma del Ejecutivo.” Cabe mencionar, que dich,
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6rgano a demas de la justicia ordinaria federal tiene a cargo la funcion de

Justicia Constitucional. g gt
Como limitante al uso de las facultades implicitas por parte del Congreso

Federal, se ha mencionado que debe existir una facgltad.expresa en la Cons.
titucion de la cual derivar aquéllas® y su.interpre:t'amén tlfanen que ser lo més
restrictiva posible.” Esto es porque la 1'nvocac1on de dichas facultades ng
puede tener otro efecto “que la proyeccion del poder central sobre los am-
bitos locales y, a su vera, la legitimacion del traslape que se consuma con ¢l

reconocimiento judicial al ejercicio del poder federal, el cual se efectiia sin
9 32

apoyo normativo expreso .

CAPITULO 11

ANTECEDENTES HISTORICOS DEL FEDERALISMO Y LA EVOLUCION
DEL CONCEPTO EN MEXICO

Por mucho tiempo, incluso en la actualidad, muchos autores cuestionan cl
proceso histérico de la adopcion del federalismo en México, aduciendo que
se traté de una simple copia de la constitucion norteamericana que no atendio

¥ MoRALES-PAULIN, Carlos A., Justicia Constitucional, México, p. 4. '

 GaxioLa, Francisco Jorge, La crisis del pensamiento politico y otros ensayos, p. 81: “en.wm}d de
esta disposicion (73, fraccion XXX), el Congreso queda facultado, no para crearse nuevas atribuciones
o aplicar las que tiene a casos no previstos por la Constitucion, sino para dar a sus propias facultades,
por medio de leyes, los medios de llevarlas a cabo, con toda la amplitud indispensable asu eﬁcapla
siempre y cuando no se trate de un nuevo poder sustantivo e independiente, sino que se limite a realizar
una facultad expresamente concedida”.

"' Diaz y Diaz, Martin, México en la Via del Federalismo Cooperativo. Un analisis de los proble-
mas en torno a la distribucion de competencias, p. 150.

= Ibidem, p. 151.
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¢l contexto politico nacional.”’ Esta vision ha sido muy difundida, al grado
que actualmente las deficiencias en el ejercicio de dicha forma de reparto de
competencias se sigue achacando al momento original de su adopcion.*

En cuanto a los procesos que pueden dar paso al federalismo, tedricamente
se han identificado dos tipologias, y a su vez de éstas se han derivado algunas
caracteristicas sobre su ejercicio. El primer prototipo es el de estados que se
unen bajo un gobierno central, mientras que el segundo parte del desmem-
bramiento de un estado unitario.”® El acontecer historico de México en el
siglo XIX permite verificar que si bien el proceso federalista no se dio para
unir estados como el sistema norteamericano; el federalismo en México si
fue la formula de solucién para evitar la dispersion de territorios que estaban
unidos bajo el territorio colonial de la Nueva Espaiia.

En ese sentido la Constitucion del pais, entendida ésta en términos socio
politicos, si tuvo una raiz federalista, pues se veia a esta forma de organiza-
ci6n como una garantia de autonomia para las comunidades que no estaban
cerca de la capital en un territorio sumamente extenso.

3 HERNANDEZ CHAVEZ, Alicia, coord., ;Hacia un nuevo federalismo?, p. 15: “Los estudios histo-
ricos alusivos al federalismo mexicano son escasos y reflejan el relativo interés que caracteriza a la
historiografia mexicana por el estudio de las instituciones politicas y, en especial, el desinterés por es-
tudiar las relaciones que se establecen entre las instituciones y losmous actores politicos y sociales. El
resultado es la persistencia de una imagen estereotipada segun la cual las instituciones son realidades
formales y lo que realmente cuenta es como se organizan los actores politicos y sociales para defender-
se del poder del Estado. Este tipo de aproximacion historiografica desciende de una ideologia populista
en donde el poder y, por tanto,, las instituciones son impuestos a la sociedad por una minoria preocu-
pada por defender sus intereses particulares y genera, por consiguiente, la oposicion a las instituciones
por parte de los actores politicos y sociales. De alli la abundancia de estudios en torno a revueltas,
levantamientos y conflictos politicos y la ausencia de estudios sobre los procesos institucionales. Esta
excesiva concentracion de estudios acerca de los conflictos ha terminado por descuidar la comprension
de la otra vertiente: la de la colaboracion, que es la que se manifiesta en la creacion y transformacion
de las instituciones en la construccién del orden constitucional”.

*Diaz y DiAz, Martin, p. 145: “En un sistema federal los flujos continuos de poder entre el centro
y la periferia son inevitables. En algunos casos, se trata de la construccion de un niicleo de poderes
centrales a partir de entidades soberanas preexistentes; en otros por el contrario, existe previamente
un poder unificado que decide su descentralizacion y, bajo este supuesto, la tarea principal consiste en
dotar de entidad regional a ciertos 6rganos de ejecucion limitada, abriendo nuevos espacios politicos
para la decision y el ordenamiento de la vida comunitaria. Ademas de estas dos variables principales,
se suscitan otras derivadas de las modernidades mentirosas de ciertos Estados como el nuestro
(México), que asumen los perfiles constructivos de un federalismo de tipo pacticio, sin que posean los
rasgos histéricos para darle realidad a ese pretendido pacto de origen. Manejar el federalismo en un
plano aparente y encubrir con su perfil un ejercicio centralizado acarrea distorsiones que después
muy dificilmente podran enmendarse en beneficio de una institucion sana”. En el mismo sentido
Martos EscoBepo, p. 10.

" ARTEAGA, Elisur, op. cit., p. 14.
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2 1 Evolucidn del federalismo en el siglo XIX, sus origenes
acer una breve sintesis de los acontecimientog his-

ena h
Al respecto vale la p el siglo XIX que resultaron claves en la definici,

toricos en México durante
del sistema federal:

La independencia de la Nueva Espaiia se consumo en 1821. Entre 1827 ,

1847 en México se convocd a siete. congresos constituyentes, que emitierg
un acta constitutiva, tres constituciones y un acta de reform?. En 1822 s
reunio el primer Congreso del Me"xlco independiente que debia cot?stl.tuir la
nacion organizando una monarquia moderada, que llamaré a un principe de
la casa real de Esparia. '

E] movimiento de independencia en un primer momento, en efecto, fue
impulsado por fuerzas que apuntaban a !a conser\{aglén de la estructura vj.
rreinal. Los intereses de la sociedad virreinal en México gobernaban desde ¢|
centro, con la posibilidad de aduefiarse del poder desde la capital. Pero en |as
provincias reinaba un espiritu liberal que se extendia por todo el pais y solo el
régimen federal era la opcion para reconocer la soberania de los estados que
podrian combatir los elementos coloniales centralizadores.*®

Llega al poder Agustin de Iturbide, un militar de la Independencia, y con-
trario a las tendenciales liberales de las provincias, se termind proclamando
emperador de México. Este Imperio resulté absurdo *y los absurdos politicos
s6lo pueden sostener su vida efimera por medio de la fuerza: Iturbide disol-
vio el Congreso™.” Iturbide entonces convoco a la Junta Instituyente que
pretendia congregar a los representantes de las provincias. Pero esta repre-
sentacion fue ficticia, de tal suerte que en menos de un afio varias provincias
empezaron a declarar su independencia.

Asi que a pesar de que ya se habia convocado a un nuevo congreso consti-
tuyente, se apremi6 a que el congreso existente votara por la institucion de la
Repiiblica Federal. El nuevo constituyente, para evitar la disgregacion de las
provincias que habian empezado a emitir declaratorias de independencia,”
en menos de dos meses emiti6 un Acta Constitutiva que daria lugar al primer
texto .constitucional de 1824. En ese contexto el sistema federal fue resultado
de laimposicion de las provincias. Pero en cuanto se publico la Constitucion,
las legislaturas estatales comenzaron a proponer reformas sin las cuales ame-
nazaban de separacion de la federacion.

: RevEs, Heroles Jesiis, £/ liberalismo mexicano, p. 32.
" Ragasa, Emilio, Op. cit, p.4.

* Campeche, Yucatan, O '
s ” » Uaxaca, Querétaro, Celaya y San Mi catecas, Nueva Ga-
licia, Nueva Santander, Guatemala, yay Miguel el Grande, Zacatecas, Nu
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Esta Constitucion de 1824 tuvo importantes opositores en el clero y el
gjército porque el sistema federal implicaba libertadgs publicas que no se
querian reconocer. Entre 1824 y_1§35 se empezaron a identificar dos tenden-
cias: conservadores (clero y milicia) y liberales (federalistas).

En 1835 el congreso en turno determin6 acabar con el sistema federal y
' dictar una nueva constitucion, que se emitio en 1836 de corte centralista. En

alabras de Rabasa “su base es, pues, la mas original que pueda darse: un
golpe de Estado parlamentario™.*” Esta Constitucion es muy particular ya
que subordina a las provincias, al congreso, al poder judicial, al ejecutivo;
respecto de un Supremo Poder Conservador. Posteriormente se propusieron

" reformas para atenuar al Poder Conservador, pero obviamente como éste te-

nia todo el poder, la iniciativa terminé por fracasar.

En 1840 se presenta un proyecto de nueva constitucion que también es
rechazado. Para 1843 se logra expedir una nueva Constitucion de corte cen-
tralista, en la que el Gobierno central lo es todo. Por ejemplo, el presidente
puede vetar de manera absoluta las decisiones del congreso, y en las provin-
cias lo mismo pueden hacer lo propio los gobernadores respecto a las legis-
laturas o congresos locales.

Para 1846 el Plan de la Ciudadela convoca a un nuevo congreso constituyen-
te para restablecer la Constitucion de 1824. El entonces presidente Santa Anna
no tiene otra opcién mas convocar a nuevas elecciones y en 1847 sanciona
* la nueva Constitucion que tenia como elemento fundamental la organizacion
' federalista.

- Este recuento sobre las constituciones mexicanas del siglo XIX, permiten
observar que la definicion del federalismo o centralismo fue una cuestion
que se volvié un punto medular para determinar la organizacion politica de
la nacion mexicana, pues fue el elemento clave de negociacion que evito la
disgregacion de las provincias.

En ese sentido, el analisis de los argumentos y arduas discusiones que ver-
tieron diversos personajes historicos de la politica mexicana en los congresos
constituyentes —que si bien estuvieron influidos tanto por los padres del
federalismo norteamericano (Madison), como por parte de Europa de Mon-
tesquieu, entre otros—, nos permite advertir que la adopcion del federalismo
en México no fue una simple imitacion de los Estados Unidos Americanos,

9 .y .
RaBAsa, Emilio, op. cit., p. 9.
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' ' ba esta forma d
. tenia una base social y politica que apoya Sie
err;z:il:crfgtlxm :: t;f:ilf\bras de Reyes Heroles “el federalismo resulto la formg

: 3 - nal”
- strumento de la integracion nacio '
y CL;? spor ejemplo, se advierte que mientras que e€n el caso estadounidense

el federalismo surgio, entre otras razones, con miras a formar una defensa
fuerte de amenazas externas; €n México se dio como garantia en contra de
. . ‘l
azas de la unidad interna. : ‘ '
e alizado el origen del federalismo mexicano,

De los autores que han an .
Emilio Rabasa ya desde 1912 sintetizaba muy claramente esta idea:

La imposicion del sistema federal por las ppvincias, sobre un gobierno que lo repug-
naba, no pudo ser obra ciega de la ignomnf:la, como se asemlé por escritores de la épo-
ca. Las provincias confiaban més en si mismas que en gobierno gentral, y el espiritu
de independencia que en ellas habia dejado la guerra de separagxén las impulsaba a
obtener la mayor suma de libertades posibles para atender su propio desenvolvimiento
politico; pero, por otra parte, no debié de influir poco en su actitud resuelta y amenaza-
dora el afan de sus grupos directores de tener la mayor suma de poder que fuera dable
dentro de la unidad de gobiemo que era temerario alcanzar.

Para Reyes Heroles, por ejemplo, el federalismo fue un tema de inten-
so debate en los diversos constituyentes porque se veia en €ste a un princi-
pio que mitigaria las desigualdades eliminando privilegios, principalmente
del clero y la milicia.” Como ya se mencion¢ en la sintesis historica de las
constituciones, el enfrentamiento de las posturas centralistas y federalistas
durante el siglo XIX, se identifica a estos ultimos como los liberales.*' De
acuerdo a este autor “el liberalismo mexicano postulo y logré el gobierno de
las clases intermedias con el apoyo popular, anticipandose en la formulacion
del programa a los intereses del pueblo™.*

“ Ibidem, p. 395.

“' REVES HEROLES, Jesiis, op. cit., p. 362.

2 Idem.

* Ibidem, XIV: “La evolucion que analizamos se caracteriza por la existencia de un liberalismo
behgerantg en tomo a unos cuantos principios: federalismo, abolicién de los privilegios, supremacia
de la autoridad civil, separacién de la Iglesia y el Estado o, al menos, ejercicio unilateral del patronato
por parte del Estado, secularizacién de la sociedad, ampliacion de las libertades, gobierno mayoritario,
etcétera Frente a e_llos a la inversa, estdn centralismo, mantenimiento o ampliacién de los privilegios
L:egales. mantenimiento de! patronato no arreglado o previo concordato, restriccion de las libertades.
( o?j cuaillto a las. fuerzas e intereses, de un Iadp alto clero y jefes del ejército, aristocracia territorial,
(ocos etlos con intereses centralizados, defendiendo privilegios consignados o no legalmente. De otro
clases intermedias’ diseminadas en los Estados, defendiendo un federalismo que garantiza su acceso
al poder y que figura en la ley de leyes”.

“ Ibidem, p. XV.
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2.2 Evolucion del federalismo en el siglo XX

para los debates de los congresos constituyentes de 1857 y 1917 (hoy vigen-
te) el tema federal se daba por sentado, es decir, era una cuestion de principio
ya resuelta en el texto constitucional. En ese sentido, es interesante notar que
si bien hay muchos recuentos histéricos sobre los vaivenes del federalismo

* en el siglo XIX; sin embargo durante el siglo XX, los estudios historicos

sobre este tema son pocos.

Los analisis en torno al sistema federal mexicano en el siglo pasado, mas
bien se plantean respecto a competencias especificas concedidas desde el
texto constitucional, es decir, se analiza desde el punto de vista formal, pero
desligado del acontecer politico. En particular los estudios del federalismo
en el siglo XX se centran en la distribucion de competencias en materia im-
positiva, por ser el tema de la asignacion de recursos una cuestion clave para
fortalecer o debilitar a la Federacion, los estados o los municipios.

En ese sentido, se perdié un eslabén importante de comunicacion entre lo
que acontecia en las comunidades y la evolucion de las estructuras guberna-
mentales, en cuanto al reparto de competencias. Desde el punto de vista de
los juristas el estudio sobre federalismo se centr6 en cuestiones formales, lo
cual arreciaba todavia mas las criticas y la incomprension sobre los origenes
de este sistema de organizacion en México, pues cada vez parecia confirmar
el error histérico de haber “copiado” sin meditar el sistema federalista nor-
teamericano.

Durante la mayor parte del siglo XX, época en la que goberné un partido
hegemonico durante setenta afos, al parecer las diferencias culturales, socia-
les, econdmicas de las entidades federativas que se adujeron para la adopcion
del federalismo, paulatinamente se fueron diluyendo bajo el dominio de un
gobierno presidencialista que operaba politicas publicas desde el centro. Esta
situacion revivio la idea de que el federalismo mexicano es artificial, frente a
una realidad centralizadora.

Obviamente, esto no quiere decir, que las disimilitudes en las realidades
estatales fuesen eliminadas, simplemente se ignoraron. En la practica estas
diferencias estatales supervivieron en un contexto en el que los esfuerzos
“homologadores™ provenientes del Ejecutivo central establecian algunas po-
liticas publicas que, dependiendo de cada comunidad, adoptaban sus propias
caracteristicas. Parte de este entramado fue la sumision de los congresos y
Jueces estatales en primer término hacia los ejecutivos estatales, es decir, los
gobernadores; pero por encima de estos a la figura del presidente. Paradoji-
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a de la historia de México, en la que el federalism,
3;? ;g:ret;:l: zf)t:s:it:tfcional consolidada, pierde vitalidad el Pmtagonismoe;:
i la Federacion.

loSET::‘:;:?lidg,rmal desde el punfo dF vista de las competencias legislat;.
vas esta tendencia hacia la cenFrahzaclén se ob.serva en el quehacer de las
legislaturas estatales, quienes simplemente cqplaban las leye§ federales ¢
materias concurrentes, sin hacer un solo cambio aunque no aplicara a 5, oG
lidad concreta. .

Los congresos estatales, a semejanza de los poderes. federales, estabgy
completamente subordinados.al.Ejecgtlvo. En este sentido se han realjz.
do algunos estudios sobre la 1gc1dencla de. los g?pemadorqs en las agendsg
legislativas en estados con y sin alternancia politica y gobiernos divididog
El resultado es que los Estados en que los gpbemadores y la mayoria en log
congresos son del mismo partido las iniciatl\{as del Gobernador, el nive| de
discusion es muy bajo (aunque esto también tiene sus variantes dependiendo

del partido de que se trate).*

2.3 Evolucion del federalismo en el siglo XX1

Es hasta que se da la alternancia politica en algunas entidades federativas
que, en la década de los noventa del siglo pasado, otra vez se empiezan a
ventilar posibles diferencias entre los poderes estatales y el federal. En ese
sentido, el andlisis politico del federalismo, entre otras instituciones que se
relacionan en con la democracia, se retoma con optimismo ante la posibili-
dad de resurgimiento del liderazgo de las entidades federativas.*

Pero habré que revisar en la prictica qué tanto los estados estan incidiendo
en la vida politica del pais.

A§i por ejemplo, en el ambito legislativo existe una categoria de leyes de-
nominadas “generales” expedidas por el Congreso Federal que establecen el
marco para la regulacion de una materia al cual los estados tienen la obliga-
ci6n de ajustarse. Desde 1917 y hasta antes del 2000 (afio en que por primera
vez se da la alternancia politica en la Presidencia), se emitieron un total de 16
leyes de esta categoria. Entre 2000 a 2006 se sumaron otras 7. En el sexenio
que fue de 2006 a 2012 se “generalizaron” otras 14 materias. Y en lo que va

d i . L
el actual gobierno se han expedido 11 leyes con esta caracteristica.
$14 {
“ L6PE Lara, Alvaro, Control de Agenda en los C, ongresos Estatales.

CARBONELL, Méxi ;
Moy El federalismo en México. principios generales y distribucion de compe-
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" Lo que implica que una materia sea objeto de una ley general o nacional
(més recientemente), es que constitucionalmente se elimina la facultad “ori-
| inaria” de los Estados, por necesidades de coordinacién o implementacion
ide una politica publica a nivel nacional se faculta al Congreso Federal para
que establezca las bases sobre las cuales los estados respecto de cuestiones

untuales podrian legislar, en el caso de las generales; y respecto de las na-
cionales, de plano se expropia esa materia a los estados. Es decir, que en los
Gltimos 15 afios se han emitido el doble de leyes generales y nacionales (36),
que en el periodo de 83 afios en que no se dio la alternancia de partidos (16).

Leyes generales
20
i ® 1917-2000
10 W 2000-2006
5 - ™ 2006-2012 |
0 - , ' , . m2012-2015 |

lr Pareciera contradictorio que a partir de que se empiezan a abrir ciertos
‘canales democraticos en el pais, es cuando los estados empiezan a ceder mas
facultades legislativas mediante este mecanismo de leyes generales o nacio-
nales. Como se menciond anteriormente, este fenomeno podria explicarse
en virtud de que en el siglo XX la forma en que operaba el Ejecutivo federal
permitia llegar a todo el pais, anulando las realidades sociales de las comu-
nidades, con politicas publicas disefiadas y financiadas desde el centro, éstas
no requerian de una via legal para su implementacion pues todas estaban
alineadas.

A partir de la alternancia y la concurrencia de gobiernos de diferentes par-
tidos es necesario establecer cauces para articular politicas de caricter na-
cional. Lo interesante seré la definicion de aquellas materias que realmente
ameritan ser objeto de leyes que unifiquen politicas. La pregunta que cabria
entonces es ;cudl es la razon de mantener el sistema federal? ;Realmente es
la necesidad de prestar servicios uniformes en todo el pais?
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CAPITULO I

LA REFORMA DE JUSTICIA PENAL Y EL FEDERALISMO

3.1 Antecedentes

5 ués : ST
2 eloa;:réggoéndsgxico (Partido Revolucionario Institucional, PRI), gang
mism

por primera vez la eleccion gresndetllcml un sﬁagt:(iiz sdfe:; ;I:;:/S;:l::-lé\:ljyxo
fenomeno de alternancia se dio en algunas nos
- ﬁf,l :;g;;i)(exzéron a replantear ciertas instituciones, al tiempo que las
orgca(l)lrilz;ci(;nes de sociedad civi! y los gobiernos estatales :mpezar;m a ganar
terreno en el plano politico precisamente para proponer reformas a gobierno
esos y contrapesos, en instituciones que para entonces es-
taban muy desequilibradas. También a partir fie e_nt.onces es posxple encontrar
mas analisis juridicos y politicos sobre el ejercicio del federalismo, ya que
la alternancia abriria en México las expectativas sobre el papel que deberian
tomar las entidades federativas.*’ _

La reforma al sistema de justicia penal fue una de ellas, lg gual cobro vida
en los estados y siempre fue abanderada por la sociedad civil. En el esque-
ma politico mexicano esta situacion fue anomala, ya que reformas -de tal
calibre normalmente hubieran sido iniciativas provenientes de autoridades
del gobierno dictadas desde el centro. Esta reforma si bien tenig como lema
la transicion de un sistema inquisitivo 0 mixto a uno acusatorio, a final de
cuentas lo que realmente proponia era generar contrapesos a una institucion
que durante el siglo XX acaparé todo el proceso con las correspondiente de-
bilidad de las demas: el Ministerio Publico.

En un régimen dominado por el Ejecutivo, el Ministerio Publico —como
su brazo operador en temas de justicia— bajo la forma de Procuradurias fe-
deral y estatales que eran parte del equipo de gobierno del presidente y de los
gobernadores, se convirtieron en entes burocraticos con todo el peso de dar
respuesta a la ciudadania en cuestiones de seguridad publica y justicia penal.
Para ello se le dot6 de extraordinarios poderes que mermaron la participacion
de policias, defensores y jueces, no sélo en el proceso penal sino en la defi-
nicién de politicas publicas en materia de justicia penal.

que establecieran p

7 CARBONELL, Miguel, op. cit.

de setenta afios en que gobernd la presidencia ¢| ,
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Asi, por ejemplo, bajo el pretexto de que el Ministerio Puiblico tiene el
monopolio de la accion penal se reformé la Constitucion para establecer que
tendria una policia bajo su mando directo, y que ésta seria la tnica con ca-
pacidad de investigar bajo inst_rucciones de aquél. Ello terminé por debilitar
a las policias estatales y municipales, en tanto que si su funcién no era la
investigacion, entonces el nivel de actividades y de perfiles de los mismos
podria ser infimo.

Frente al poder judicial y la defensa, el Ministerio Ptblico también con-
taba con una herramienta que le permitia de manera unilateral mantener el
dominio de todo el proceso judicial: la fe piblica de las actuaciones realiza-
das durante la investigacion. Asi en fase de averiguacion previa, investiga-
cion, aun antes de judicializar los casos todos los elementos de prueba que
el Ministerio Publico integrara en el expediente gozaban de fe pblica. Una
vez llegado el caso a sede judicial, era muy dificil para la defensa revertir lo
sustentado por el Ministerio Pablico y para el juez desestimar elementos que
formalmente tenian valor por si mismos. Aparejado a lo anterior, los juicios
se traducian a la confeccion de expedientes a los que era dificil tener acceso.

Un sistema de tal naturaleza, evidentemente terminé por generar incen-
tivos perversos para la actuacion de los operadores ante la secrecia de los
procesos, la falta de controles efectivos de los jueces sobre las partes y el
desequilibrio de éstas.

Para 2004, coincidiendo con la alternancia en el gobierno se propuso por
primera vez en los Estados de Oaxaca y Chihuahua, una reforma al sistema
de justicia que fuera similar a las que se habian gestado por toda Latinoamé-
rica desde los afios ochenta, en el sentido de transitar a un sistema acusatorio
de tipo adversarial. En ese mismo afio el Ejecutivo Federal también presento
una iniciativa de reformas constitucionales y un paquete legislativo que iba
en el mismo sentido. Dicha reforma no fructificé, pero abri6 el debate para
que afios después, en 2008, se reformara finalmente la Constitucion y se
sentaran las bases de un nuevo sistema de justicia en materia penal que obli-
gase a la Federacion y a los estados a su adopcion.

Los debates que se abrieron en el Congreso Federal duraron poco mas de
un afio y su aprobacion por 19 de 31 congresos estatales demoré dos me-
ses aproximadamente.*” Es importante mencionar que antes de la reforma

* Diario Oficial de la Federacion, 18 de junio de 2008.

* De acuerdo al Articulo 135 de la Constitucién Politica de los Estados unidos Mexicanos las
reformas a la misma requieren la aprobacion de dos terceras partes de los presentes y que éstas sean
aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los estados, es decir al menos 16 congresos estatales.

El proceso de aprobacién por el Congreso Federal se dio entre diciembre de 2006 a marzo de 2008, la
aprobacién por parte de 19 estados se dio entre marzo y mayo de 2008.
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todo el proceso de discusion de ésta, un factor do.
n de organizaciones de sociedad civil,” con Ig .
= . tar propuestas concretas en esta materia

. ca y técnica de presentar pr : . ‘
Pag;ia d 51(:::0 dZ esta reforma constitucional, fue la obligatoriedad de adop-
mrzsistema de justicia penal de tipo acusatorio tanto para la Federacigp
tar o las entidades federativas en un lapso de 8 afios, es decir, el 18. de junio
cci°[§016 En cuanto a su contenido, s advierte que la. reforma constituciong|
f: gl .ocia da” desde dos angulos distintos: un réglmf:n para delincuenciy
eanizida que seguiria teniendo caracteristicas del sistema inquisitivo; y
g:rgo general para el resto de los delitos al que aplicarian lgs nuevas garantias
reconocidas en la Constitucion € instituciones procesales inmersas en la trap.

* : . i

sicion a un sistema de tipo adve:rsan. : | '
Esta reforma constitucional implicaba que cada entidad federativa habia
de emitir una nueva legislacion procesal penal conforme al nuevo texto cons-

constitucional, y durame
cisivo fue la participacio

titucional. ; L
Cabe hacer un paréntesis sobre los origenes de esta reforma constitucional

para analizar los factores politicos que inﬂuye.ron en su concepcion. Desde
antes de la reforma algunos estados habian realizado reformas a sus procesos
penales en diversos grados de profundidad. Nuevp Leon fue el ‘pionero en
introducir algunos elementos de oralidad a su codigo procesal’ inquisitivo.
Dicha reforma consistié simplemente en introducir un capitulo de “juicios
predominantemente orales” para delitos de minima gravedad. Este esquema
de reformas parciales a los codigos también fue acogido por los Estados de
Meéxico* y Veracruz*”. Sin embargo este tipo de reformas no cambiaron la
dindmica del proceso inquisitivo.

Poco después Chihuahua™ y Oaxaca® decidieron que para transitar ver-
daderamente a un sistema acusatorio era necesario redactar nuevos codigos
procesales penales completos, similares a los codigos latinoamericanos de
las décadas de los ochentas y noventas. A Chihuahua y Oaxaca, siguieron
los codigos de los estados de Zacatecas,*® Morelos®’ y Baja California,™ a los
que se les ha denominado “de primera generacion”.

* Se integr6 una “Red a Favor de los Juicios Orales”, que a su vez se compone de varias organiza-
ciones de sociedad civil.
’i Periodico Oficial de Nuevo Leon, 7 de diciembre de 2005,
* Periodico Oficial del Estado de México, 2 de enero de 2006.
* Periodico Oficial del Estado de Veracruz, 2 de agosto de 2007.
: Per(édico Oficial de Chihuahua, 9 de agosto de 2006.
(;Per{gdjco Oficial del Estado de Oaxaca, 9 de septiembre de 2006.
= Periédico Oficial de Zacatecas, 15 de septiembre de 2007.
;‘ Peri(?dico Oficial de Morelos, 22 de noviembre de 2007.
" Periddico Oficial de Baja California, 19 de octubre de 2007.
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Estas entidades se cobijaron en un texto constitucional que habia sido du-
rante muchos afios el marco para los cédigos inquisitivos, y de alguna ma-
nera resolvieron que también lo fuera para los nuevos c6digos acusatorios.

Los codigos de primera generacion tomaron un modelo apoyado en las
recomendaciones técnicas de consultores mexicanos principalmente, pero
también expertos latinoamericanos y sobre sistemas de paises con tradicion
de common law (Estados Unidos y Reino Unido).

Como documentos base que sirvieron para elaborar estos primeros codi-
gos mexicanos estan los siguientes: Anteproyecto de Codigo Procesal Penal
de Panamé; Anteproyecto de Codigo Procesal Penal de Neuquén, Argentina;
Codigo Modelo para Iberoamérica (1989); Codigo Procesal Penal de Boli-
via (1999); Cédigo Procesal Penal de Chile (2000); Codigo Procesal Penal
de Chubut, Argentina (2003); Cédigo Procesal Penal de Costa Rica (1999);
Codigo Procesal Penal de Guatemala (1992 con reformas al 2000); Codi-
go Procesal Penal de Honduras (1999); Cédigo Procesal Penal de Paraguay
(1998); Codigo Procesal Penal de la Republica Dominicana (1999); Céodigo
Procesal Penal de Venezuela (2001); y Ley de Enjuiciamiento Criminal de
Espaiia (LECE).

En realidad la reforma constitucional de 2008, provino de la presion que
ejercieron grupos de la sociedad civil para que el modelo de sistema acusa-
torio que estaba surgiendo en las entidades federativas mencionadas, fuera
obligatorio en todo el pais. Si bien a las entidades federativas con “codigos
de primera generacion” les beneficiaria que se reconocieran nuevos princi-
pios constitucionales que fortalecieran la transicion hacia un nuevo sistema
procesal penal, éstas ya habian resuelto a través de la legislacion secundaria
la forma en que podia interpretarse el texto constitucional para transformar
el proceso penal.

Fue asi que el 18 de junio de 2008 se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion las mencionadas reformas a la Constitucion, lo que terminé por
detonar los procesos reformistas en los Estados. Ese mismo afio Durango™
emiti6 su codigo procesal bajo los nuevos parametros constitucionales. Los
Estados que ya habian emitido nuevos codigos procesales antes de la reforma
constitucional s6lo hicieron ajustes minimos.

Bajo el nuevo marco constitucional, la Comisién Nacional de Tribunales
Estatales (CONATRIB)® se dio a la tarea de disefiar un Codigo Modelo para
las entidades federativas que, ademas de aprovechar la experiencia de los

¥ Periédico Oficial de Durango, 5 de diciembre de 2008.
* Cédigo Modelo del Proceso Penal Acusatorio para los Estados de la Federacion, p. 279.
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Estados, cumpliera con los nuevos estandares const%tucionales. Paralelo ,
la elaboracién de dicho proyecto, el Estado de México® comenzé log i
bajos de redaccion de un codigo procesal p?nal completamente nuevo, Esta
iniciativa de los Tribunales Estatales también .tomé. por sorpreFa al tradicio.
nal sistema politico centrado en los poderes ejecutivos como impulsores de
agendas legislativas.

gEl Cédigo Modelo disefiado por CONATRIB sirvié de base para la discy.
sion de los codigos procesales de algunos Esta_ldos como Guanajuato,” Yy.
catan,®® Chiapas,* Tamaulipas,® Tabasco,®® Michoacan,” Quintana Rog® y
Sonora.® El de Michoacan también partié de la base de los documentos util;.
zados para la elaboracién de los codigos de Chih}lahua y Oaxgca. Aunque los
codigos de Estado de Meéxico, Guanajuato y Michoacéan fuv1eron influencia
de los codigos antecesores y del de CONATRIB, es notorio que en los deba-
tes para su aprobacion se incorporaron ciertas innovaciones,’” que no habian
considerado los otros cédigos hasta el momento.

Por su parte Puebla” siguio el modelo del Estado de México, aunque des-
pués de publicado y antes de entrar en vigor, sufrié importantes modifica-
ciones apoyadas técnicamente por expertos que habian participado en los
codigos de primera generacion. Por su parte los nuevos codigos de Nuevo
Leon” e Hidalgo™ también se basaron en los codigos de Chihuahua, Oaxaca
y Baja California, e incorporaron nuevas figuras como las medidas cautelares
anticipadas y los servicios previos a juicio.

Para septiembre de 2011,7 el entonces presidente Felipe Calderon envio
al Congreso una iniciativa de Cédigo Federal de Procedimientos Penales que

& perisdico Oficial del Estado de México, 30 de julio de 2009.

% Periddico Oficial del Estado de Guanajuato, 3 de septiembre de 2010.

& Periédico Oficial del Estado de Yucatan, 8 de junio de 2011.

“ Periddico Oficial del Estado de Chiapas, 17 de mayo de 2012,

¢ Periodico Oficial del Estado de Tamaulipas, 4 de julio de 2012.

% Periodico Oficial del Estado de Tabasco, 29 de agosto de 2012.

& Periddico Oficial del Estado de Michoacdn, 13 de enero de 2012.

% Periddico Oficial del Estado de Quintana Roo, 17 de febrero de 2012.

® Periodico Oficial del estado de Sonora, 30 de enero de 2012.

A modo de ejemplo, el Codigo del Estado de México establecié la apelacion tradicional como
recurso contra la sentencia (aiin cuando esto es propio del sistema inquisitivo) y el procedimiento abre-
viado es regulado como derecho del imputado; el Cédigo de Guanajuato no contempla el caso urgentc
y eliminé el arraigo; el Codigo de Michoacan introduce un concepto de fundamentacion y motivacion
en audiencias, establece expresamente la prohibicién de lectura en audiencias y no distingue enfre
investigacion formalizada y no formalizada.

7! Periodico Oficial del Estado de Puebla.

7 Periédico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, 5 de julio de 2011.

7 Periodico Oficial del Estado de Hidalgo, 14 de marzo de 2011.

™ CAMARA DE DIPUTADOS Gaceta parlamentaria, aiio XIV, No. 3353-11, 22 de septiembre de 2011.
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aunque no prosper6 en la Camara de Diputados, fue difundida entre las en-
tidades federativas. Los estados que emitieron c6digos procesales emulan-
do a la iniciativa federal fueron Coahuila,” Tlaxcala,’ Veracruz,”” San Luis
Potosi” y Sinaloa.” Entre 2011 a 2014 se publicaron un total de 20 nuevos
codigos estatales, que sumados a los 8 expedidos entre 2006 a 2010 sumaban
la mayoria de las entidades federativas.

De acuerdo a los antecedentes expuestos sobre los “modelos” que siguie-
ron las entidades federativas se puede resumir lo siguiente:

Baja California Chiapas Estado de México Coahuila
Chihuahua Quintana Roo Guanajuato Tlaxcala
Durango Tabasco Michoacéan Veracruz
Hidalgo Tamaulipas Sinaloa
Morelos Yucatan San Luis Potosi
Nuevo Leén Sonora

Oaxaca

Puebla

Zacatecas

La agrupacion de los codigos en los modelos que se propone no se tradu-
ce en que los textos estatales sean idénticos, sino que se es posible advertir
que dan el mismo tratamiento a ciertas figuras centrales en el nuevo proceso
penal, aunque también tienen caracteristicas que los individualizan. Estas
tltimas se derivan de los ajustes que cada entidad ha considerado necesarios
conforme a la evolucion de sus propios procesos de implementacion.

‘ Los “modelos” mencionados comparten entre si cierta estructura e ins-
tituciones, pero también establecen ciertas particularidades que inciden en
el funcionamiento de figuras juridicas esenciales en un sistema acusatorio,
que es lo que precisamente nos permite derivar la categorizacion anterior.

A mpdo de ejemplo, entre las figuras que podemos identificar con un trato
particular estan las siguientes:

:; If:er{(f'd{co Oﬁc{al del Estado de Coahuila, 17 de febrero de 2012.

¥ Per-{qd{co OﬁC{al del Estado de Tlaxcala, 30 de mayo de 2012

. Pe; I.(fdl'(‘o O_ﬁm.al del Estado de Veracruz, 6 de septiembre de 2012.

N erthdl.ca ()_ﬁc{al del Estado de San Luis Potosi, 16 de octubre de 2012.
Periédico Oficial del Estado de Sinaloa, 25 de enero de 2013.
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a) Codigos de primera gen_eracién
i Investigacion flexible.
ji. Procedimiento abreviado com
del Ministerio Publico. .
jii. Sistema de recursos basado en la casacion.
Cédigo Modelo CONATRIB :
: i.gProcedimiento abreviado como derecho c.iel imputado.
ji. Tratamiento de la participacion de la victima.
¢) Iniciativa federal SETEC .
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o herramienta de persecucion penal

No obstante lo anterior (ya 28 estados tenian codigos procesales acusato-
rios, de los cuales 17 ya habian entrado en vigor) y que al parecer por primera
vez en México una reforma que pretendia transformar de raiz el sistema de
justicia se originaba en los estados y al interior de estos, los poderes judi-
ciales tomaban el liderazgo, ademas de ser apoyados por la sociedad civil;
para 2012 la idea de un cédigo tnico que abrogase a los estatales, empezo a
cobrar auge.

En este proceso otra vez se volvié a la centralizacion de la toma de de-
cisiones por parte del Poder Ejecutivo, pero con un nuevo componente: el
acompaiiamiento de organizaciones de sociedad civil. Ante la diversidad de
codigos procesales estatales empezo a generarse la inquietud de que a la
larga se viviria un ambiente de inseguridad juridica. Por ello algunas orga-
nizaciones de sociedad civil empezaron a promover esta idea de centralizar
en el Congreso federal la facultad de regular la materia procedimental penal.

Aprovechando el cambio de gobierno en 2012, se propuso al entonces can-
didato a la presidencia Enrique Pefia Nieto que se unificara esta legislacion,
lo cual requeria una reforma constitucional que otorgase dichas facultades
al Congreso de la Unién. Ademas esta idea no era tan ajena al candidato del
partido que goberné durante setenta afios en México y que de alguna manera
tenia la visién de que las politicas piiblicas de esta naturaleza debian dictarse
desde el centro.

. En este ambiente tendiente hacia la homogeneidad legislativa en mate-
ria penal, el 25 de abril de 2013 algunos Senadores presentaron un dicta-
men con propuesta de reformas al Articulo 73 fraccion XXI que partio del
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andlisis de tres iniciativas que proponian, entre otros temas, la unificacion de
la legislacion procesal penal. Dicbo (_1ictamen fue aprobado practicamente
por abrumadora mayoria,*® en la siguiente sesion del pleno del Senado, es
decir, el 29 de abril de 2013.

En tan solo cinco meses (entre que se presentd la primera iniciativa de
tipo federal, en noviembre de 2012, y la primera iniciativa de codigo unico,
en abril de 2013) se cambié el rumbo de las iniciativas federales hacia la
centralizacion de dicha facultad en el Congreso de la Union. También de
manera muy expedita, el dictamen con iniciativa de reforma constitucional
fue aprobada por el Senado apenas cuatro dias después de su presentacion,
practicamente sin debate al respecto.”'

Lo anterior, a pesar de ser “la reforma de justicia penal mas relevante del
altimo siglo” y que la mayoria de las entidades federativas tenian codifica-
ciones propias. Incluso en la sesion del Senado en que se aprobo dicha ini-
ciativa, el ejercicio de facultades por parte de los estados en esta materia fue
calificado® como un “verdadero galimatias nacional” el cual era necesario
superar.

La dinamica de estas iniciativas en el Congreso, en tan breve periodo de
tiempo, es un indicativo de que el tema del federalismo en cuanto a la cesion
de facultades por las entidades federativas hacia el gobierno central, no ha
sido un obstaculo o un tema de amplia preocupacion y debate. Las discusio-
nes sobre la expedicion del codigo, los temas mas bien se han centrado en el
contenido y regulacion de figuras especificas.

La caracteristica de los gobiernos de corte federal, en tanto que implican
constituciones formales rigidas que s6lo pueden ser reformadas por procesos
complejos en el que se requiere la intervencion activa de los estados que for-
man parte de la unién, en México hasta cierto punto se ha trivializado. Pues
como se puede observar, las reformas constitucionales en México son muy
frecuentes, y la participacion activa de los estados a través de sus congresos
es menor. Se pudiera pensar que la aprobacion de los estados es relativamen-
te sencilla, una vez que su voluntad ha sido representada en las Camaras, en
especial el Senado, pero en el debate se observa en éstas pareceria que pu-
dieran responder més a intereses de los partidos politicos que a los estatales.

103 votos a favor y 6 en contra.

" Diario de los Debates de la Camara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos, Afio I, Segundo periodo ordinario, LXII Legislatura, Num. 31, Sesion 29 de abril de 2013 en
hltp://www,senado.gob.mx/content/sp/dd/content/caIe/diarios/62/ 1/SPO/PDF-WEB/D31-29-
ABRIL-2013.pdf

* Senador Pablo Escudero, Diario de los Debates, p. 777.
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lictiva recae en delitos en que el denunciante es un actor institfiituciomill,"3 en l’os
delitos de fuero comin si hay personas perfectamente identificadas COMo Vi-
timas u ofendidos que regularmente son los denuncl.a’ntes. Esta caracteristica,
necesariamente habra de tener impacto en la. operacion de nuevas figuras _d’e]
sistema acusatorio como los mecanismos d.e j\{snc1a alternanya, la suspension
condicional del proceso, la aplicacion de criterios de'oportumdad y de manera
importante, la forma de procesamiento de lgs depuncnas. Estas con§1d§mcnones
no se han visto reflejadas al momento de discutir la reforma constitucional.

La centralizacion de decisiones legislativas en r_natel_'la penal sin duda pue-
de ofrecer ventajas en tanto que brinda seguridad j}xridlca sobre los procesos,
pero el riesgo que se corre es que desde problematicas federgles 0 ax.sladas se
reforme el codigo procesal penal que aplica a todo el pais sin considerar las
realidades estatales. .

Surge entonces la pregunta sobre las caracteristicas que leyes nacionales
tendrian que desarrollar para realmente abarcar y normalizar las distintas
realidades de todo el pais.

3.2 Reforma constitucional y “leyes nacionales”

La reforma constitucional que faculta al Congreso de la Unién para emitir
el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y otras de caracter nacional,
establece lo siguiente:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXI. Para expedir;

a) Las leyes generales en materias de secuestro y trata de personas, que establezcan
como minimo, los tipos penales y sus sanciones.

y ® En 3012 casi el 70% de los delitos federales fueron contra la salud (25%), sobre el patrimonio fe-
eral (13%), financieros (4%), fiscales (6%), ambientales (1%), de servidores publicos (3%), armas d¢

fuego (14%), delincuencia organizada (1%), | 16 -
. s , ley general d | %) y electorales (3%). Fuente:
Sistema Institucional de Informacién Esta‘:iistizf e g Ao
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Las leyes generales contemplaran también la distribucion de competencias y las for-
mas de coordinacion entre la Federacion, las entidades federativas, el Distrito Federal
y los municipios;

b) La legislacion que establezca los delitos y las faltas contra la Federacion y las
penas y sanciones que por ellos deban imponerse; asi como legislar en materia de
delincuencia organizada;

¢) La legislacion unica en materia procedimental penal, de mecanismos alternativos
de solucion de controversias y de ejecucion de penas que regir en la Republica en el
orden federal y en el fuero comun.

Las autoridades federales podran conocer de los delitos del fuero comun, cuando éstos
tengan conexidad con delitos federales o delitos contra periodistas, personas o instala-
ciones que afecten, limiten o menoscaben el derecho a la informacion o las libertades
de expresion o imprenta.

En las materias concurrentes previstas en esta Constitucion, las leyes Jederales es-
tableceran los supuestos en que las autoridades del fuero comin podran conocer y
resolver sobre delitos federales. . "

Segun este texto, el Congreso de la Union estaria facultado para expedir
tres tipos de legislacion:

a) Leyes generales en materia de:

» Secuestro.
» Trata de personas.
b) Leyes federales:

+ Delitos y faltas contra la Federacion (Codigo Penal Federal).
+ Delincuencia organizada.
¢) Legislacion “nacional:
* Materia procedimental penal.
+ Mecanismos alternativos de solucion de controversias.
* Ejecucion de penas.

Derivado de esta reforma constitucional y después de un afio de debate,
principalmente en el Senado de la Republica, se emitié el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales y la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de
Solucién de Controversias. A la fecha esta pendiente la conclusion del debate
para la Ley Nacional de Ejecucion Penal. A esta lista de leyes nacionales,
producto de otra reforma constitucional publicada el 3 de junio de 2015, el
Congreso Federal también tiene pendiente la aprobacion de la Ley Nacional
de Justicia para Adolescentes.

" Diario Oficial de la Federacion, 8 de octubre de 2013
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ma que juridicamente, y desde el ambito de la.diStl’ibuei it do
implican las leyes “pacionales” ain no ha sido explorado ,
fondo. Hasta antes de estas reformas al Articulo 73 en el contexto juridicy
n(l):xi?:.:mo solo existia la categoria de leyes “generales’ como forma de coor-

Ly Y s para articular materias que requieren de
dinacion entre federacion y ;:;:ado p

El proble
competencias,

litica publica naciona . - .. T
unaEspt: nuev: categoria de “leyes nacionales” en la practica legislativa ha plan-

teado algunos cuestionamientos, que paulatinamente se estan resolviendo, pero
sin consistencia genérica. Estamos ante un panora.ma en que lps congresos es-
tatales y federal no tienen muy claras sus resp.ec.tlvas hmlta.c!ones com'peten.
ciales, y por su parte la Suprema Corte de Justicia .de la Nacion, €omo Grgano
de interpretacion constitucional, no se h&.l pronuncxado respecto a las implica-
ciones que ello trae aparejado en el ejercicio del federahgmo. .

Asi, por ejemplo, en estas leyes nac1on§]es se han introducido reglas de
caracter administrativo, sustantivo y organico que quedaban en la esfera de
la normatividad estatal. La pregunta es si en uso de la facultad del para emitir
legislacion nacional en materia procedimental resulta.admimble que el Con-
greso Federal incorporen normas de naturaleza no estrictamente procesal que
en el Codigo Nacional de Procedimientos Penales. A continuacion se presen-
tan algunos casos que ilustran la controversia que se menciona.

3.3 Controversias latentes
CASO 1: Ley de Medidas Cautelares del Estado de Oaxaca

E1'7 de mayo de 2015 se publicé en Periédico Oficial del Estado de Oaxaca
la Ley de Seguimiento y Evaluacion de Medidas Cautelares en Materia Penal
del Estado de Oaxaca. El objeto de esta ley es regular derechos, principios,
organos y procedimiento para que el Ministerio Publico y la defensa cuenten
con la informacion necesaria para debatir sobre la imposicion o modificacion
de medidas cautelares en los procesos penales.

Por su parte el Cadigo Nacional de Procedimientos Penales también es-
tablece principios que rigen las medidas cautelares, algunas reglas sobre ¢l
procedimiento para evaluar el riesgo de los imputados y establece la exis-
tencia de una “autoridad de supervision de medidas cautelares”. De esta ma-
nera el Congreso de la Unién establecié la obligacion a los Estados de

* Ver Supra.
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crear orgdnicamente una “autoridad de supervision de medidas cautelares”.
Incluso en una iniciativa de reformas al Cédigo, que no ha sido aprobada,
se propuso que dicha autoridad estuviera adscrita a dependencias policiales.

En este caso surgen dos preguntas: ;El congreso federal puede incluir nor-
mas de cardcter organizacional en leyes nacionales? Y si por su parte ;los
congresos estatales pueden legislar sobre procesos especificos en materia pe-
nal que no estan detallados en la ley nacional?

Elisur Arteaga® sostiene que la Constitucién mexicana admite el ejercicio
de facultades en coordinacion de la Federacion y estados. Estas facultades
parten de la necesidad de ejercer acciones comunes, en los ambitos centrales
y locales, por las dependencias respectivas, con la finalidad primordial de
evitar duplicidad de esfuerzos. Pero de ninguna manera ello podria implicar
que el Congreso de la Unién “pueda determinar la estructura y funciona-
miento de la dependencia local responsable de la prestacion del servicio. por
ejemplo, carece de competencia para obligar a un estado a que lo preste a
través de una secretarfa y no de una direccion general” ¥’

Desde el punto de vista de las entidades federativas, el Congreso de la
Unién podria estar invadiendo las facultades estatales de determinacién or-
ganica de unidades administrativas, como lo seria la autoridad de supervision
de medidas cautelares. Pero desde la perspectiva del Congreso de la Union
se podria justificar que la regulacion de cuestiones organicas esta fundamen-
tada en ejercicio de facultades implicitas. De tal manera que si la creacion
organica de estas “autoridades” es indispensable para la aplicacion del Co-
digo Nacional de Procedimientos Penales, la cual es una facultad expresa, el
Congreso de la Unién si estaria facultado para ello.

Para el analisis de la Ley oaxaqueria, se tendria que partir de una catego-
rizacion de las reglas que la componen para identificar aquéllas que podrian
implicar una controversia con el poder legislativo federal. Asi, la competen-
cia para legislar sobre derechos y principios en el procedimiento penal, pa-
receria ser competencia del Congreso de la Unién, lo mismo que las normas
procesales. Pero por otro lado, habria que analizar si los procesos que regula
la ley de Oaxaca son de indole administrativo o jurisdiccional. Si se les iden-
tifica como Jurisdiccionales, tendrian que estar desagregados en el Codigo
Nacional (que no lo estan); por el contrario si son de caracter administrativo
entonces si podrian ser materia de legislacion local.

* ELISUR ARTEAGA, op. cit., pp. 90 y 91,
¥ Idem.
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ici i la Accién d
Corte de Justicia de la Nacion en .
En este Ifun::;E ‘::ds;lg;;‘;u(ﬁ 4. se ha pronunciado respecto a la ley estatal
s cio de Hidalgo, en el sentido que el legislador

X tal 2 :
€

mentacion de la reforma al sistema de justicia penal:

al facultarse constitucionalmente al Congreso de la
una ley unica en proceso penal y demas supuestos
n la que anteriormente contaban,

En términos de este precepto,

Union para establecer, mediante unica
. dos, se privo a los Estados la atribucion co

:‘ﬁ?r::;os del articulo 124 de la Constitucion Federal, para legislar en relacion con
esa materia. ificacion de las normas

La citada reforma constitucional, tiene como finalidad la un .
aplicables a todos los procesos penales a fin de hacer operativo el nuevo sistema de

justicia penal a nivel nacional.”’

En la practica esta decision puede tener implicaciones serias, pues enton-
ces el Codigo Nacional tendria que ser el instrumento normativo que inte-
grase todo tipo de normas, aun en la esfera administrativas siempre que se

relacionen con el proceso penal.

CASO 2: Ubicacién organica de los Centros de Mecanismos
Alternativos de Solucion de Controversias

Una discusion similar se dio cuando en la elaboracion de la Ley Nacional
de Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias se planteaba la
necesidad de incluir normas relativas a la ubicacion organica de los Centros
de Mediacion, ya sea dentro de las procuradurias o de los poderes judiciales.
La regulacion termin6 haciendo obligatorio para las procuradurias contar con
dichos Centros, y potestativo para los Poderes Judiciales. Pero en realidad no
se profundizo, sobre si el Congreso Federal tenia facultades para obligar a los
estados en la esfera organica.

En este debate precisamente se observo que el posicionamiento sobre que
los Centros fuesen sélo ubicados dentro de las procuradurias venia de autori-
dades federales, en particular de la Procuraduria General de la Republica. Y
por su parte la realidad estatal demostraba que los poderes judiciales no solo
tenian la capacidad de albergar dichos Centros, sino que ya tenian experiencia

** http://www2.scjn.gob.mx/C onsullaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsumolD= 174831
* Ibidem, p. 15.
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en el rubro. El tema que no se debatio era si el Congreso Federal podia, desde
una ley nacional, asignar organicamente la ubicacién de estos Centros. Fa-
cultad que ya venian ejerciendo los estados.

En estos ejemplos sobre el debate legislativo y el criterio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion sefialado, confirman la tendencia a permitir
que el Congreso Federal regule cuestiones organicas obligatorias para los
estados a través de leyes nacionales.

CASO 3: Figuras especificas en codigos procesales de los estados
frente a los contenidos del Cédigo Nacional de Procedimientos
Penales (Guanajuato)

Como se explicd, algunos estados como Guanajuato ya contaban con cédi-
gos procesales propios antes de la expedicion del Codigo Nacional. Estos
codigos estatales que tendrian que ser abrogados en cuanto entre en vigor
la legislacion nacional, dan a ciertas figuras procesales un tratamiento mas
benigno que el mencionado Cédigo.

Por ejemplo, la omisién del caso urgente. Esta figura prevista en la Cons-
titucion Federal legitima detenciones fuera de los supuestos de flagrancia y
de 6rdenes judiciales, cuando el Ministerio Pablico por razén de lejania para
solicitar 6rdenes de aprehension y ante la urgencia de que la persona se evada
del proceso realice detenciones con un control Judicial ex post.

El Cédigo de Guanajuato eliminé este supuesto argumentando, que si bien
dicha figura constitufa una excepcion a la garantia de libertad de rango cons-
titucional, mediante la legislacion secundaria era legitimo ampliar garantias.
Desde que entr6 en vigor el Codigo de Guanajuato, en la practica no han
extrafiado dicha figura, ya que las comunicaciones entre los jueces y Minis-
terios Publicos para solicitar 6rdenes de aprehension han sido modernizadas,
al admitirse su solicitud y resolucién Judicial por via electronica o telefonica.
De tal suerte que no ha sido necesario invocar el caso urgente.

Por otra parte el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, que entrara
en vigor préximamente en Guanajuato establece el caso urgente. En el crite-
rio de los jueces estatales, consideran que de presentarse un supuesto de esta
naturaleza estarian legitimados para desaplicar el Codigo Nacional. Esto es,
porque en Guanajuato ya es un derecho adquirido de los ciudadanos no ser
dgtenidos POr caso urgente y en aplicacion del principio pro persona recono-
Clqo ahora constitucionalmente en el Articulo 1° se tendria que aplicar la ley
mas benigna, es decir, el codigo de Guanajuato y no el nacional.
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ta interpretacion podria ser materia de revision constitucional ep tanto
Es P de una controversia competencial para que los es.

ibilidad el :
?:deogl::::;:laalr)g;;iar garantias mediante legislacion secundaria.

CASO 4: Delincuencia organizada

La Ley Federal Contra la Delincuepcia Organizada se publico en 1996, Hag,
entonces la materia de delincuencia organizada era una facultad concurrente
en los dos ordenes de gobierno, federt}l y estgtal. Asi que era posible que Jos
estados en uso de facultades originarias leglslare}n al respecto, y a partir de
que se dio facultad expresa al congreso Federal éste también podia hacer |
propio. La disyuntiva se presento cuando en el paquete de reformas constity-
cionales de junio de 2008, ademds de las reformas para transitar a un sistemg

acusatorio, también se introdujeron en el texto constitucional reglas sobre |

delincuencia organizada y se reformo el Articulo 73 para que sélo el Congre-
so Federal legislara en forma exclusiva la materia, ademas de centralizar sy
investigacion, persecucion y procesamiento por autoridades federales.

Después de esta reforma constitucional al Articulo 73, el Congreso Fede-
ral no emiti6 una ley nueva, y las autoridades federales siguieron operando
bajo la anterior Ley Federal. De tal manera que, simplemente por la reforma
constitucional, y sin necesidad de que el Congreso realizara ningn acto, las
leyes estatales en materia de delincuencia organizada dejaron de ser vigentes.
Sin embargo, al no haber emitido el Congreso Federal una ley posterior a la
reforma constitucional, algunos Estados siguieron legislando en la materia.

Finalmente la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se pronuncid en el
sentido de que a partir de las reformas de junio de 2008, el facultad exclusiva
la Federacion legislar sobre delincuencia organizada.”

Al'margen de la actual distribucién de competencias en materia de delin-
cuencia organizada y las interpretaciones judiciales al respecto, han surgido
algunas voces en el sentido de que si bien la facultad legislativa se puede
centlializar en el Congreso de la Unidn; las facultades para investigar, per-
seguir y juzgar podrian distribuirse entre autoridades estatales y federales.
Enla prctica, casos de delincuencia organizada, que requeririan de algunas
herr’amlentas juridicas especiales para su investigacion y persecucion, no son
atraidos por autoridades federales y terminan en manos de autoridades loca-

* DELINCUENCIA ORGANIZ
CONTABAN CON FACULTADES
TERIORIDAD A LA REFORMA C
XXXIL, Diciembre de 2010, p.16

ADA. EL CONGRESO DE LA UNION Y LOS CONGRESOS L()CALES
CONCURRENTES PARA LEGISLAR EN ESTA MATERIA (CON AN-

ONSTITUCIONAL DE 18 DE JUNIO DE 2008). Primera Sala, Tomo
6, Tesis aislada.
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les que no pueden aplicar la normatividad de delincuencia organizada por ser
de uso exclusivo de autoridades federales.

CASO 5: Administracion de bienes asegurados

El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales establece todo un capitulo de
reglas sobre el aseguramiento de bienes producto de un delito (Articulos 230
a 248). Estas normas son un tanto extrafias en el contexto del proceso penal,
ya que si se analizan la mayoria son de naturaleza administrativa. De su ana-
lisis, parecieran confundirse las reglas sobre cadena de custodia (bienes que
pueden ser objeto de la investigacion y del proceso penal), con el asegura-
miento administrativo a cargo del ejecutivo (bienes producto del delito, a los
que corresponderia la toma de medidas como el embargo). Por su parte, en
el ambito estatal también encontramos leyes sobre administracion de bienes
asegurados. Constitucionalmente es insélito que reglas de un mismo proce-
dimiento se tengan que buscar al mismo tiempo en una ley nacional y leyes
estatales.

Si bien, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se pronuncié en la Ac-
cion de Inconstitucionalidad 107/2014 sobre la incompetencia del Congreso
local de Hidalgo para legislar sobre el proceso a que son sujetos de bienes
asegurados, dicha resolucion sélo consider6 los argumentos que justificaron
la introduccion de leyes nacionales, sin analizar de fondo el alcance de éstas,
es decir, ;hasta donde pueden llegar las leyes nacionales? ;/Es viable que en
uso de facultades para legislar en materia procedimental penal, se regulen
cuestiones de caracter administrativo? En la mencionada Accién de Inconsti-
tucionalidad se recurre a la interpretacion de los motivos que llevaron al cons-
tituyente permanente a unificar esta materia a nivel nacional. En particular se
citan argumentos vertidos en el Senado al respecto:

Dictamen de la Camara de Senadores (origen):

--.Ala fecha, la diversidad de ordenamientos penales, en particular en el aspecto pro-
cedimental, obedece al hecho de que, tanto la Federacion, como los Estados y el Dis-
trito Federal, cuentan con la facultad para legislar en esta materia en el dmbito de
Sus respectivas competencias, lo que ha generado estructuras y modos diferentes para
llevar a cabo el enjuiciamiento penal, la aplicacion de los mecanismos alternativos de
solucién de controversias, asi como en la ejecucion de las penas.

En vista de lo anterior, estas Comisiones Dictaminadoras coinciden con lo expuesto
en la iniciativa, cuando sefiala que resulta necesario que las instituciones de procu-
racion e imparticion de justicia cuenten con un sistema de justicia penal acorde con
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nico y homogéneo en cuanto al disefio procedimental, j f;,
formidad y coherencia en la forma en que se desahogan |og
la aplicacion de mecanismos alternativos de solucigy de
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de generar una mayor uni
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tilizado tanto por el Congreso como por la Supre.

incipal argumento u el Cc
Eépz:ﬂz: la extraccion de facultades legislativas de los estz'ld.os en favor
(I;:aala (f)edefacién se fundamenta en la necesidad de prestar servicios arm¢p;.

ia de justicia penal en todo el pais.
co;y hoax:ntce)g;: Tgss ee:tamdztse,r::ar‘l reilidad n(f ha habido oposicion hacia la cep.
traliz:lcpién de facultades legislativas' ni en es}a, ni en otras materias (matg-
ria electoral, educativa, transparencia, energ”la, cultura). Actualr.nenFe bajo
el argumento de crear “sistemas nacionales las facultades legxslatlyfis s
estén concentrando cada vez més en el Congreso Federal. Esto taml?lep ha
de influir en los contenidos de estas leyes que pretenden abarcar las distintas
realidades a las que se enfrentan el gobierno federal y los estatales, y de estos
entre si, es decir, deben ser lo suficientemente genéricas para poder moldear-

se a las peculiaridades de cada una.

3.4 ;Unico = Federal?

Como se menciono la categoria de leyes “Gnicas” no tiene antecedentes en
el sistema juridico mexicano. Cuando recién se plante la idea de un codigo
expedido por el Congreso de la Unién que rigiera tanto los procesos locales
como el federal, se trat6 de hacer un paralelismo con la Ley Federal de Tra-
bajo. Esta Ley, emitida por el Congreso Federal, contiene normas de caricter
procesal ¢ incluso orgdnico que rigen los juicios en materia laboral y la orga-
nizacion de las juntas de conciliacion y arbitraje, y que resultan obligatorias
en el fuero federal y local.

Sin embargo, dicha comparacién tiene sus limitantes respecto del codigo
procesal penal, ya que los juicios laborales son formalmente de caracter ad-
ministrativo, y lo mismo puede decirse de las autoridades que intervienen
en estos. El proceso penal, por su parte, es mas complejo ya que involucra a
distintas autoridades tanto de los poderes ejecutivos, como de los judiciales.
En tanto que la materia laboral, incluso la jurisdiccion, constitucionalmente
ha quedado en manos del Ejecutivo. La Constitucién en su Articulo 123 e

"' ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 107/2014. En http://www2.scjn.gob.mx/Consult
Temauca/PagxnasPub/DetaIlePub.aspx’.’AsuntolD= 174831
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clara en cuanto a que “El Congreso de la Union, sin contravenir las bases
siguientes deberd expedir leyes sobre el trabajo”. Esto implica que las enti-
dades no tienen facultad para legislar en esta materia, quedando reservada al
Poder Federal.

Si se pensara que la legislacion “Unica” tuviese efectos analogos a los de
una ley federal (en el entendido que el Congreso tendria la facultad exclusiva
para regular la materia, que obligase a las autoridades de los tres niveles de
gobierno), ademas de la uniformidad de reglas procesales, también estaria
subyacente el establecimiento de normas de carécter organico” que las enti-
dades federativas tendrian que acatar.

En la hipétesis de asimilar la legislacion “tnica” con la “federal”, el Con-
greso de la Union estaria facultado de manera exclusiva para emitir la “legis-
lacién en materia procedimental penal”, es decir que no se limitaria a la expe-
dicion del codigo procesal penal, sino a cualquier otra norma relacionada con
la materia, quedando vedada para los Estados dicha materia. Este supuesto
impediria el establecimiento de facultades concurrentes o coincidentes® de
la Federacion y las entidades federativas. La tendencia seria entonces la cen-
tralizacion legislativa de la materia procesal penal, posiblemente argumen-
tando el uso de las facultades implicitas del Congreso de la Union.

En este mismo supuesto, también habria que considerar las caracteristicas
del régimen transitorio para establecer a partir de qué momento las entidades
federativas tendrian que ceder esta facultad a favor de la Federacion. El
articulo segundo transitorio de la iniciativa simplemente remite a la legis-

 Atin cuando en el codigo se tratara de limitar el establecimiento de figuras organicas a las que
refiere la Constitucién Federal (ministerio publico, juez de control, tribunal de Juicio, juez de ejecucion
de sanciones), en el 4nimo de no invadir facultades de los entidades federativas en materia organica,
es ineludible que el codigo procesal refiera ciertas funciones y formas de organizacion que tendran
que ser asumidas por instituciones federales o estatales pre existentes o de nueva creacién que no
necesariamente estan en la Constitucién —Y que no tendrian por qué estarlo—, pero que resultan
indispensables para la operacion eficiente del nuevo sistema. Por ejemplo: érganos administrativos
de tribunales para la gestion de audiencias, asignacion de jueces de control por turno y no por causa,
unidades u oficinas de seguimiento de medidas cautelares, unidades u oficinas de seguimiento de
acuerdos reparatorios, unidades de evaluacion de riesgos para la imposicién de medidas cautelares
¥ para su seguimiento, unidades de atencién temprana o recepcion de denuncias, policias cientificas
0 periciales, policias procesales, centros de justicia alternativa, bodega de evidencias, organizacion
de defensoria piblica penal, entre muchos otros que seguramente se iran identificando y creando al
Interior de las instituciones para hacer operativo el nuevo proceso.

” ARTEGA Nava, Elisur, Derecho constitucional, p. 391, “En un sistema federal no es admisible que
las dos fuentes de autoridad actden en relacién con la misma materia. Este principio es vélido en térmi-
n0s generales, excepto en el caso de jurisdiccion dual o facultades coincidentes, en éste, por excepcion,
una fa‘f“had Puede ser ejercida indistintamente, en forma valida, por los poderes federales y locales sin
que exista invasion de Jurisdiccion”,
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es afirmativa —en tanto que seria :
If:c :-lspu?t:l Congreso para emitir dicha norma, y por lo tanto no podria ser
tachada de inconstitucional—, lo que estaria prohibido es que a su vez en

- : | Congreso Federal se remitiera a |
sdigo penal expedido por € p .
leelgislacgi<’)x§’:.:>ctzfaall o autoridades locales para definir la entrada en vigor de Ia

reforma constitucional al Articulo 73.

3.5 ;Unica = General?

En otro escenario, si se tratara de asemejar la legislacion “Unica” a una ley
general, en efecto cabria la posibilidad de que las legﬁslatu{as estatales QenuO
del marco general emitiera las normas que le permitieran instrumentalizarla,
Pero, de acuerdo con la reforma constitucional aprobada por el Senado y la
exposicion de motivos, no se infiere que ésta sea la intencion, ya que de lo
contrario se habria ubicado a esta facultad del Congreso en el inciso a) de la
fracci6n XXI del Articulo 73.

Ademas, el problema de identificar a la legislacion “Unica™ con una ley
“general”, es que desde el texto constitucional se tendria que especificar cua-
les son los temas que debe regular el legislador federal en “materia procedi-
mental penal”, para que en términos del Articulo 124 constitucional todo lo
demas se entendiese como facultad originaria de los Estados.

% TRANSITORIOS

PRIMERO. ...

SEGUNDO. La legislacion tnica en las materias procedimental penal, de mecanismos alternativos
de solucién de controversias y de ejecucion de penas que expida el Congreso de la Union conforme al
presente Decreto, entrara en vigor en toda la Repiblica a mas tardar el dia dieciocho de junio de dos
mil dieciséis.

Lalegislacion vigente en las materias procedimental penal, de mecanismos alternativos de solucidn
de controversias y de ejecucion de penas expedida por el Congreso de la Uni6n, las legislaturas de los
Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal continuara en vigor hasta que inicie la vigencia
: la leg’;‘“‘(’ﬂ que respecto de cada una de dichas materias expida el Congreso de la Unién conforme

. TE.RiCERO‘ Los procedimientos penales iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la le-
gislacion procedimental penal que establece el presente Decreto, seran concluidos conforme a las
disposiciones vigentes al momento de iniciarse dichos procedimientos.”
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Si la reforma al Articulo 73 se hubiera limitado a facultar al Congreso de
]a Uni6n a emitir el c6digo procesal penal, y no extenderlo a toda la “materia
procedimental penal”, seria mas sencillo determinar que la facultad que que-
da a cargo de la Federacion es sélo la expedicion del codigo; pero con una
expresion tan amplia permanecen latentes conflictos de competencia entre
la Federacion y las entidades federativas sobre si una norma determinada es
materia o no de una ley procesal penal, maxime que en este tema abundaran
normas de cardcter administrativo federales y locales que hagan operativo el
proceso penal en todas sus facetas.

3.6 Definicion de ley unica

Como se puede observar, la asociacion de la legislacion “unica” con leyes
“federales” o “generales”, tiene ciertos problemas si consideramos que jus-
tamente la norma secundaria que se pretende fundamentar, es el cédigo pro-
cesal penal. Por ello es conveniente proponer un concepto de ley “tnica”. Es
necesario aclarar que, como es la primera vez que se plantea esta categoria de
normas en la Constitucion y se da en el contexto muy concreto de la necesi-
dad de emitir normas de caracter procesal penal, la interpretacion de la norma
constitucional estara muy ligada al fin que se pretende.

Los cuatro tipos de legislacion tnica que podria emitir el Congreso de la
Uni6n, de acuerdo con las reformas constitucionales correspondientes, estan
relacionadas con la materia adjetiva penal: los procedimientos penales, los
mecanismos alternativos de solucion de controversias, la ejecucion penal y la
justicia penal para adolescentes. Todas ellas normas de caracter adjetivo. En
ese sentido podria interpretarse que la intencién del constituyente es generar
un marco nacional para la homologacién de los procesos cuya fuente sera el
Congreso de la Unién. Por lo que, todos aquellos temas que no fueran ma-
teria adjetiva seguirian estando dentro de la esfera de legislacion originaria
de competencia de las entidades federativas, ademas de las facultades para
expedir normatividad administrativa que conservarian el resto de los poderes
(ejecutivo y judicial) en ambos fueros (federal y estatal).

No obstante, bajo este concepto, seguiria siendo posible el surgimiento de
controversias entre la Federacion y las entidades federativas, ya que la expre-
sion “legislacion procedimental penal” es muy extensa y no queda del todo
definido qué materias podrian regular las entidades federativas sin incurrir
€n una invasion de facultades, atin cuando las facultades del C ongreso de la
Unién las limitasemos a normas “adjetivas”.
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las posibles controversias |eg;
. 65 con algunos €asos, . s legis.
Como s€ ejemng:ie estan surgiendo en Mé_xnco pueden ser multiples,
Inkiasy norm:tl\l/a forma en que de manera pz.irtlf:ular se resuelva cada yp,
Pero mas atlir:na de controversias lo que nos indica es que la alternancia
de ellas, es

' i los estados provenie
: Juralidad de gobiernos en . ntes
partidos en sl 1p activismo de las organizaciones de la sociedad ciyi,

de diferentes Pml‘%oii:s estatales, la necesidad de generar sistemas de servi.
las diferentes rea lhamogéneos estan cambiando la forma de ejercer el pacty
cios mds 0 Menos A(;tes Je la alternancia politica, no habia tantas diferencias
federal mexicano. dad de pronunciarse. Ahora si las hay, y la tende.

fa necesi tend
e s to de la autoridad central en el terreno legislativ,

cia es hacia el fortalecimien

3.7 ;Cudl serd el papel de los Congresos estatales?

erdo a la descripcion anterior sobre el avance de la ten(.ienc.ia ala cen-

Delfxcu “on legislativa, cabria preguntarse si las facultades legislativas que se
y : . .y S

tralizac o en materia de organizacion para ajustar la

in dejando a los estados sol eri .
:Ztt:unctuga de las instituciones al procedimiento penal (siempre y cuando no

se decidan desde el Congreso Federal), se tornan mas hacig el ejercicio .de
facultades administrativas, en tanto que s1mplement§ organizan la§ fungno-
nes que desde el congreso central se dictan para su ejercicio a los ejecutivos
eStEt:l:sst'e sentido, se podria plantear que la funcion Qel federalismo actual-
mente seria evitar abusos del gobierno central.. Por ejempl_o, que lo§ es’ta.dos
se opusieran a la regulacion en el Cédigo Nacional de instituciones juridicas
disefiadas desde una vision solo de los problemas federales, sin atender rea-
lidades estatales. Pero esto implicaria un mayor activismo dg los estados, ¢l
cual ha sido poco representativo. Por otra parte, quien ha lugac?o un papel
mas relevante en la definicion del ejercicio de potestades legislativas h.a’ sido
la sociedad civil organizada que reclama certeza juridica y homologacion de
procesos en todo el pais. ,
A pesar de los esfuerzos por estandarizar los procesos penales, en la prac-
tica las diversas formas de implementacion de la reforma al sistema qe Jus-
ticia penal que se terminan imponiendo son clara expresion de comumdadgs
distintas. Asi por ejemplo, se han realizado importantes esfuerzos por emitir
protocolos o directrices de actuacion y operacion para policias y fiscales que
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se pretenden ser aplicados de manera homogénea en todo el pais.” Aunque
Jos protocolos y directrices provienen del ejecutivo, se debe considerar a es-
fos instrumentos como fuentes importantes de derecho, en tanto que a través

" de ellos se busca hacer operable las disposiciones del cédigo procesal nacio-

nal en cuestiones eminentemente practicas.
El problema al que se han enfrentado estos intentos de homologacion es

que justamente el disefio de politicas desde 6rganos centrales a veces no

necesariamente responde a las necesidades y capacidades de todas y cada

una de las entidades federativas. Aunado a ello al momento de confeccionar

tales instrumentos es necesario considerar el grado de detalle al que se llega
para garantizar la homogeneidad de ciertas actuaciones de policias o fiscales
en todo el pais, ya que si bien existen algunos lineamientos que son basicos,
otros se tienen que adaptar al contexto en el que se aplican, bajo el riesgo de

que si no se realizan dichas adaptaciones el instrumento simplemente resulte
inaplicable o entre en desuso general, incluso de aquello que podria conside-
rarse basico.

Ahora bien, si estos instrumentos no se consideran moldeables, su con-
tenido tendria que ser tan genérico que tampoco cumplan con su finalidad
de normalizar actuaciones concretas de policias y fiscales. Por el contrario
al dejar abierta su adaptacién, ademds de permitir su interiorizacion por las
autoridades de cada entidad federativa, permitiria entrar en detalles de opera-
cion que es justamente la finalidad que se busca con este tipo de instrumentos
de normalizacion de operaciones.

Si bien en el plano legislativo en materia de seguridad publica y justicia
penal la tendencia es que los Estados cedan facultades, en donde se esperaria
que el federalismo se empiece a recargar a favor de estos es en la implemen-
tacion y operacion de la reforma al sistema de justicia penal, es decir, en el
gjercicio del ejecutivo y del poder judicial. Por ejemplo, en el caso de las pro-
curadurias en la definicion de los lineamientos para el ejercicio de los criterios
de oportunidad de acuerdo al contexto de politica de persecucion criminal
que exija la realidad de cada entidad federativa. Por su parte en el poder

Judicial, sin duda tendra una tarea importante al interpretar la normatividad
nacional al caso concreto.

95
Los acuerdos

Naci para adoptar estos protocolos se realizan a través de 6rganos como la Conferencia
acl

onal de Procuracion de Justicia y la Conferencia Nacional de Secretarios de Seguridad Publica
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CAPITULO IV
FEDERALISMO Y PODER JUDICIAL EN MEXICO

‘ ario comprender la transicion ¢
de este capitulo es necesario _
Para el desarrollo Imente la Constitucion mexicana respecto g |o

y = 1 1 tua
¢ estd inmiscuida ac . .
2 'cnlalcl:ipios del sistema acusatorio en materia penal y los Derechos Humangs
pri

s iunio de 2011, respectivamente).

(fpfutiiss % J‘Tcllli?:i:f ri?:?&?cirjlcﬁe encontraba centralizado en el Poder Jyd;.

i E;Sl;te:;&:}l\ buena medida por el alcance que se le .dio durante el siglo pa.
cial Feder % del amparo. Actualmente, en cambio, se establece desde |3
sado a la - ]g;\ull;aa se para el control difuso de todos los operadores judiciales
g:;s;g::;o:e Derechos Humanos. Por su parte, en materia penal el sis_tema
inquisitivo se caracterizaba por su jerarquizacion y ace.nto en_la escritura;
mientras que el sistema acusatorio fortalece a la primera instancia y se carac-

teriza por su oralidad y publicidad.

4.1 Sistema centralizado (amparo)

La figura del amparo —de competencia' exclusiva de los _jueces federales—
fue ganando terreno como etapa culminante dg cualquner' proceso yﬁa sea
del fuero comun o federal y en todas las materias. A través de esta figun
la justicia federal terminaba subordinando a l('>s. tribunales est_ata]es, en tanLtz
que el amparo era la instancia final en la degls}én de cualqulf:r proce‘so._ .
anterior, bajo la premisa de que el Poder Judicial Federal tenia la exclusn
dad para interpretar la constitucionalidad de las leyes. . e

Asi mediante el juicio de amparo, los jueces federal.es podian man 3 a lroS
poner por completo las sentencias en el sentido que estimasen, ’obllgan 0a :
jueces estatales como si fueran subordinados (y no en co'nc.llcmn de pares t?ién
s6lo se distribuyen competencias excluyentes). La Justicia Federal tam
termind centralizando los criterios de interpretacion legal. e

Lo cierto es que, por ejemplo, en materia penal la fgnna de operar ¢ :Ceﬂ
paro era perfectamente congruente con un sistema escrito en el que los Jrun m-.
de primera instancia y alzada también decidian los asuntqs'c’on base .
mente en el anélisis de los expedientes. Por lo que la revision de |0§ L'd»CI}
mediante el amparo, también via expediente, simplemente s¢ convm‘lr %
una instancia superior a la cual indefectiblemente se habia de recur 'iac
esta manera se fue desnaturalizando el amparo, pues de ser pro excelenc
juicio de garantias, termind por convertirse en instancia superior.

= ———
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4.2 Reformas sobre el control difuso

Casi exactamente tres afios después de las reformas constitucionales al apar-
tado de garantias penales, se publicaron® reformas al Articulo 1° constitucio-
nal que cambiaron de manera radical la vision de los Derechos Humanos, la
jerarquia de fuentes y la labor de interpretacion de todos los jueces en Mé-
xico. Dicha reforma basicamente se puede resumir en los siguientes puntos:
1. Se reconocen en la misma jerarquia los Derechos Humanos previstos no
solo en la propia Constitucion, sino también en tratados internacionales: 2.
Se establece como principio de interpretacion de dichos derechos, aquélla
que resultase en una proteccion mas amplia de la persona; y 3. Es obligacion
de todas las autoridades (locales y federales) promover, respetar, proteger y
garantizar los Derechos Humanos.

Para César Astudillo,” esta reforma abre un espacio completamente para
lo que denomina Constitucion de Derechos. Con esta reforma la Constitu-
cion pasa de fuente unica de derechos a fuente de las fuentes de derechos, de
una fuente rigida a una fuente flexible, de fuente estatica a fuente caracteri-
zada por su apertura, de fuente cierta y determinada de derechos a un bloque
indeterminado en su extension pero puntual en su contenido, de un parametro
aristocratico a uno democratico, de un bloque formal de derechos a un bloque
material, de un bloque de contenido politico homogéneo a uno ideologica-
mente heterogéneo.

Desde el punto de vista que venimos analizando en cuanto a la compe-
tencia de jueces federales y estatales sobre la aplicacion directa de la Cons-
titucion, que estaba reservada a los primeros, el cambio a un control difuso
0 como lo denomina Astudillo “parametro democratico” es el que rompe
el control concentrado o aristocratico® de la interpretacion constitucional y

* Diario Oficial de la Federacion, 10 de Junio de 2011.

" AstupiLLO, César, El bloque v el parametro de constitucionalidad en México, pp. 137 a 143.

" Ibidem, p. 138, La directriz Jurisprudencial que por un largo periodo de tiempo negé el ejercicio
del control difuso de la constitucionalidad, propici6 que el parametro de constitucionalidad se some-
tiera progresivamente a un uso aristocratico derivado del reducido numero de operadores juridicos que
podian aplicarlo con efectos vinculantes. El punto de inflexién generado por el caso Rosendo Radilla
Pacheco vs. México, y los alcances que para el sistema judicial le reconocié la SCIN en el expedien-
te 912/2010, habilitaron nuevamente el control difuso de constitucionalidad, y reintegraron plenas
atribuciones de interpretacion vy aplicacion vinculante a todos los jueces del Estado mexicano. Con
este trascendente paso, la Constitucion pasé de considerarse un instrumento aristocratico en manos
de unos pocos, a convertirse en una carta democratica que puede ser legitimamente empleada por una
Pllu‘al!dad creciente de intérpretes constitucionales. La democratizacion de la aplicacion judicial de la
_Constnlqcién no es obice para reconocer, sin embargo, que la racionalizacion y certidumbre juridica,
imprescindibles en un estado Democratico de Derecho, rememoran la importancia de contar con una
Instancia de cierre que establezca la interpretacion definitiva y vinculante de la Constitucion
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¢ de todos los jueces.”

| difuso por parte de & o ,
s oo ?a‘l‘it:;cién de {)a interpretacion constitucional pareceria fortale-
Vo= era instancia. Pero también habra que esperar la inter-

cera los jueces o resenta el control difuso por los pro-

; os alcances de que r€p S \
pfetaleénezoc?:; rlimera instancia y la Suprema Corte de Jystncm de la_ Nacion,
Il;.l: Sejsltl:‘l:?unto habra de ser cuidadosos con la interpretacion que emita la Su-

i blema se puede revert;
como sostiene Zagrebelsky, el pro erir
Prem:oi??:t’égg::te maximo de la Constitucion estab!e_ce la forma definitiva
fmuzninterpretacién de un principio, perdiendo la flexibilidad que podria exigir

un caso que requiera de un sentido y valor distinto al establecido.'”

4.3 Sistema inquisitivo (recurso)

En el transito hacia un sistema de justicia penal agusatoﬁo, una de las pre-
misas fundamentales es el fortalecimiento de la primera instancia, ya que es
en ésta donde los jueces de manera directa perciben las pruebas'),/ deciden
publicamente sobre ellas. Ello implicé en México una trapsformacnon de fon-
do del sistema recursivo. Asi resulta congruente con el sistema acusatorio el
recurso de casacion, y no el de apelacion como en el inquisitivo.

En el sistema inquisitivo por via de apelacion contra la sentencia el tribu-
nal de segunda instancia podia mandar reponer el proceso, incluso en cuanto
al sentido en que se debia valorar una prueba. El sistema acusatorio por el
contrario parte del principio de inmediacion del cual se desprende que solo
los 6rganos judiciales que tienen a la vista el desahogo probatorio son los que
en definitiva pueden hacer la valoracion correspondiente, de tal forma que el
recurso se concreta al analisis juridico, mas no factico, de lo acontecido en
el proceso penal.

# [bidem, p. 17: “El cambio de funcién adquirido por la Constitucion es evidente. De fuente anica
y exclusiva de los derechos se ha convertido en fuente de reconocimiento de las fuentes de derechos,
lo que confirma su indudable vocacién de apertura y progresividad. Es un paso, un gran paso, enfali
zaria, en la direccion correcta, que de mano a los avances previos que han reconocido la obligacion de
los jueces de realizar un control integral y ex officio, de constitucionalidad/convencionalidad, difuso
o concentrado, abstracto o concreto, segiin corresponda, y de aproximarse al sentido de los derechos
a partir de la hermenéutica constitucional, constitucionalmente adecuada, mediante la in(efpf?‘a9'°"
progresista y evolutiva, la interpretacién conforme con el bloque de constitucionalidad, el principl©
pro persona, la técnica de ponderacion y el principio de proporcionalidad, nos ponen €n ]a ruta correctd
parzlx m:natenahzar el nuevo paradigma de los derechos en el ordenamiento mexicano™.

ZAGREBELSKY, Gustavo, op. cit., pp. 131 a 151.
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4.4 Reformas procesales penales y su implicacion judicial

En materia penal, de acuerdo a la reforma constitucional que hemos desa-
rrollado, las decisiones judiciales se deben dictar en audiencias publicas, lo
que ha de influir en la conciencia judicial sobre la responsabilidad social de
pronunciarse ante la comunidad. Esto a larga tendria que implicar que la
formacién y criterios formalistas a los que estaban acostumbrados los jueces
mexicanos, sean sustituidos paulatinamente por decisiones mas apegadas a
realidades y soluciones concretas exigidas por el entorno comunitario.

El juez dejaré de verse como un automata aplicador del texto legal, y ten-
dré que responsabilizarse de interpretaciones congruentes con las expectati-
vas sociales. Ademas, frente a leyes nacionales, que por su mismo caracter
tienen que ser lo suficientemente generales para contener la realidad de todo
el pais, el panorama interpretativo de los jueces se antoja mas amplio. En
este sentido, la materia penal es punta de lanza para cuestionar el perfil de
los jueces y sus criterios, con la perspectiva de que deberan dar un salto del
positivismo hacia una visién de la labor jurisprudencial mas practica.'”!

Otro elemento sustancialmente diferente en el sistema tradicional o in-
quisitivo penal es el relativo a las pruebas. Mientras que en éste la prueba
tasada tenia cabida; el sistema acusatorio se rige por la libertad probatoria y
la libertad de valoracion, lo cual también exigira mucho mas de los 6rganos
jurisdiccionales de primera instancia.

En el proceso de la implementacion de la reforma penal también ha jugado
un papel importante que los jueces locales llevan ventaja a los federales en el
conocimiento del sistema acusatorio. Si bien al principio los estados en los
que se habia implementado el nuevo sistema tenian que lidiar con jueces de
amparo, que por ejemplo, exigian la transcripcion entera de las audiencias de
primera instancia en vez de consultar los registros digitales, paulatinamente
fueron entablando un didlogo para explicar la logica del nuevo sistema. De

tal modo que hoy en dia jueces estatales son los que capacitan a los jueces
federales.

101 - = ‘ .
ZAGREBELSKY, Gustavo, op. cit., p. 132.
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control difuso y del sistema acusatorio,

4.5 Conjugacion del federalismo desde fuentes jurisprudenciales

la perspectiva del

En el caso de México, donde los jueces estan acostumbrados a aplicz.ar taxatj-
| texto de la ley o, en su caso, esperar las interpretaciones jurispry.
vamgnte ed la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para ajustar sus crite.
qencnz;les u: estabfece la federacion; se enfrentan a una nueva facultad donde
;?:sat;xgrén Ja responsabilidad de interpretar la Constitucion y los tratados
cuando se trate de Derechos Humanos, y en el caso de la materia penal, enun
ambiente de exhibicion publica como lo exige el nuevo sistema acusatorio,

CONCLUSIONES

Desde su nacimiento como pais independiente, México adopto el §ist§ma fe-
deral como forma politica de organizacion. Formalmente la Constitucion 'Po-
litica de México (Articulos 40, 69, 124, 135) cumple con las cgracten’stlcas
que diversos autores han sefialado como prototipicas del federalismo: que las
provincias tengan autonomia constitucional (Hans Kelsen.), que su orlgep se
encuentre ya sea en una ley interna o un tratado, que los miembros participen
de la voluntad estatal (Mouskheli), que dicha participacion sea igualitaria,
que exista un poder ejecutivo comun a los miembros, que exista un 6rgano
judicial que dirima controversias entre federacién y miembros, o entre estos
(Friedrich). Sin embargo, al momento de analizar la efectividad del federa-
lismo como instrumento de equilibrio politico entre federacion y estados, la
historia nos demuestra que no siempre se ha cumplido dicha finalidad.

Esto se explica por en los antecedentes histéricos del federalismo en Méxi-
co. Si bien es innegable la influencia de la experiencia constitucional estadou-
nidense, su origen difiere del mexicano en tanto que el federalismo en dicho
pais surgi6 de un pacto que unia a los estados para hacer frente en comunala
comunidad internacional, y no para evitar el desmembramiento como lo fue
el caso mexicano.

Algunas normas de la constitucion norteamericana se trasladaron a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de tal manera que
por ejemplo, el articulo que distribuye competencias entre federacion y esta-
dos es practicamente el mismo. Asi las facultades originarias corresponden
a los estados, por lo que la federacion sélo puede realizar aquello que ex
presamente le estd encomendado por la propia Constitucion (Articulo 124)
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Derivado del texto del Articulo 124 constitucional se han derivado tres tipos
de facultades: expresas, coincidentes o concurrentes e implicitas. En parti-
cular, por medio de las facultades implicitas (Articulo 73, fraccion XXX) el
Congreso de la Unién, puede ampliar las materias a legislar. Estas facultades
deben ser instrumentales para ejercicio de una facultad expresa y ser de in-
terpretacion restrictiva.

En la historia del federalismo en México se pueden ubicar tres momentos:
siglo XIX en que se origina y debaten las bases de la distribucion de compe-
tencias entre federacion y entidades federativas; siglo XX consolidacion en
¢l texto constitucional, pero que en la practica no fungié como elemento de
equilibrio de los poderes centrales; siglo XXI revitalizacion del desempefio

~ de los estados en la toma de decisiones politicas, derivado de la alternancia

en el Ejecutivo Federal.

La transicion hacia un sistema mas democratico ademés de replantear la
forma en que se debia ejercer el federalismo, también implico la necesidad
de reformar el sistema de justicia penal. Dicha reforma consistié en sustituir
el proceso de cardcter inquisitivo o mixto escrito, por uno de caracter acusa-
torio oral. La reforma al sistema de justicia penal inici6 en los Estados (en
especial de los poderes judiciales) con un fuerte apoyo de las organizaciones
de sociedad civil. Estos factores politicos escasamente se vieron antes de la
alternancia.

En junio de 2008 se reforma la Constitucion federal para introducir dere-
chos y principios de un sistema procesal penal acusatorio oral que obligaba
a todos los Estados y a la federacion a emitir codigos procesales nuevos.
Para 2013, a pesar de que 27 de las 32 entidades federativas ya tenian sus
propios cddigos, éstas ceden la facultad legislativa al Congreso de la Union
para regular la materia procedimental penal, ejecucion penal y mecanismos
alternativos de solucién de controversias a través de leyes nacionales. A estas
materias se suma recientemente (a partir de junio de 2015), la reforma cons-
titucional que también faculta al Congreso de la Union para legislar sobre
justicia penal para adolescentes.

Las “leyes nacionales™ constituyen una nueva categoria dentro del orde-
nfimiento Juridico mexicanos, que todavia esta en proceso de definicion. Por
ejemplo, si a través de estas leyes, en uso de facultades implicitas, se podria
derivar que el Congreso de la Union imponga a los Estados normas de ca-
racter administrativo y organico. En el fondo lo que estas leyes obligaran en
algin momento es a reflexionar sobre los equilibrios necesarios en la distri-
bucién de competencias entre Federacion y estados en el terreno legislativo.
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Resulta indispensable considerar la necesidad de contar con un mar, nor.
uficientemente flexible para comprender la problemjtic,

i los . :
e da una de las 32 entidades federativas y ¢] Propio

a la que se enfrenta ca

obierno federal. : ;
g Aunque en el dmbito legislativo las fuentes de derecho se estin conge,

trando en el Congreso de la Uni6n, por el coptra-riQ la fuente ju{isdiccional
tiende a descentralizarse. He aqui d'onde el ejercicio del federalismo pye,
empezar a concretarse en forma mas efe’ctlva, de tgl_ modo que en la. labor
jurisprudencial se puede encontrar una via para equilibrar la distribucigp g,
competencias. S

Las reformas en materia penal replantean la funcion judicial en un entomo
mas democratico en el que todos los jueces tienen la regponsabllidad de apli-
car la constitucion y los tratados internacionales obedec}epdo el principio pro
persona en materia de Derechos Humangs. En los proximos afios serempg
testigos de la forma en que se ejerceran filchas facultade's. -

La definicién del federalismo en México como garantia de equilibrio entre
poderes, ya no obedece solamente a la distribucion formal de competencias
entre entidades federativas y Estados, sino a otros factores que de maner
decisiva estan interviniendo en la determinacion de la democracia, como ly
es la sociedad civil organizada y la mayor capacidad de accion y responsabi-
lidad de los jueces, en particular en materia penal.

La democracia en México requiere para su consolidacion la generacion o
reforzamiento de mecanismos que garanticen a los ciudadanos el equilibrio
en el ejercicio del poder. Sin duda el federalismo y el sistema de justicia pe-
nal, tendrén que abonar a ello. A las generaciones actuales nos corresponders
ser parte de esos cambios indispensables y en esa medida nuestra respons-
bilidad sera seguir cuestionando como alcanzar esa meta.
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