Unidad 7

» La forma de gobierno (el sistema federal)

“En el sistema federal los estados miembros pierden totalmente sus
soberania exterior y ciertas facultades interiores a favor del gobierno central,
pero conservan para su gobierno propio las facultades no otorgadas al gobierno
central”.



El federalismo en Norteamérica; antecedentes coloniales.

Ademas de las caracteristicas de nuestra forma de gobierno que acabamos de
examinar, la Constitucion le asigna la de que sea federal.

Caracteristica es ésta de suma importancia en nuestro régimen, pues por
ella tienen jurisdiccién distinta, y casi siempre excluyente, los érganos centrales
por una parte y los Estados-miembros por la otra. La distribuciéon de facultades
entre los dos ordenes (llamado el uno “federal” por antonomasia y el otro “regional”
o “local”), es en si misma de trascendencia para la vida del pais, pues esa
distribucion debe resolver el problema de la conveniencia de que cada una de las
facultades ingrese a una u otra de las jurisdicciones. Una vez hecho el reparto de
competencias por la ley suprema, todavia se presentan numerosos casos en que
toca al intérprete decidir a cual jurisdiccion corresponde un acto concreto de
autoridad. De aqui que, ademas de ser punto clave en nuestra organizacion
politica, el sistema federal trascienda y se derrame por todos los ambitos juridicos
del, pais y su conocimiento interese, casi por igual, a todos los juristas mexicanos.
Hemos de abordar el estudio del sistema federal mexicano. Mas para realizar
nuestro proposito, aunque limitado y concreto, tendremos que acudir ahora como
nunca a fuentes histéricas y de derecho comparado, porque el federalismo es ante
todo un fendmeno histérico, cuyas notas esenciales son extraidas por la doctrina
de las peculiares y variadas realizaciones del sistema.

"La idea moderna del sistema federal ha sido determinada por los Estados
Unidos de América”; en esta frase de un profesor de Oxford* se resume la actitud
general de cuantos, al estudiar el sistema en el derecho comparado, le otorgan a la
realizacion norteamericana la calidad de tipo y modelo. Cronolégicamente, ella
precedio a las demas; ideoldégicamente, gand y conserva la primacia por la pureza de
las lineas y por el vigor de su vida. El federalismo de los demas paises que han
adoptado el sistema se mide por su aproximacion o alejamiento del modelo
norteamericano. Lo dicho tiene especial significacion para nosotros, que al imitar
deliberadamente aquel sistema le imprimimos nuestros propios rumbos. En el cotejo de
realizaciones hablemos, pues, en primer término de la norteamericana.

Desde sus origenes las trece colonias inglesas que se establecieron en el
litoral del Atlantico gozaron de suficiente libertad para manejarse cada una por
separado de las demas, de acuerdo con sus inclinaciones o segun la circunstancias.
De este modo las colonias, independientes entre si, estaban subordinadas al
soberano inglés; pero esta subordinacién no excluyo la participacion de los colonos
en el gobierno propio, pues a partir de 1619, en que la Compafia de Londres
autoriz6 a los colonos de Virginia para hacerse representar en el gobierno, las
cartas de concesion estipularon explicitamente que la legislacién se dictaria
con el consentimiento de los hombres libres.

El federalismo nacio y se desarrollé hasta la consumacion de la independencia
por virtud del juego de estas dos fuerzas aparentemente desarticuladas, como eran la
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independencia entre si de las colonias y su dependencia de la corona inglesa.
Para debilitar esta dltima fue necesario debilitar aquélla. En otros términos: las
colonias se vieron en el caso de unirse y de fortalecer su union a fin de presentar un
frente comuan y vigoroso en su lucha contra Inglaterra.

En el proceso hacia el debilitamiento de la subordinacion a la metrépoli,
las colonias utilizaron el viejo instrumento que habia servido para fabricar el
constitucionalismo inglés, consistente en hacerse representar en la recaudacion y en
la aplicacion de los fondos publicos, tactica que por si sola era suficiente para conducir
a la autonomia, ya que del erario depende el gobierno. En el proceso de unificarse
entre si, las colonias salvaron varias etapas sucesivas, que a continuacion se
mencionaran. Mas adviértase desde ahora que en la relacion de los acontecimientos
hemos de hallar mezclados y a veces en contradiccion ambos procesos, porque la
unificacion de las colonias no era una finalidad en si, sino un medio de desunirse de
Inglaterra; de alli que con frecuencia prevaleciera el regionalismo, que era lo
auténtico y permanente, sobre la unificacion, que parecia ser lo artificioso y
transitorio 2

Mucho antes de que se iniciara la Guerra de Independencia (1775 -1783)
se reuni6 en Albany, en el afio de 1754, un congreso de representantes de las
asambleas de siete colonias. Alli se presentd y adoptd el llamado Plan de Unién de
Albany, del que fue autor Benjamin Franklin, primero y original programa de
gobierno federal y punto de partida de todas las elaboraciones posteriores.
Se confiaban los asuntos de interés comin a un organismo central, Integrado
por un presidente que designaria la Corona y un Gran Consejo elegido cada tres
anos por las asambleas coloniales; los asuntos de caracter local corresponderian a
las colonias. Sin embargo, este plan que acogié el congreso de Albany no fue
aceptado por las asambleas coloniales, porque consideraron que no debian ceder
en ninguna forma la facultad de fijar impuestos y tarifas, que el plan otorgaba al
organo central. De tal modo se manifestd extremoso el regionalismo, en el primer
intento de coordinacion federal.

Varias leyes que expidi6 el Parlamento inglés a partir de 1764 (Ley de
Ingresos, Ley del Timbre, Leyes de Townshend), gravando con impuestos el
comercio colonial, provocaron oposicion y reavivaron el argumento de los
impuestos sin representacion. El problema se plante6 en términos
estrictamente constitucionales. Las colonias no se consideraban representadas en
el Parlamento Inglés, que establecia los impuestos, porque ellas no elegian
miembros de la Camara de los Comunes. Por lo tanto, los colonos rechazaban en
su calidad de ingleses (tal como lo habian hecho los ingleses desde la Carta
Magna) los impuestos en cuya fijacion no habian participado.

Por iniciativa de la Camara de Massachussets, en octubre de 1765 se
reuni6 en Nueva York el primer congreso intercolonial de tendencias
revolucionarias, que censur6é la Ley del Timbre. Alli brot6 una apelaciéon al
nacionalismo como medio de mantenerse firmes en la defensa de los derechos
comunes, cuando el representante de Carolina del Sur, dio: “Debemos mantenemos
frmes en el vasto campo de los derechos naturales. Aqui no debe haber ni
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ciudadanos de Nueva Inglaterra ni de Nueva York, sino que todos nosotros somos
americanos”.

Cuando Inglaterra pretendi6 castigar a Massachussets, las demas
colonias hicieron causa comun con ésta y, a instancias de Virginia, se
reunieron en Filadelfia, el 5 de septiembre de 1774, los delegados de doce colonias
para formar el Congreso Continental.

Ya para entonces habia madurado la idea que estaba llamada a ser el
fundamento del constitucionalismo de Norteamérica y de todos los pueblos que,
como el nuestro, lo imitaron. Las arbitrariedades que las colonias atribuian al
Parlamento Inglés y que escapaban a todo control constitucional, puesto que la
Constitucion flexible estaba a merced del Parlamento, hicieron pensar en la necesidad
de una Constitucion fija, que colocada por encima de todos los poderes. inclusive
del legislativo, los limitara a todos. “En virtud de que la autoridad del poder legislativo
supremo deriva de la Constitucién -afirmaba Massachusetts- no cabe admitir que
aquel poder se desprenda de los lazos de ésta sin destruir sus propios cimientos”.
De aqui se hacia derivar la nulidad de los actos que traspasaran la autorizacion
constitucional, con lo que se llegaba a la primera y capital idea de la supremacia de
la Constitucion rigida.

Minada de ese modo la soberania del Parlamento inglés, los
norteamericanos dedujeron la consecuencia de que podian coexistir dentro de
una misma organizacién constitucional dos o mas legislaturas, coextensas y
coordinadas entre si, con competencia distinta y suficiente cada una, ligadas
todas por la Constitucion, lo cual era el federalismo. Con intuicion extraordinaria tres
gentes (Thomas Jefferson, John Adams y James Wilson) habian llegado
separadamente a la conclusion de que el imperio britAnico realizaba ya ese
orden. “Todos los distintos miembros del imperio inglés -decia Wilson- son
Estados diferentes, independientes unos de otros, pero relacionados entre si por la
misma soberania dimanante de la misma Corona”. Ese era precisamente el
sistema que siglo y medio mas tarde habria de reconocer Inglaterra como base
de la Comunidad Britanica de Naciones.

No obstante todo lo que se habia adelantado, el Congreso Continental no
llegb a nada concreto en punto a federalismo, pues el proyecto que en ese
sentido presenté Peyton Randolph, y que era mas timido que el anterior de
Franklin, no fue aceptado por la asamblea.

El Segundo Congreso Continental se reunié en la misma ciudad de Filadelfia
el 10 de mayo de 1775, formuld la Declaracion de Independencia de 4 de julio de
1776 y llevé a cabo la guerra con Inglaterra. En cuanto a su aportacion al sistema
federal, cabe sefalar la orientacion que dio a las colonias para convertirse en
Estados independientes y la alianza en confederacion que logré de las mismas.

El consejo del Congreso para que las colonias formaran nuevos gobiernos,
pronto fue seguido por todas, redactando nuevas Constituciones. En
Massachussets y New Hampshire la transformacion se oper6 a través de asambleas
constituyentes elegidas especialmente para expedir la Constitucion, la cual fue
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sometida al referéndum popular; este método se consider6 el tipico en la
elaboracion de Constituciones. La experiencia colonial, las practicas inglesas y la
doctrina de Montesquieu sirvieron de guias a las asambleas constituyentes.

La integracion por separado de los nacientes organismos estatales,
propiciada en el Congreso, podia parecer un retroceso en el camino de la
unificacion, puesto que la independencia iba a favorecer a trece entidades
autbnomas, con lo que se perdia la oportunidad de que la unificacion se
realizara cuando aun era conveniente para todos, es decir, durante la accién
conjunta contra la metropoli. Sin embargo, la actividad disgregante del Congreso al
favorecer la aparicion de nuevas soberanias, se atenu6 gracias a la creacion de la
Confederacion.

En julio de 1776 se presentd ante el Congreso Continental un proyecto de
Articulos de la Confederacion y Union Perpetua. Largamente discutido por el
Congreso no se aprobd hasta noviembre de 1777 y previa la ratificacion de los
Estados entr6 en vigor en 1781. Los Estados conservaban su soberania, pero
buen numero de atribuciones (relaciones exteriores, sostenimiento de fuerzas
armadas, regulacion de la moneda, pesas y medidas, correos, etc.) se otorgaban
al Congreso, en el que cada Estado gozaba de un solo voto. Para el éxito del sistema
faltaba que el Congreso tuviera el control de las contribuciones, que existieran como
poderes federales el ejecutivo y el judicial y que el desacato por los Estados a
las disposiciones federales contara con suficiente sancion.

La debilidad de la confederacién se hizo mas patente después de celebrada la
paz, con Inglaterra en 1783. El problema de las tierras del Oeste, que se
disputaban entre si varios Estados, tuvo favorable final con la cesion que de ellas se
hizo a la Confederacion, gracias a lo cual ésta adquirié jurisdiccion directa sobre
los territorios anexados. Mas tan importante conquista, cuyos principales frutos
habrian de recogerse en lo porvenir, de nada serviria para fortalecer al Congreso,
que en realidad estaba atenido a la buena voluntad de los Estados, de los que
recibia mezquinas contribuciones y a quienes no podia hacer cumplir las leyes de la
Union.

En los finales de 1786 la situacion era insostenible, ante el fracaso notorio de
la Confederacion. Se llegd a pensar en la implantacion de la monarquia y el
presidente del Congreso tratdé de que el principe Enrique de Prusia aceptara el trono
de Norteamérica. La tradicion democratica, la dificil y apenas consumada liberacion de
la monarquia inglesa, el poderoso aliento del nuevo derecho publico que se presentia
como una primavera de la Historia, todo eso alimentd honda reaccién emocional en
los mejores hombres. Y en mayo de 1787 se eunio en el Palacio del Estado de
Filadelfia una Convencién federal que, a pretexto de enmendar los articulos de la
Confederacidn, iba a dar una genuina Constitucion federal.
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La adopcion del sistema en la Convencion de
Filadelfia.

Aguella Convencion, presidida por Washington, era en verdad una asamblea
de los hombres mas notables de los Estados, de los cuales sélo estuvo ausente
Rhode Island. No obstante que figuraban entre ellos grandes juristas, rectores de
universidad y profesores de derecho, su obra estuvo presidida por el sentido
comun y por una clara vision de la realidad. “La experiencia debe ser nuestra
Unica guia; el raciocinio podria desviarnos”; asi se expresd uno de los miembros
rie la Convencién, resumiendo el espiritu que camped en ella.

Pronto se esbozaron dentro de la asamblea dos tendencias principales: la de
los Estados grandes y la de los Estados pequefios. Los primeros presentaron, tan
luego como se iniciaron las deliberaciones, el plan llamado de Virginia, por el que
se proponia la creacion de un poder nacional con sus tres ramas clasicas, de las
cuales la legislativa estaria dividida en dos cuerpos, designados sus miembros
proporcionalmente a la poblacion y con facultades para legislar en todo lo que
quedara fuera de la competencia de los Estados. Para el serio problema de la
observancia del derecho federal por parte de los Estados, se proponian el
juramento de oficio, la no aceptacion de las leyes contrarias a las federales y la
coaccion directa sobre los Estados remisos.

Los Estados pequefios exhibieron un contraproyecto, llamado el plan de
New Jersey, donde se adoptaba de la Confederacién el sistema de la camara
Gnica, con representacion igual para todos los Estados, y se establecia la
coaccion aunada para imponer el derecho federal. Sin embargo, el plan de New
Jersey contenia un articulo que iba a ser la piedra angular del sistema, al instituir
la supremacia del derecho federal expedido de acuerdo con la Constitucion, la
nulidad de las leyes de los Estados que se le opusieran y la competencia de los
tribunales para declarar dicha nulidad.

El plan de Virginia no era aceptado por los Estados pequefios, porque
la representacion proporcional al nUmero de habitantes daria a los Estados grandes
mayor numero de votos. El plan de New Jersey era rechazado a su vez por los
Estados grandes, ya que, al contar con voto igual cada Estado, el mayor nimero de
Estados pequefios dispondria de la suerte de los grandes. Un tercer plan, que formuld
una comision integrada por un miembro de cada Estado, acertd con una solucion
feliz que conciliaba los intereses de ambos grupos y que, aceptada por la asamblea,
iba con el tiempo a ser elemento caracteristico del sistema federal. El tercer plan,
conocido por Transaccion de Connecticut, recogié del plan de Virginia la
representacion proporcional al numero de habitantes, pero Unicamente para la
Camara de representantes, a la que incumbiria por otra parte como materia
exclusiva la financiera; acogidé, en cambio, del plan de New Jersey el voto igual
para los Estados dentro de la otra Camara, el Senado. De este modo nacié un
bicamarismo propio del sistema federal, en el que una Camara representaba
directamente al pueblo y la otra las entidades federativas. Como complemento del
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sistema, en la revisibn de la Constitucion tendrian que intervenir, ademas del
Congreso, las legislaturas de los Estados o convenciones de los mismos.

Asi fue como la asamblea de Filadelfia, con sentido practico e intuicion
politica, salvd la pugna entre lo regional y lo nacional. La novedad del sistema
consistié en que un gobierno nacional, ejercido directamente sobre los subditos y
no por mediacion de los Estados, desplazaba dentro de su propia esfera limitada, a
la autoridad de éstos; pero al mismo tiempo los Estados conservaban su gobierno
propio y directo en todo lo no otorgado al gobierno nacional por la Constitucion, la
cual de esta suerte sefioreaba y unificaba a los dos 6rdenes.?

Tal es en sintesis la génesis del sistema federal en Estados Unidos. Su
desarrollo posterior (a través de las explicaciones de “El Federalista, de la
jurisprudencia de la Corte de la Guerra de Secesion, de los conflictos
internacionales, etc.) no ha hecho sino afinar y fortalecer las lineas maestras del
sistema, que dejo trazadas la Constitucion de 1787.

El federalismo en México.

Si el sistema federal fue, en el pais de donde es oriundo, un producto de la
propia experiencia, al cabo del tiempo se le considerd susceptible de ser utilizado
en pueblos que no habian recorrido analoga trayectoria histérica a la que en
Estados Unidos desembocé natural y espontaneamente en la forma federal. De
éste modo se independizé el sistema federal del fendmeno histdrico que lo hizo
aparecer y conquisté vigencia auténoma en la doctrina y en la préactica
constitucional.

Su autonomia se hizo mas patente cuando fue adoptado por Estados
unitarios, como Canada, Brasil y México. Entre nosotros se ha discutido
largamente, con argumentos de fuste en pro y en contra, si nuestro pasado colonial
justificaba la imitacién que del sistema norteamericano se llevé al cabo en
1824. Se ha pretendido que el sistema federal debe contar siempre, como
premisas justificativas de su adopcién, con vigorosos regionalismos preexistentes,
gue solo a través de una transaccion lleguen a ceder una porcion de su autonomia, a
fin de construir el gobierno nacional. Consideramos por nuestra parte que si
el federalismo sirve para centralizar poderes antes dispersos, como acontecié en
Estados Unidos, también puede ser utilizado para descentralizar poderes
anteriormente unificados, segun ha sucedido en Estados originariamente unitarios,
como México. El sistema federal ha llegado a ser, por lo tanto, una mera técnica
constitucional, cuya conveniencia y eficacia para cada pais no se miden conforme a
las necesidades de Norteamérica, sino de acuerdo con las del pais que lo hace suyo.

A la luz de las ideas expuestas conviene examinar las necesidades
politicas, econdmicas y sociales que han presidido la aparicion y el recorrido del
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federalismo mexicano.

Al consumarse la independencia en 1821, no eran varios Estados los que
surgian a la vida independiente, sino un Estado unitario, que correspondia al
antiguo virreinato. Los diputados al primer Constituyente reunido en 1822
no representaban a entidades autdbnomas; ni dquiera las entidades de la América
Central, que no habian pertenecido a Nueva Espafia, mandaron a sus
representantes para celebrar un pacto con las provincias del virreinato, sino que
previamente se declararon unidas al nuevo Estado unitario y después enviaron a
sus representantes al Congreso.

Disuelto por Iturbide el primer Constituyente, estallo la rebelion de Casa
Mata, encabezada por Santa Anna. Fue entonces cuando se agitd la opinion publica
por los jefes rebeldes, despertando la ambicion de las diputaciones provinciales,
creadas por la Constitucidbn celosamente centralista de Cadiz, para ejecutar las
medidas administrativas del gobierno central y que hasta entonces no habian
tenido manifestaciones de vida.

A la caida del Imperio, y reinstalado el Constituyente, algunas de las
provincias exigieron imperiosamente la implantacion del sistema federal, amenazando
con la segregacion. El 12 de junio de 1823 el Congreso emitio lo que se llama en
nuestra historia constitucional con el nombre de “voto del Congreso”, por el cual,
para calmar a las provincias rebeldes, se declaré que “el gobierno puede decir a
las provincias estar el voto de su soberania por el sistema de republica federal, y
que no lo ha declarado en virtud de haber decretado se forme convocatoria para
nuevo congreso que constituya la nacion”. En efecto, desde el 21 de mayo de ese
mismo afio, el Congreso habia resuelto convocar a un segundo Constituyente para
que expidiera la Constitucién que el primero no habia podido formular. Cinco dias
después del voto del Congreso, éste expidid la convocatoria para las elecciones
del nuevo Congreso, y en ella se enumeraban veintitrés provincias, que serian las
que eligieran a sus representantes.

El historiador de nuestro derecho patrio, Miguel S. Macedo, estima que en
virud de esa ley de convocatoria nacieron los Estados de la federacion
mexicana, puesto que, establecido el sistema federal por voto del Congreso, los
Estados tuvieron vida propia a enumerarlos una ley posterior Tal afirmacion es
erronea & nuestro ver, ya que el voto del Congreso, que soélo perseguia una finalidad
politica, se dio cuando el Congreso ya no era constituyente, sino convocante, y
carecia, por lo canto, de facultades para decidir la forma de gobierno; revélanlo asi
no solo la situacion que prevalecia al emitirse el voto, sino el texto mismo de éste.

El segundo Congreso Constituyente inicié sus labores el 5 de noviembre de
1823 y pocos meses después, el 31 de enero de 1824, expidid el Acta Constitutiva,
cuyo articulo 5° establecié la forma federal y el 7° enumerd los Estados de la
Federacion.

Fue el Acta Constitutiva el documento que consignd la primera
decisibn  genuinamente constituyente del pueblo mexicano, y en ella
aparecieron por primera vez, de hecho y de derecho, los Estados. Con anterioridad
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no existian de derecho, segun hemos visto. Tampoco existian de hecho, porque los
amagos de secesion por parte de algunas provincias principalmente Oaxaca,
Jalisco y Zacatecas), precedentes inmediatos de la adopcion del sistema, no
pueden interpretarse como integracion de hecho de Estados independientes, que
nunca llegaron a constituirse, sino como medio de apremio y forma de rebeldia
gue después se ha repetido en nuestra historia siempre que las autoridades de un
Estado declaran que éste “reasume su soberania”.

En lugar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta engendré a
los Estados. Pero de alli en adelante, cuantas veces se ha restablecido la forma
federal, son los Estados nacidos en el Acta Constitutiva los que la han adoptado.
Asi aconteci6 en 1847, segun la expresion de Otero en el voto particular que
precedié al Acta de Reformas: “Los antiguos Estados de la Federacién habian
vuelto a ejercer su soberania, habian recobrado el ejercicio pleno de ese
derecho”.s Del mismo modo en el Plan de Ayutla que hizo referencia expresa a los
Estados y Territorios (art. 2°), y aunque Comonfort, llevado de su téactica
moderada, sustituy0 la palabra Estado por la de Departamento en las
modificaciones de Acapulco al Plan de Ayutla, es lo cierto que la convocatoria para
el Congreso Constituyente de 56 tuvo en cuenta a los Estados y Territorios (art.
49 y fueron ellos los que por medio de sus representantes formaron el Congreso y
expidieron la Constitucion.

El federalismo, que habia sido actitud politica en su origen, siguié siéndolo
al convertirse en bandera de partido cuando los liberales lo defendieron como forma
indeclinable de libertad. Hasta el triunfo definitivo de la Republica, fue dentro del
programa liberal la tesis mas combatida por los conservadores y la mas discutida
en los intentos de transaccién de los moderados. Su importancia polémica
esencialmente politica, oculté durante los afios de lucha su conveniencia real para
la vida del pais. Sélo voces aisladas sefialaron por entonces la necesidad de
descentralizar el mecanismo gubernamental atendiendo a las peculiaridades
regionales. El tiempo y la victoria dieron la razén a quienes consideraron inevitable
fraccionar la autoridad en la vasta extension territorial.®

Una vez adoptado, el sistema federal pasé por una grave crisis de
anarquia. Desde el punto de vista fiscal, la duplicidad desordenada de
impuestos y la ereccién de trabas arancelarias por parte de los gobiernos locales,
orillaban a la bancarrota de la economia nacional. En el aspecto politico el
federalismo propiciaba la formacion de cacicazgos locales, que por
irresponsables y arbitrarios, hacian nacer en quienes los soportaban el deseo
de una mayor intervencion de los poderes centrales.

Asi se formo6 una conciencia, favorable a la centralizacién, que facilmente tolero
la practica (a veces consagrada en la Constitucién y en las leyes) de traspasar a los
organos centrales facultades que de acuerdo con el sistema corresponden a los
Estados. Mas al lado de esta practica se ha mantenido alerta y combativa la
ideologia politica del federalismo mexicano, vigilando celosamente la
supervivencia de las palabras.’

El contraste entre la realidad nacional, de tendencias francamente centralistas, y
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la teoria del sistema federal, acogido por motivos predominantemente politicos, ha
puesto en tela de juicio la existencia misma del federalismo en México. Recientes y
autorizados estudios de profesores extranjeros han considerado este fenomeno. Para
J. Lloyd Mecham “el federalismo jamas ha existido en México. Es un lugar comun
indiscutible que la naciébn mexicana ahora y siempre ha sido federal tan sélo en
teoria; actualmente y siempre ha sido centralista”.® Y por su parte afirma Wheare,
con referencia a México, Brasil, Argentina y Venezuela: Las regiones para las
cuales se han instituido gobiernos independientes en estas Constituciones
latinoamericanas, no han tenido en muchos casos historia propia y gobiernos efectivos.
Han sido divisiones meramente administrativas de un imperio. Han carecido de
instituciones politicas propias, de suficiente arraigo para poder resistir la presion de
la administracion central. Y por esta razon, entre otras el gobierno federal no ha
llegado a ser una realidad en estas republicas”.®

Mas si en los dominios del derecho comparado el federalismo mexicano
no cuenta, para nosotros en cambio representa la Unica realidad merecedora de
nuestra atencion y estudio. Es una realidad que se confunde con nuestra propia
historia de pais independiente, una realidad que consiste en aplicar a nuestra
manera, con desvios y alteraciones, la teoria del sistema federal. Si nuestra
experiencia histérica no encuadra en esa doctrina, tampoco encaja en el
centralismo, de donde podria concluirse que estamos ensayando un sistema de
perfiles singulares. México, un pais de antecedentes unitarios, se esfuerza por
descentralizar y en su propésito topa, como es natural, con su pasado, que lo
refrena en su marcha. A su vez Estados Unidos trata de introducir unidad en su
variedad hstérica, para lo cual encuentra también, en sentido contrario al nuestro,
la resistencia de su pasado. Nadie puede predecir el destino final del sistema
federativo, pero acaso algun dia concurran al Mismo punto la decision
descentralizadora de México y la tendencia centralizadora de Norteameérica.

Por ahora debemos cefiirnos al estudio de nuestro sistema federal. Puesto
que invoca el nombre de federal y el modelo norteamericano, tendremos presente
con la debida cautela, al paradigma y hemos de fijar, como lo haremos a
continuacion, los rasgos esenciales del sistema, todo ello como un norte para el
examen de nuestra propia realidad constitucional.
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La distribucion de competencias entre la federaciéon
y los Estados; sistema del articulo 124.

El Estado federal ocupa un sitio intermedio entre el Estado unitario y la
Confederacién de Estados. El Estado unitario posee unidad politica y
constitucional; es homogéneo e indivisible, sus comarcas o regiones carecen de
autonomia o gobierno propio. En la confederacion los Estados que la integran
conservan su soberania interior y exterior, de suerte que las decisiones adoptadas
por los 6rganos de la confederacién no obligan directamente a los subditos de los
Estados, sino que previamente deben ser aceptadas y hechas suyas por el
gobierno de cada Estado confederado, imprimiéndoles asi la autoridad de su
soberania. En la federacion los Estados miembros pierden totalmente su
soberania exterior y ciertas facultades interiores en favor del gobierno central, pero
conservan para su gobiemo propio las facultades no otorgadas al gobiemo central.
Desde este punto de vista aparece la distribucion de facultades como una de las
caracteristicas del sistema que estudiarnos, el cual consagra predominantemente
-segun palabras de Wheare- una division de poderes entre las autoridades
generales y regionales, cada una de las cuales, en su respectiva esfera, esta
coordinada con las otras e independiente de ellas.

Cualquiera que sea el origen histérico de una federacion, ya lo tenga en un
pacto de Estados preexistentes o en la adopcion de la forma federal por un
Estado primitivamente centralizado, de todas maneras corresponde a la
Constitucion hacer el reparto de jurisdicciones. Pero mientras en el primer caso los
Estados contratantes transmiten al poder federal determinadas facultades y se
reservan las restantes, en el segundo suele suceder que sea a los Estados a
quienes se confieren las facultades enumeradas, reservandose para el poder federal
todas las deméas. La Constitucion de Estados Unidos adopt6 el primer sistema, la
del Canada el segundo. La diferencia proviene de que en un caso el poder central se
formé de lo que tuvieron a bien cederle las partes, en tanto que en el otro caso
fueron las partes las que recibieron vida y afribuciones al desmembrarse del poder
central.

Esta diferencia de sistema tiene interés practico cuando surge duda acerca
de a quién corresponde determinada facultad. En el sistema, como el
norteamericano, donde el poder federal esta integrado por facultades expresas que
se les restaron a los Estados, la duda debe resolverse en favor de los Estados, no
sb6lo porgue éstos conservan la zona no definida, sino también porque la
limitacion de las facultades de la federacion, dentro de lo que expresamente le esta
conferido, es principio basico de este sistema, como lo veremos después mas
detenidamente. En el otro sistema, la solucion de la duda debe favorecer a la
federacion.

Nuestra Constitucion se coloco en el supuesto de que la federacion
mexicana nacié de un pacto entre Estados preexistentes, que delegaban ciertas
facultades era el poder central y se reservaban las restantes; por eso adopto el
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sistema norteamericano en el articulo 124, que dice asi: “Las facultades que no
estdn expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales,
se entienden reservadas a los Estados”.

La Constitucion federal de la Republica Argentina hizo suyo el mismo
principio de la nuestra y de la de Estados Unidos, en su articulo 104.

Al comentar Gorostiaga este principio en el Congreso Nacional Argentino de
1862, pronuncio las siguientes palabras: “La autoridad delegada en la Constitucion
por el pueblo argentino ha sido confiada a dos gobiernos enteramente
distintos: el nacional y el provincial. Como el gobierno nacional ha sido formado
para responder a grandes necesidades generales y atender a ciertos intereses
comunes, sus poderes han sido definidos y son en pequefio numero. Como el
gobierno provincial por el contrario, penetra en todos los detalles de la sociedad, sus
poderes son indefinidos y en gran numero; se extienden a todos los objetos que
siguen el curso ordinario de los negocios y afectan la vida, la libertad y la
prosperidad de los ciudadanos. Las provincias conservan todo el poder no delegado
al gobierno federal. ElI gobierno de las provincias viene a ser la regla y forma el
derecho comun. El gobierno federal es la excepciéon”.*

El reparto en concreto de las zonas se realiza de distinta manera en
cada Constitucion federal, pero todas buscan en principio otorgar al gobierno
central competencia exclusiva para las cuestiones que afectan los intereses generales
del pais, y a los gobiernos de los Estados el conocimiento de las relaciones
privadas de los habitantes.

Hay, empero, lo relativo a las relaciones internacionales, que debe
corresponder necesariamente al gobierno central, pues si lo tuvieran los Estados la
federacion dejaria de ser tal para convertirse en confederacion.

En efecto, si en el interior de una federacion subsisten los Estados
como entidades juridicas con cierta autonomia, en las relaciones internacionales
esos Estados no existen, pues la soberania exterior se deposita exclusivamente en
el gobierno central.

De la necesidad de sostener las relaciones internacionales y de hacer respetar
la soberania de la nacidn, se sigue forzosamente que el gobierno central debe contar
con fuerza publica y con recursos economicos. La federacion debe disponer, pues
de un ejército y de urca hacienda, aunque, a diferencia de las relaciones
internacionales, la fuerza y la hacienda publica no le correspondan
exclusivamente, ya que los Estados necesitan también de una y otra para su
orden interior. 2

Esas son las bases que para la distribucion de zonas entre la federacion y
los Estados consagra la doctrina del Estado federal y que en general respeta nuestra
Constitucion.

Como hace ésta la distribucion concreta de facultades, es lo que sabremos
al conocer la enumeracién de facultades que expresamente se otorgan a la
federacion.
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Las facultades expresas (explicitas e implicitas).

Facultades expresamente conferidas a los Poderes federales y facultades
limitadas de los mismos Poderes, son expresiones equivalentes. En efecto los
Poderes federales no son sino representantes con facultades de que
enumeradamente estan dotados; cualquier ejercicio de facultades no conferidas es
un exceso en la comision e implica un acto nulo; por lo tanto, el limite de las
facultades esta donde termina su expresa enumeracion.

Siguese de lo dicho que las facultades federales no pueden extenderse
por analogia, por igualdad, ni por mayoria de razén a otros cases distintos de los
expresamente previstos. La ampliacion de la facultad asi ejercida significaria en
realidad o un contenido diverso en la facultad ya existente o la creacion de una
nueva facultad: en ambos casos el intérprete sustituiria indebidamente al
legislador constituyente, que es el Unico que puede investir de facultades a los
Poderes federales.

Tenemos, pues, en nuestro derecho constitucional un sistema estricto que
recluye a los Poderes federales dentro de una zona perfectamente cefiida. Sin
embargo, existe en la Constitucion un precepto, que es a manera de puerta de
escape, por donde los Poderes federales estan en posibilidad de salir de su
encierro para ejercer facultades que, segun el rigido sistema del articulo 124,
deben pertenecer en términos generales alos Estados. Nos referirnos a la dltima
fraccion del articulo 73 (actualmente la fraccién XXX), que consagra las
comunmente llamadas facultades implicitas.

Mientras que las facultades explicitas son las conferidas por la Constitucion
a cualquiera de los Poderes federales, concreta y determinadamente en alguna
materia, las facultades implicitas son las que el Poder legislativo puede
concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos Poderes federales como
medio necesario para ejercer alguna de las facultades explicitas.

El otorgamiento de una facultad implicita sélo puede justificarse cuando se
retinen los siguientes requisitos:

1° la existencia de una facultad explicita, que por si sola no podria ejercerse;

2° la relacion de medio necesario respecto a fin, entre la facultad implicita y
el ejercicio de la facultad explicita, de suerte que sin la primera no podria
alcanzarse el uso de la segunda;

3° el reconocimiento por el Congreso de la Unidn de la necesidad de la
facultad implicita y su otorgamiento por d mismo Congreso al poder que de ella
necesita.

El primer requisito engendra la consecuencia de que la facultad implicita no
es autonoma, pues depende de una facultad principal, a la que esta subordinada y
sin la cual no existiria.

El segundo requisito presupone que la facultad explicita quedaria inatil, esteéril,
en calidad de letra muerta, si su ejercicio no se actualizara por medio de la facultad
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implicita; de aqui surge la relacion de necesidad entre unay otra.

El tercer requisito significa que ni el Poder ejecutivo ni el judicial pueden
conferirse a si mismos las facultades indispensables para emplear las que la
Constitucion les concede, pues tienen que recibirlas del Poder legislativo; en
cambio, este Poder no sélo otorga a los otros dos las facultades implicitas, sino que
también se las da a si mismo.

En la Constitucién norteamericana el Congreso tiene facultad para hacer todas
las leyes necesarias y convenientes con el fin de llevar a efecto sus propias
facultades y todas las demas concedidas por la Constitucion al gobierno de los
Estados Unidos o a cualquiera de sus departamentos o empleados (art. I, Sec. VIII,
18).

En ese ordenamiento hallé la jurisprudencia una de las bases principales
para ampliar la esfera federal que, por virtud de la ruda batalla entablada con los
partidarios de la antigua confederacion en el seno de la Convencion de Filadelfia,
habia quedado angustiosamente acotada.

Ya los primeros glosadores de la Constitucion habian dicho en El Federalista
por voz de Madison: “Ningun axioma se halla asentado mas claramente en la ley o
en la razén que aquel que dice que donde se hace obligatorio el fin estan
autorizados los medios; dondequiera que se concede un poder general para hacer
una cosa, queda incluida toda facultad particular que sea necesaria para efectuarla”.*

Pocos afios después Marshall sustentaba y hacia triunfar en la Corte la
misma tesis en su ejecutoria Madison vs. Marbury.

Con el propésito manifiesto de extender la jurisdiccion federal, el Congreso
de Estados Unidos ha reconocido a los Poderes federales numerosas facultades
implicitas, vinculadas, a veces artificiosamente con facultades explicitas, y la
Suprema Corte ha colaborado generalmente en esta tarea. Una de las facultades
explicitas que mas se ha aprovechado con tal fin es la de reglamentar el comercio
entre los diversos Estados, que tiene el Congreso conforme al articulo I, sec. VIII, 3
de la Constitucion. En el caso “Ogden vs. Gibbons”, Marshall sostuvo que el
referido precepto comprendia el derecho de reglamentar la navegacion, porque el
comercio implica el intercambio. La tesis tuvo éxito, a pesar de que Story, distinguido
federalista y admirador de Marsliall, a quien dedic6 sus Comentarios sobre la
Constitucion de Estados Unidos, opind que, “si se admitiera esta doctrina, la
enumeracion hecha en la Constitucién de los poderes dados al Congreso,
seria superflua, pues la agricultura, las colonias, los capitales, las maquinas, el
producto de las tierras, los contratos, la propagacion de las ciencias, etc., todas estas
cosas entrarian en la esfera del poder federal, porque todas ellas tienen
relaciones mas o menos intimas con el comercio”.* Con el tiempo la teoria de
Marshall ha alcanzado en Estados Unidos extraordinario desarrollo, pues mediante
ella el poder federal interviene en las comunicaciones, en la trata de blancas, en el
laborismo, etc., a tal grado que parece cumplirse la prediccién de Story.

El abuso de las facultades implicitas se ha podido justificar constitucionalmente
en Estados Unidos gracias a que la relacion de necesidad entre ellas y las
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explicitas a que se refieren queda sujeta a la apreciacién exclusiva del Congreso v,
después de la Corte, los dos Poderes que se han coludido en el empefio -plausible
desde el punto de vista de la integracion de la nacionalidad y del progreso del
pais- de federalizar actividades que antes estaban reservadas a los Estados.
Pero si actualmente son aquellos dos Poderes los Unicos que pueden
apreciar la necesidad y la conveniencia de las leyes que se expidan para llevar a
efecto las facultades de la Unién, debe tenerse en cuenta que no siempre se
pensd lo mismo. Hamilton opinaba que el gobierno federal es el que debe juzgar en
primera instancia sobre el ejercicio adecuado de sus poderes, y sus electores en
dltimo término”.** Pero Madison, mas apegado en lo general a las exigencias de
la l6gica, asentaba lo siguiente: “Si se nos pregunta cuél ha de ser la consecuencia
en caso de que el Congreso intérprete equivocadamente esta parte de la
Constitucion y eche mano de poderes que no estén autorizados en su verdadero
sentido contestaré que la misma que si se mal interpreta o diera una amplitud
indebida a cualquiera otro de los poderes que le estan confiados”.*

Si pues el uso de facultades que no merecen ser consideradas como implicitas
0 necesarias constituye un, caso de trasgresion constitucional, como afirmaba
Madison, es facil inferir que dicha trasgresién soélo puede ser reparada por el
organo judicial federal mediante la calificacion de la necesidad de la medida; asi es
como ha podido intervenir la Corte en la apreciacion de las facultades
implicitas. Ese mismo abuso a que estamos refiriéndonos, es el que ha abierto la
puerta de su estrecha reclusion a los Poderes federales. Las facultades implicitas
no serian una puerta de escape si se emplearan rigurosamente como medios
necesarios, contenidos en las facultades explicitas. Por no ser asi, ellas se han
convertido en Estados Unidos en facultades nuevas, auténomas ligadas solo
artificiosamente con las explicitas.

En México las facultades implicitas han tenido un destino del todo diferente
al de su modelo norteamericano. En la Constitucion de 57 consistian en expedir por el
Congreso “todas las leyes que sean necesarias y propias para hacer efectivas las
facultades antecedentes y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los
Poderes de la Union”. En la Constitucion actual se suprimio el adjetivo “propias”, sin
que mediara explicacion alguna. Pero el texto, en una y otro caso, ha quedado en el
mas absoluto olvido. Y es que la evolucion del federalismo al centralismo no se
opera en México por medio de subterfugios ni es necesario echar mano para ese
fin de interpretaciones fraudulentas, porque aqui los Estados nacidos en un
federalismo tedrico e irreal no presentan resistencia a los avances de la
centralizacion ni defienden celosamente sus facultades, como los Estados de la
Union Americana. En México el proceso de centralizacion se realiza francamente
mediante reformas constitucionales que merman atribuciones a los Estados y que
éstos aceptan.

No obstante, si alguna vez tiene el jurista mexicano que acudir a las
facultades implicitas, es con objeto de justificar constitucionalmente la existencia
de alguna ley para cuya expedicion no tiene el Congreso facultad expresa, pero no
porque el Congreso haya tenido en cuenta facultades implicitas para emitir dicha
ley. Asi ocurre que el Congreso de la Union carece de facultad explicita para expedir,
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en materia federal, el Codigo Civil y el de Procedimientos Civiles, a diferencia de la
facultad que en la misma materia federal le concede la fraccién XXI del articulo 73
respecto al Codigo Penal; pero como el Poder judicial federal tiene, de acuerdo con
las fracciones Il y VI del articulo 104, la facultad de resolver las controversias judiciales
que surjan de la aplicacién de leyes federales, debe contar para el ejercicio de
esa facultad con las leyes necesarias, que son en materia civil los codigos antes
mencionados. Para hacer posible el ejercicio de la facultad conferida al Poder
Judicial, el Congreso tiene, pues, la facultad implicita de expedir dichos cddigos,
de los cuales los vigente en la actualidad no mencionan ningin fundamento
constitucional que justifique su expedicion, lo que es un indicio del escaso
conocimiento que aqui se tiene de las facultades implicitas.
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Las facultades concurrentes en el sentido
norteamericano y argentino; su validez en nuestra
Constitucioén. Las facultades coincidentes.

De indole diversa a la de las implicitas y regidas por un sistema distinto,
aunque como aquéllas constituyen una excepcion al principio del articulo 124, son
las facultades llamadas concurrentes.

Reciben este nombre en el derecho norteamericano las facultades que
pueden ejercer los Estados mientras no las ejerce la federacion, titular
constitucional de las mismas. Por ejemplo, la facultad de legislar en materia de
quiebras pudieron ejercerla los Estados, y de hecho la ejercieron, entre tanto no la
gjercid la Union; cuando ésta la utilizd, expidiendo la ley relativa, quedaron
automéaticamente derogadas las leyes sobre quiebras expedidas por los Estados y
extinguida la facultad de éstos para legislar sobre la materia.

Las facultades concurrentes no estan consagradas por la
Constitucién norteamericana, sino por la jurisprudencia y por la doctrina. “La mera
concesion de un poder al Congreso -dijo la jurisprudencia por la autorizada voz de
Marshall- no implica necesariamente una prohibicion a los Estados de ejercer ese
poder, y si no es tal como para requerir su ejercicio por el Congreso
exclusivamente, los Estados son libres para ejercerlo hasta que el Congreso
haya obrado”.®* Sin embargo la facultad supletoria de los Estados no existe en
ausencia de todas, sino solo de ciertas actividades del Congreso, segun se infiere
de la anterior cita de Marshall y de la siguiente de Patterson: “Si el asunto es nacional
por su caracter y exige uniformidad de regulacion, solamente el Congreso puede
legislar, y cuando él no lo ha hecho se deduce necesariamente que tal asunto debe
estar exento de toda legislacion, cualquiera que ella sea. La llamada doctrina del
silencio del Congreso significa esto, y nada mas que esto. Por otra parte, si el
asunto no es nacional por su caracter y si las necesidades locales requieren
diversidad en la regulacion, los Estados pueden legislar y su legislacion privara y
sera efectiva solo hasta que la legislaciéon del Congreso se sobreponga a la del
Estado.

La Suprema Corte Argentina ha autorizado expresamente la aplicacion
supletoria de la jurisprudencia de los Estados Unidos;* por eso no es de extrafar
que en materia de facultades concurrentes prive en aquel pais de régimen federal
la misma tesis de este ultimo. “La jurisprudencia ha establecido el siguiente principio,
gue es preciso recordar en todo caso: cuando el Congreso omite legislar en
alguna materia sobre que la Constitucion le ha dado jurisdiccién, pero que no ha
sido expresamente prohibida a los Estados, éstos pueden entretanto legislar al
respecto”.»

“Los actos de las legislativas provinciales pueden ser invalidados:

1° cuando la Constitucién concede al Congreso, en términos
expresos, un poder exclusivo;
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2° cuando el ejercicio de idénticos poderes ha sido expresamente prohibido a
las provincias, y

3° cuando hay una directa y absoluta incompatibilidad en el ejercicio de ellos
por estas Ultimas, fuera de cuyos casos es incuestionable que las provincias retienen
una autoridad concurrente con el Congreso”.

Aunque la jurisprudencia argentina esta indudablemente inspirada en
la norteamericana, fijémonos en que la primera tiene en la Constitucion una base de
que la segunda carece. En efecto, el articulo 108, inciso 7 de la Constitucion de la
Republica Argentina, admite la tesis de las facultades concurrentes cuando
dispone que las provincias no pueden expedir el Cédigo de Comercio, “después
gue el Congreso lo haya sancionado”; es decir, las provincias sélo tienen respecto
al Congreso la facultad supletoria de expedir el Cédigo de Comercio.

El término “concurrentes”, traduccion literal del vocablo inglés, es impropio
en castellano si se le da el contenido ideoldgico que acabamos de sefialarle dentro
del derecho americano y del argentino, porque en nuestro idioma “concurrentes”
son dos 0 mas acciones que coinciden en el mismo punto o en el mismo objeto,
cosa distinta a lo que ocurre en el derecho americano, donde las facultades
concurrentes de la Unién y de los Estados nunca llegan a coincidir, pues el
ejercicio por parte de la primera excluye y suprime inmediatamente la facultad de
los segundos. A lo sumo podria decirse que antes de ejercer la federacion una de
dichas facultades, hay concurrencia entre la facultad en potencia de la Unién y la
facultad en acto de los Estados.

Las facultades concurrentes en el sentido castizo de la palabra, que
propiamente deberian llamarse coincidentes, son las que se ejercen
simultaneamente por la federacion y por los Estados. Tales facultades no existen ni
en la Constitucion ni en la jurisprudencia de los Estados Unidos, pero si las hay
en la Republica Argentina, por mas que los tratadistas y los tribunales de este
pais no han establecido la debida diferencia entre las facultades
concurrentes y las coincidentes. “En el sentido gramatical, como en el precepto
juridico, el verbo concurrir significa contribuir a un fin, prestar influjo, ayuda,
asistencia, dirigir dos o mas fuerzas a un mismo sitio y hacia igual finalidad”, ha dicho
la Suprema Corte Argentina,? y con ello ha definido las facultades coincidentes o
simultaneas, que son distintas a las que se ejercen supletoriamente por los Estados
en ausencia de la Federacion. “Estos poderes -afirma Gonzéalez Calderdn,
refiriendose a las mismas facultades coincidentes- son el resultado de la
coexistencia de los dos gobiernos, el federal y el de la provincia, y son aquellos
gue son ejercidos simultaneamente por uno y otro.

El caso mas demostrativo de tales poderes concurrentes es el de las
concesiones legislativas para la construccion de lineas ferroviarias dentro de los limites
de una provincia o el de la fundacion y sostenimiento de escuelas primarias en
las mismas circunstancias. Son consecuencia estas facultades o poderes
concurrentes de la armonia del conjunto y unidad de fines o concordancia de
propositos que supone el régimen federal, y también se explican porque la
Constitucion ha reconocido una capacidad plena de gobierno a la Nacién y
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tendiente a analogos objetos, a las provincias autbnomas gue la componen”.z

Las facultades concurrentes, empleada estd palabra en cualquiera de
las dos acepciones que liemos advertido, son, a no dudarlo, excepciones al principio
del sistema federal, segun el cual la atribucién de una facultad a la Union se traduce
necesariamente en la supresién de la misma a los Estados, por lo que sélo como
excepcion a tal principio puede darse el caso de que una misma facultad sea
empleada simultdneamente por dos jurisdicciones (facultad coincidente) o de que
una facultad sea ejercida provisional y supletoriamente por una jurisdiccion a la
que constitucionalmente no le corresponde (facultad concurrente en el sentido
norteamericano). La existencia de dichas excepciones sélo se explica en aquellos
regimenes federales en que los Estados son lo suficientemente vigorosos para
disputar derechos al gobierno central y estan alerta para hacer suyos los poderes
cuyo ejercicio descuida la Union.

Por eso en Meéxico, pais de régimen federal precario y ficticio, las
facultades concurrentes no han prosperado. En el sentido norteamericano
nuestra Constitucion no las consagra, pero llegado el caso de que un poder del
Congreso no negado expresamente a los Estados permaneciera inactivo por parte de
aquél, seria pertinente aplicar la tesis norteamericana y argentina como una excepcion
al articulo 124> Esa excepcion, no consignada en la ley suprema, se justifica
conforme a la doctrina federal, pues si los Estados miembros se desprenden de
algunas de sus atribuciones en favor de la Union, es para que ésta las utilice en
beneficio general; si no es asi, los Estados pueden ejercitarlas, en lugar de que
continden ociosas y estériles.

En cuanto a facultades coincidentes, hay en nuestra Constitucion algunos
raros casos. Por via de ejemplo puede citarse el de la fraccidbn XXV del articulo 73,
gue antes de la reforma de 1931 consignaba la facultad de la federacion sobre sus
planteles educativos, sin menoscabo de la libertad de los Estados para legislar en el
mismo ramo.® Por eso es que la Suprema Corte de justicia ha expresado en alguna
ejecutoria que, a pesar del art. 124, la Constituciéon no realiz6 en toda su pureza el
sistema de enumerar las facultades del poder central y dejar todas las restantes a
merced de los Estados, “puesto que en algunos articulos de la Carta Federal se
confieren a los Estados algunas atribuciones, en otros se les prohibe el ejercicio de
otras que también se especifican, y a veces se concede la misma facultad
atributiva a la Federacion y a los Estados, estableciéndose asi una jurisdiccion
concurrente”.®
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Otras facultades que constituyen excepcion al
principio del articulo 124.

Hay en nuestro derecho constitucional, aparte de las facultades que como
coincidentes terminamos de exponer, otras que solo en apariencia participan de la
misma caracteristica. Ellas son, entre otras, las relativas a salubridad, a vias de
comunicacion y a educacion.

Estas facultades son a primera vista coincidentes por cuanto corresponde a
la federacion y a los Estados legislar simultaneamente en cada una de esas
materias. Pero en realidad no son coincidentes, porque dentro de cada materia
hay una zona reservada exclusivamente a la federacion y otra a los Estados.

Asi es como corresponde al Congreso de la Union, segun la fraccion XVI
del articulo 73 legislar sobre salubridad general de la Republica, de donde se sigue,
conforme al principio del articulo 124, que la salubridad local queda reservada a los
Estados. De acuerdo con la fraccion XVII del mismo articulo 73, el Congreso tiene
facultad para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion, por lo que toca a
los Estados legislar sobre vias locales de comunicacion. Por dltimo, la fraccion
XXV del articulo 73, conforme a la reforma de 1934, dispone que el Congreso de
la Union dicte las leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la
federacion, los Estados y los municipios el ejercicio de la funcion educativay
las aportaciones economicas correspondientes a ese servicio publico; lo que quiere
decir que, al igual que en salubridad y que en vias de comunicacién, hay, bajo el
rubro general de la facultad en materia educativa, una distribucion de sectores entre
la federacion y los Estados, por lo que no pueden considerarse tales facultades
como propiamente coincidentes.

Pero aungque no son coincidentes, si entrafian, por otro concepto,
dichas facultades y otras analogas, una excepcion al principio de nuestro régimen
federal, sustentado por el articulo 124. El referido principio quiere que sea el
Poder Constituyente, mediante la Constitucién, quien lleve al cabo el reparto
de facultades entre la federacion y las entidades federativas. Pues bien: cuando se
trata de las facultades que, ahora estamos examinando, la distribucion no la hace el
Constituyente ni consta en la Constitucion, sino que la hace el Congreso de la Unién
por medio de una ley ordinaria. Asi estd previsto expresamente en la fraccion
XXV del articulo 73 respecto a educacion publica. Por lo que hace a salubridad
general de la Republica y a vias generales de comunicacion, veremos al estudiar
los preceptos relativos a esas materias como es al Congreso de la Unién a quien
corresponde definir el contenido y alcance de sus propias facultades mediante las leyes
respectivas, que son en el caso el Codigo Sanitario y la Ley de Vias Generales de
Comunicacion.
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El gobierno federal como representante de la Nacion.

El sistema que instituye la Constitucion en punto a distribucion de facultades
entre los oOrdenes central y regional, engendra la consecuencia de que ambos
ordenes son coextensos, de idéntica jerarquia, por lo que el uno no puede
prevalecer por si mismo sobre el otro. Sobre los dos esta la Constitucion y en caso
de conflicto entre uno y otro subsistira como valido el que esté de acuerdo con
aquélla. El principio que por razones histéricas propias acogid el federalismo
aleman, consistente en que el derecho federal priva sobre el local, no sélo ha sido
rechazado por la doctrina y por el derecho comparado, sino que plantea la duda de
si un sistema que de ese modo deja a merced del centro el derecho de las
regiones, merece en verdad el nombre de federal.

Pero la igualdad de los dos érdenes sobre la que reposa el sistema, con
su consecuencia inevitable de posibilidad de conflictos entre los dos, no debe
entenderse en el sentido de que la realidad subyacente llamada “nacién” se
fracciona en las entidades federativas. El sistema federal no es sino una forma de
gobierno, una técnica para organizar a los poderes publicos, asi tome en cuenta
para hacerlo circunstancias regionales.

La Constitucion emplea con frecuencia el término “federacion” en un
sentido impropio. Asi sucede cuando en la fraccion Il del articulo 27 habla de “los
servicios publicos de la Federacibn o de los Estados en sus respectivas
jurisdicciones”. Aqui se quiso dar a “federacion” la acepcién de gobierno central, en
oposicion al regional o estatal; pero es lo cierto que la federacion, segun
acabamos de advertirlo, representa ante todo una forma de gobierno que,
al consistir sustancialmente en una distribucion de competencias, cubre por
igual con su nombre el perimetro central y los locales.”

Pocos renglones antes, en esa misma fraccion Il, la Constitucion habia dicho:
“Los templos destinados al culto publico son de la propiedad de la nacion,
representada por el Gobierno Federal”. En este parrafo, donde a diferencia del
anterior la ley suprema considera que el gobierno central representa a la nacion, es
donde se consagra constitucionalmente la tesis al principio expuesta: los érganos
centrales, generalmente llamados federales, no son simplemente titulares de la
porcion de facultades sustraidas a los Estados, sino que, ademas suelen ser
representantes del todo, llamado nacion.

Cuantas veces aflore lo exclusiva o intrinsecamente nacional, con la unidad que
lo caracteriza, queda excluida’. Automéaticamente la medida en la competencia, que
esta en el meollo del federalismo. Los 6rganos centrales asumen la representacion
de lo nacional, no en ejercicio de facultades limitadas por las de los Estados
miembros, sino por encima de éstos. De otro modo la realidad “nacional” quedaria
subordinada a lo que no es ni debe ser sino forma de gobierno.

En las relaciones internacionales de un Estado constituido interiormente
en federal, es donde tienen relevante aplicaciéon las ideas expuestas. Como en el
ambito internacional no se proyecta el fraccionamiento interno del Estado Federal,
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las facultades que en ese orden otorga la Constitucién al gobierno central no cabe
entenderlas en relacion con los Estados miembros sino como personeria que la
nacion, en la plenitud de su unidad, confiere a determinados 6rganos. De aqui que
los compromisos internacionales contraidos por los érganos idéneos no puedan
subordinarse, en cuanto a su validez, a la distribucion interna de competencias y de
zonas que erige el sistema federal. Es éste un aspecto mas de la
predominancia del derecho de gentes sobre el interno a que nos referimos en el
capitulo Il (nim. 13) .

Si en la hipétesis precedente es el Jefe del Ejecutivo quien posee la
personeria de la nacion, podemos sefialar otro caso semejante en que un érgano
central asume la representacidn nacional. Se trata de la Suprema Corte de
justicia cuando, colocada por encima de las 6rbitas central y local, dirime
los conflictos jurisdiccionales que se suscitan entre ellas. No es entonces la
Suprema Corte un 6rgano del Estado central ni de los Estados particulares, sino
de la comunidad total, y es por ello, superior al Estado central y a los Estados
particulares.?

A reserva de considerar en su oportunidad otros casos analogos a los
descritos, hemos de adelantar una ultima referencia, en relacion con el territorio
nacional, cuya propiedad corresponde originariamente a la nacién, segun el
articulo 27. Cuantas veces en ese particular se menciona a la nacion, su
representacion incumbe al gobierno federal, no en ejercicio de facultades
coextensas, que presuponen la paridad, propia del sistema federal, sino en virtud de
facultades que exceden la finalidad de cualquier forma de gobierno.
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intrinsecamente nacional, aquello que solo puede concebirse en funcién del concepto de nacién
(Verbigracia, las relaciones internacionales y el territorio comun), jamas ha estado ni puede estar
en la esfera local. En rigor técnico deberian corresponder esas materias a érganos especiales,
diversos de los centrales y de los regionales y colocados neutralmente sobre ellos. Por no ser de
hecho asi, debemos entender que los érganos centrales, ademas de ejercer sus funciones propias,
como son las coexistentes en paridad con los Estados miembros, asumen la representacion de la
nacion como tal. En ejercicio de esta representacion es exacto decir que el derecho emanado del
6rgano central priva sobre el local, y aun prevaleceria sobre el derecho federal especifico si no
fuera porque se comprenden dentro de la misma competencia el derecho nacional y el derecho
federal.

En otro lugar , Kelsen ha concedido otro significado a los tres érdenes juridicos de que venimos
tratando. Para dicho autor, la estructura del Estado federal se caracteriza por la existencia de tres
Ordenes juridicos: 1° la Constitucién del Bund (estado central) y los principios fundamentales de las
constituciones de los Estados miembros. 2° el 6rden juridico del Bund , competencia que le es
directamente conferida por la Constitucion federal. 3° el orden juridico de cada Estado miembro,
gue esta formado por sus Constituciones propias dentro de los limites de la constitucion total, asi
como por las normas de derecho emitidas dentro de los limites de su competencia. (Citado por
Mouskheli, La théorie juridique de I'etat fedéral, pag. 186.)

Adviértase como la anterior clasificacion tripartita de Kelsen hace referencia a los estatutos, no a
su contenido. Segln lo ha hecho notar Gaxiola al aplicar anuestro derecho la division de Kelsen,
de ésta resultan dos 6rdenes juridico parciales, subordinados ambos a la suprema reguladora, que
es la constitucion general: la legislacion federal y las leyes locales de los Estados. Algunos
problemas del Estado Federal, pag. 112.) Un poco mas adelante en éste camino ideoldgico,
consideramos que no en todos los casos el orden juridico central es parcial, coextenso, colocado
en el mismo plano del local, sino que a veces alcanza la categoria de nacional, por disposicion —
como sucede siempre- de la suprema reguladora que es la Constitucion.
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