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INTRODUCCION

El presente trabajo no tiene como objetivo el ser un anilisis exhaustivo del
Federalismo Mexicano a través del devenir histérico, ni va enfocado a un desarrollo de la
Teoria Juridica del Estado Federal, sino que en realidad va encaminado a un estudio del
Derecho Positivo Mexicano; ya que se contrae 2 dar a conocer como €s y como se formé
nuestro Sistema Federal, claro que sin adentrarmos a como se deberia de haber formado o
como debe ser.

El presente trabajo, se divide en dos partes para su anélisis y estudio, ya que por un
lado tenemos el lado histérico y por el otro el sentido tedrico del Federalismo.

La primera parte se compone de tres capitulos, que van relacionados a tres
momentos primordiales en el curso de la Historia de nuestra Nacién, que son por su orden
¢l México Prehispanico, ¢l México de la Colonia y el México Independiente, y durante
estas ires etapas se trata de dar una visién de conjunto a los diferentes factores como
ciertos antecedentes histéricos de nuestro Federalismo, y que nos lleva a la pregunta de
{Cdmo se formo el Estado Federal Mexicano? pero para tal fin, nos apoyamos en forma
exclusiva en documentos, leyes y Constituciones que van relacionados a los periodos
mencionados, ya que son tomados como puntos de partida.

La parte que corresponde al dmbito de caracter tedrico, se compone de cuatro
capitulos. El capitulo cuarto asi, va encaminado a Ja manifestaci6n y critica de las teorias
que han querido explicar los origenes de nuestro Sistema Federal, y termina con la
exposicién de nuestra opinion en apego a tal problemdtica. En el capitulo quinto nos
colocamos en un plano de los conceptos a priori, para abstraer las categorias del Estado
Federal y asi poder llegar a su naturaleza juridica. E! sexto capitulo particulariza sobre el
Estado Federal Mexicano; y se encamina de modo directo al analisis de nuestra
Constitucion Politica para asi poder llegar a ver cuales de las diferentes categorias
referidas imperan entre nosotros y poder alcanzar el Tipo de Federalismo que prevalece en
¢lla, y de ahi nos vamos a la pregunta especifica ;C6mo es el Sistema Federal Mexicano?,
y de ahi poder llegar a los conceptos juridicos-positivos.

En base al punto de vista de la metodologia, podemos apreciar que los tres
primeros de los capitulos del presente trabajo mantienen una muy estrecha relacién con el
capitulo cuarto, y que es éste basico para la determinacién del ser del Estado Federal
Mexicano; ya que por esto podemos llegar a la explicacién de porque dicho Estado
Federal Mexicano, es como es, y no de otra manera.

Colocandonos en una postura eminentemente positiva, tal vez pudimos haber
prescindido de cualquier alusién histérica, pues se deja demostrado que la relacian entre el
origen y la naturaleza de un sistema federal dado es, de algin modo relativa.



Se concluye el presente trabajo con una tercera parte, que se encuentra
comprendida dentro del capitulo séptimo del mismo, el cual se tlama hacia un nuevo
Federalismo. que sin duda tiende a ilevar a conocer al lector las exposiciones hechas por
el Titular del Ejecutivo respecto de un fortalecimiento al Sistema Federal Mexicano, lo
cual lo plasma dentro de su Plan Nacional de Desarrollo, lo que nos lleva a diferir en
varios aspectos dentro de este contexto, por lo que en cuanto a este rubre nos permitimos
exponer nuestra opinion, poniendo el maximo de nuestra nimia capacidad.



CAPITULO 1

EL MEXICO PREHISPANICO

L.L-INTRODUCCION.

En el presente el problema sc bifurca: por un lado debemos buscar una cohesién
politica o unificacién de los pueblos indigenas que habitaron nuestro actual territorio antes
de la conquista; por el otro, es necesario adentrarse al anélisis del funcionamiento de las
dos mas grandes confederaciones prehispanicas, la maya y la azteca.

Para poder llegar a lo anterior debemos remitimos a los documentos de los
naturales que han llegado hasta nosotros sobreviviendo las destrucciones de archivos
llevados a efecto en la época colonial por los sacerdotes catdlicos y los mismos
conquistadores. Enfocaremos nuestro estudic a los documentos que consignan fa forma en
que tales pueblos se organizaron politicamente, sin realizar un analisis exhaustivo de toda
la cultura de los mistos.

La mayoria de los autores que pudimos consuitar nos presentan todo un mosaico
étnico prehispénico en lo que ahora es la Repitblica Mexicana, de donde desprenden la
existencia de diversas alianzas entre pueblos y sefiorios de tendencias y finalidades
igualmente distintas.

“Las ligas o confederaciones de ciudades-estado parecen ser desde €pocas remotas
una de las peculiaridades politicas de Mesoamérica, pudiendo iniciarse entre los olmecas,
de donde pasaron, al fin de la época a los dos enormes grupos en los que se habria de
dividir Mesoamérica, el grupo maya por un lado y el mexicano por el otro.”(1)

Y siendo esos grupos de gran importancia histérica, tratemos de hacer alusidn en
forma breve, a su organizacidn politica.

I.2. LOS MAYAS

No hay relatos mayas que se refieran al origen de su pueblo, como sucede con el
puebio mexica, del que nos ha llegado la "Tira de la Peregrinacion "; sin embargo, los
mayas tuvieron un grado de avance cultural que les permitié consignar hechos histéricos
en forma literaria. Solo han sobrevivido tres de sus Cédices, que son: el de Madrid o
Trocortesiano, ¢l de Paris o Peresiano y el de Dresde.

Hemos terido como fuente de informacion el materia] escrito en Yuecatan, cuando
fos mayas supieron hacerlo con el alfabeto latino, como lo es Popol Vuh o Libro del




Consgjo y el Libro de Chilam Balam, pero sobre todo hemos podido consultar la Crénica
Matichu, que cubre un lapso de casi doce siglos, y que ha sido reconstruida en cuatro
partes, relativas la primera, a al emigracion de los Itzdes, la segunda a la de los Xides, la
lercera, a la Confederacion de Mayapan, y la cuarta a la época colonial hasta 1611.

Como fuentes no indigenas, existen los relatos de Cogoliudo y de Fray Diego de
Landa. De la "Relaci6n de las cosas de Yucatan" escrita por éste ultimo, hemos tenido a la
vista un resumen pequefic que nos ha dado alguna luz sobre la organizacién politica del
pueblo maya.

De lo anterior, podemos distinguir dos periodos importantes de la cultura maya: el
Viejo Imperio y el Nuevo imperio.

L2.1. EL VIEJO IMPERIO

En el Viejo Imperic "La organizacion de una minoria noble que guarda los
secretos de sus ciencias y de sus artes, y que gobiema por un sistema de Teocracia a la
masa plebeya” (2), la ciudad sagrada fue Palemke, y en ella residia el Zamna (el que
recibe o guarda la gracia o rocio del cielo), sacerdote gobemnante.

En este gobierno teocratico la forma centralizada se refiere al cuito; sin embargo,
las ciudades-cstado sometidas a la jurisdiccion religiosa de la ciudad sagrada tienen una
cierta independencia derivada de la indiferencia de esa metrépoli.

“Era Palemke la ciudad sagrada, la metrépoli de la regidn quiché residencia de su
rey sacerdote y cabeza de la teocracia como la era lzamal en la peninsula maya. Un rey
sacerdote no puede gobernar una gran region; por la naturaleza misma de la teocracia,
reconcentra ésta su fuerza, su poder y su dominio en la ciudad sagrada. Los demas pueblos
en donde extienden sus dominios sélo le sirven de tributarios; pero el gobiemo propio de
aquellos pueblos no le importa, y de ahi que se constituyeran varios cacicazgos y reinos
independientes en su gobiemo interior, pero sujeto a la metrépoli para contribuir con sus
hombres y sus tributos.” (3)

Es probable que por una rebelién plebeya, €l Viejo Imperio v sus centros son
abandonados en el periodo de transicion entre el formativo y el temprano, dando lugar a
que la reconstruccién del Imperio y su nuevo florecer sean llevados a efecto por varios
grupos, como los ltzaes, Xides y Quichés; que en sus migraciones, y con algin influjo
nahoa reconquistaron las ciudades que conformaban dicho Viejo Imperio.

1.2.2. EL NUEVO IMPERIO

La Cronica Matichu comprende esta etapa. Se inicia con la migracién- de los Itzaes
que ocuparon Chichen Iiz4, ciudad cuyo nombre nos sefiala, de manera expresiva, su




origen de fusién de razas y culturas: .. en todo esc tiempo los invasores fueron
extendiéndose al norte y ocupando la peninsula por la fuerza de las armas, y
ensefioreandose de la vieja y prostituida teocracia, que no pudo oponer resistencia a la
virilidad de la nueva raza. Convirtiéndose el gobierno en Monarquia, para cuyo asiento se
fundé. en el afio 501 la Ciudad de Chichen ltz4. Su nombre significa expresivamente la
unidn de las razas Chichimecas e Itzaés.” (4)

La Cronica sefiala que posteriormente los itzdes descubrieron Bakhalal “y fueron a
establecerse a Chakaputin” (5), donde vivieron trece veintenas de afios, hasta que
retomaron a Chichen Itz4,

En la segunda parte se consigna la migracién de los Xites, que llegaron a Yucatan
de Tulapan Chiconautlan.

La tercera parte, es la que mds nos interesa, refiere la forma de gobierno llamada
“Confederacion de Mayapan”, que permitié coexistir en florecimiento a los Xitdes de
Uxmal, los ltzées de Chichen Itz y la familia maya Cocom, de Mayapan, sefialindose la
duracién de fa alianza en doscientos afios, aproximadamente del 987 al 1185 de nuestra
era.;

“Desde que establecio Ah Suytok Tutul Xiu (y los suyos) en Uxmal, diez veintenas
de afios reinaron (diez veintenas hacia que se habian establecido en Uxmal) en compaiiia
de Jos Gobernadores de Chichen Itz y de Mayapén.” (6)

La Confederacién se desintegra debido a la traicién de Hunac Ceel, que era quien
gebernaba Mayapan, Consecuente es, entonces, la dispersion del poder en la regién.

Sin embargo, los autores coinciden en seflalar que persistieron ciudades-estado en
forma independiente, con gobiemo interior pero con una misma cultura, “Los mayas eran
independientes, aunque habia relaciones continuas nacidas de su cultura comtn.” (7) En el
mismo sentido opina Margadant, quien sefiala “que el nuevo imperio era una
Confederacion de Ciudades-Estado, unidas por un Lenguaje y una cultura comunes.” (8)

“La unidad de idioma en la peninsula maya es un dato de mucho valor para
comprender que alli se constituyé una nacionalidad ... éste aislamiento relativo produjo
necesariamente la rpida formacién de una nacionalidad propia.” (9)

1.2.3. ORGANIZACION POLITICA

Cada una de las ciudades de ese poder disperso era gobernada por un ahau o halach
uinic (el hombre verdadero}, Funcionario, que “dirigia la politica interior v exterior del
estado™ (10). y cuyo cargo era hereditario, existiendo una corriente de opinién que
sostiene que la dignidad pasaba del padre al hijo mayor y a falta de éste a un tio paterno,
que en ¢aso de no haber originaba la intervencidn de los sacerdotes y nobles para llevar a




efecto la eleccion. Periva, a nuestro juicio, esta idea del texto de Diego de Landa, quien
sobre el particular dice: “Si cuando el sefior moria no eran los hijos para regir y tenia
hermanos, regia de los el mayor o el mas desenvuelto, y al heredero mostraban sus
costumbres v fiestas para cuando fuera hombre vy esos hermanos, aunque ¢l heredero,
fuese para regir, mandaba toda su vida; y st no habia hermanos, elegian los sacerdotes y
gente principal un hombre suficiente para ello.”” (1)

El ahau escuchaba al Consejo de sacerdotes y al de nobles, y nombraba a los jefes
de los pueblos sujetos 2 su jurisdiccion. Asi, existian gobiemos loczles encabezados por el
bataboob, que contaba con un pequefio consejo municipal. De acuerdo con Landa “los
sefiores regian el pueblo concertando las cosas de sus republicas, lo cual todo hacian por
manos de sus principales que eran muy obedecidos y estimados.” (12)

El Consejo de bataboob tenia jurisdiccién solo en la ciudad, ya que era jucz en
asuntos civiles y criminales.

Landa describe en el reparto de competencias: “que los agravios que hacian unos a
otros, mandaba satisfacer el sefior del pueblo del dafiador, y si no era ocasion de
nutrimiento de més pasiones; y si eran del mismo pueblo, con el juez lo comunicaban, que
era drbitro...” (13)

Era tal la independencia de las ciudades-estado que “las guerras habian formado
entre los mayas una especie de Derecho Internacional. Los ahau- y los batab nombraban
embajadas de sacerdotes y guerreros.” (14)

Entre los mayas existié una dispersion dc poder; esto es, “nunca hubo plena unidad
politica, (15). pero pudo formarse una nacionalidad. El Imperio maya al tiempo de la
conquista estaba fraccionado en 19 seforios cuyo grado de fuerza politica era sumamente
bajo. Tal situacién facilitd, enormemente la penetracién espaiiola.” (16)

L3. LOS AZTECAS

Se menciona que desde el siglo IV antes de Cristo, los pucblos que habitaron el
altiplano mexicano desarrollaron alguna forma de escritura. Originalmente ésta fue
pictografica. es decir, se constituia por la simple representacion o dibujo de las cosas; la
escritura se convirtié con el avance cultural, en ideografica, basada en un sisterna de glifos
que no solo representan las cualidades materiales de las cosas, sino que permiten expresar
formas abstractas ¢ ideas. En este orden de ideas, han Hegado hasta nuestros dias muchos
anales prehispinicos escritos por los propios naturales, como la Tira de Peregrinacion y
los anales de Cuauhtitlan; igualmente hemos podido conocer rasgos de su organizacion
por los relatos de indigenas que fueron redactados por misioneros espafioles para que el
monarca espafiol conociera las caracteristicas de las Indias que se adicionaban a sus
dominios. Pueden citarse entre estos los Cédices Matritense y Florentino, que se contraen
a lo dicho por los informantes de Sahagun.



Existen relatos escritos por conquistadores y misioneros, elaborados en el tiempo
de su estadia en la Nueva Espafla, en los que se hacen constar hechos que presenciaron los
Delatores, y que de alguna forma consignan costumbres de la época.

De entre este material hemos tratado de basarmos en breves pasajes que nos den
una luz sobre la forma de organizacién del pueblo azteca, con el fin de buscar en la
historia azteca, 1a relacién que tiene, o pudiera tener con el Sistemna Federal Mexicano.

I. 3. 1. ORIGENES DEL PUEBLO AZTECA.

Provenian los aztecas de la patria comun de las tribus nauas, Chicoméztoc o lugar
de las siete cuevas; y especificamente decian venir de Aztlin cuya actual ubicacién es
materia de polémica entre los estudiosos de la historia. Probablemente de dicho sitio
tomaron como nombre "aztecas".

Los aztecas fueron una tribu nahoa, puesto que, al parecer, tomaron rasgos de la
forma de organizacién de éstos, que conocieron la Confederacion aunque en una forma
distinta de la maya. En efecto, los nauas tuvieron como unidad politica la tribu, que
Ilamaban “casa grande”, constitutda por mis de una familia, con un jefe y un particular
modelo de divisién del trabajo. “Es légico decir que cuando la tribu aumentaba, tenia que
constituirse ofra casa grande; y ya por este motivo, ya por alianza de tribus diferentes, se
iban formando entidades mas importantes que no constituian una nacionalidad, las ligaba
el interés de la mutua defensa, pero en su gobierno interior cada una era independiente.”
amn

Los nahoas se unian con el objeto de defenderse, y los mayas lo hacian porque
compartian una nacionalidad.

Debe de hacerse mencién del influjo tolteca que éste tuvo, y que fue tal, que
motivé la formacién de una nobleza o linaje de gobernantes mexicas del pretendido origen
tolteca.

Existen autores que hablan de toltecas, chichimecas y aztecas como tres
civilizaciones distintas; en este sentido tendriamos que decir que el inflijo de los toltecas
sobre los mexicas fue de caracter extemno, es decir, de un pueblo sobre otro. Una segunda
corriente, piensa que toltecas, chichimecas y aztecas no constituyen pueblos disimbulos,
sino que son estadios de una misma civilizacion.

“Generalmente se cree que se trata de tres civilizaciones sucesivas y distintas. Y
asi se habla de civilizacion tolteca, chichimeca y mexicana. Es mas, hay quien enumera
tres razas y tres idiomas distintos. Con todo, es falso. No hay raza tolteca, ni chichimeca,
ni mexica ¢ azteca. La raza fue unica: la nahoa; el idioma fue lnico: el nahuat; Ia cultura
fue dnica: la nahoa, aunque con tres etapas: las conocidas como vulgarmetite con los



nombres de toiteca, chichimeca y mexicana o azteca. Tolteca, chichimeca y mexicana o
azteca no denotan una raza, ni un idioma, tan sélo quieren decir un estado de cultura, un
estado de florecimiento, cuando se habla de toiteca; un estado de decadencia, cuando se
habla de chichimeca, y un estado de renacimiento cuando se habla de mexicano o azteca.
La palabra tolteca significa artifice y se contrapone al concepto que expresa la palabra
chichimeca. por cuanto esta palabra significa barbaro, agreste, montaraz. Todo lo que no
es tolteca es chichimeca.” (18)

Esta afirmacion halla sustento en un pasaje del Cédice Matritense de la Real
Academia de la historia, que en lo conducente dice: "Nahuas: estos hablan el idioma
nauatl,/ con poca diferencia hablan mexicano../ Estos segin se dice,/ se nombraban asi
mismos chichimecas,/ se llamaban los duefios de las casas, quiere decir, que eran toltecas
(9.

En el mismo sentido, y sobre el cardcter inculto, barbaro o chichimeca, en los
anales de Cuauhtitlin se encuentra lo siguiente: “Los chichimecas - llevaban vida de
cazadores,/ 110 tenian casas, no tenian tierras,/ sus vestidos no eran capas de algodén,/ solo
pieles de animales, s6lo capas hechas de heno/ en redecillas y huacales/ criaban a sus
hijos/ Comian tunas grandes,/ visnagas, raices silvestres./ Mucho se afanaran durante 364
afios./ hasta que empezo al fin/ el sefiorfo chichimeca Cuauhtitlan.” (20) De esta suerte,
como raza nahoa, y no telteca, fueron chichimecas, es decir, barbaros; sin embargo el
influjo tolteca prevalecié en ciudades como Cholula y se dejé sentir hasta la Peninsula
Maya y América Central; lo que originé, gracias al reconocimiento de la superioridad
cultural tolteca, que los aztecas cambiaran su forma de vida,

“Chichimeca fueron también las célebres siete tribus, venidas del mistico
Chicomdztoc. Los aztecas, la tltima de esas tribus, habria de legar al Valle de México a
mediados del siglo XIII. Gracias a la influencia tolteca - que sobrevivié en ciudades como
Culhuacén, Azcapotzalco y otras, los chichimecas habrian de cambiar su forma de vida v
crear nuevos estados.” (21)

£.3.2. LA ALIANZA TENOCHTILAN-TEXCOCO-TLACOPAN

Los aztecas se asentaron en un islote del Lago de Texcoco y fundaron la ciudad de
Meéxico Tenochtitlan en 1325 convirtiéndose en tributarios del sefior de Azcapotzalco;
situacion de la que pudieron independizarse hacia el afio 1428, A partir de entonces
comenzo su hegemonia, hasta el grado de que, para el momento de la conquista, sometian
a una gran cantidad de pueblos.

La rivalidad con Azcapotzalco se acentud durante la tirania de Tezozémoc sefior
Tepaneca, vy de su hijo Maxtlatzin; quienes eran enemigos comunes de Nezahualcdyotl,
sefior de Texcoco, y del pueblo azteca. Este antagonismo es ilustrado por la cronica’
Mexicayotl: “Mucho se afligian cuando oian, cuando se les decia/ que los tecpanecas de
Maxtlatzin.” harian parecer,/ rodearian al son de la guerra/ a los aztecas.” (22)



Ante la amenaza tepaneca, Nezahualedyotl pidié ayuda a los aztecas para derrotar
a Maxlla, lo que dio por resultado la toma de Azcapotzalco y la anexion de Texcoco al
reino Mexica. “Entonces se formé la liga de México, Tezcuco y el pequefio estado de
Tiacopan, que convinieron ayudarse reciprocamente.” (23)

[zc6atl, cuarto Uey-Tlatoani mexicano fue el artifice de dicho pacto; gracias a esa
alianza su imperio alcanz6 un gran auge y se Extendié territorialmente. La misma sélo
concluyo hasta tiempos de la conquista.” (24)

Floris Margadant califica el pacto en comento como "Federal” nosotros no
coincidimos con ésto, puesto que por virtud de esa alianza no se constituyé efectivamente
un ente nuevo que limitara territorialmente la vigencia del orden juridico: sino que
propiamente se traté de una Confederacién, en la que cada uno de los pueblos pactantes
conservd su forma de gobierno y la ayuda casi en forma exclusiva se refirié a la
teparticion de los tributos. Sobre el particular, nos apoyamos en los comentarios de
Prescott; en principio dicho autor considera a los tres pueblos pactantes “estados™; el uso
correcto ¢ incorrecto de dicho término es algo que no podemos analizar aqui, empero,
pensamos que su empleo obedece a que las tres civilizaciones mencionadas eran entes
auténomes y este hecho lo hace sostener que las tres civilizaciones mencionadas eran
entes autonomos , de ahi que México y Texcoco fueron capitales de los estados mas
poderosos del Andhuac.” (25)

Otro argumento es que esos entes diversos tenian una forma de gobierno particular
y diferente; habian llegado a un estadio de autonomia que les permitié determinarse
mediante el otorgamiento de un sistema propio de gobierno. Por cso Prescott sefiala que la
forma de gobierno variaba en los diferentes estados del Anahuac. Entre los aztecas y los
lezcucanos era una monarquia casi absoluta, si bien electiva entre los primeros.” (26)
Finalmente “segin el testimonio de los conquistadores, el pais estaba divido entre muchos
jefes poderosos o caciques, que vivian en sus dominios como sefiores independientes”
(27),aunque existia un sistema de sujecion de caricter tributario sobre los pueblos
conquistados por la fuerza y sobre los que aceptaban el dominio azteca.

Diego de Landa sefiala que “aunque la corte real de México estaba en policia,
orden y concierto, y s¢ vivia con gran crianza y temor y con gran cuidado de que no
hubiese males y desorden, quiso y fue la voluntad del rey que hubiese ordenanzas y leyes
y prdcticas particulares, por donde los demas se rigieren y gobemasen, dejando ordenado
lo que adelante se habia de  guardar- y cumplir, ordenando su reptiblica cuanto mejor
fuete posible, conforme a sus antiguas costumbres.” {28)

Benavente, nos muestra una estructura peculiar de sujecién. Los tres seiiores
principales, es decir, los de México, Texcoco y Tlacopan, sujetaban a otros de pueblos
diferentes, y cada uno tenia varias provincias tributanas en particular, independientemente
de las que tributaban a la Triple Alianza.



“Debido a la existencia de 1a triple alianza y de la ayuda que se daban durante las
guerras, habia pueblos que tributaban a los tres sefiores conjuntamente dividiéndose el
producto del tributo en cinco partes iguales, de las que dos tocaban a Tenochtittan, dos a
Texcoco y una a Tlacopan. Habia, sin embargo, puebios que sélo tributaban a alguno de
estos sefiorios. ya fuera porque al verificarse la alianza ya los tuvieran de Tributarios
tndividuales o mas bien por la guerra se hubiera hecho por uno sélo de los pueblos, sin
pedir auxilio a los demas.” (29)

1.3.3, ORGANIZACION POLITICA

La estructura gobernativa era encabezada por el Uey-Tlatoani, cuya eleccidn, a
partir de muerte de Moctezuma [thuicamina, era llevada a efecto por cuatro nobles y con
la participacion de los soberanos de Texcoco y Tlacopan, de entre los hermanos del propio
soberano y, en su defecto, de entre los sobrinos que tuviere. Como podra observarse, los
cronistas espaiioles en forma errénea lo llaman "Rey”, siendo que no era sucedido como
tal, sino por lz via de eleccién.

“El gran Tlatoani, persona noble descendiente del antiguo monarca Acamapichtli
(Primer Uey tlatoani), era auxiliado en sus funciones por el Cihuacdatl (mujer serpiente),
especie de primer ministro que, participando en las decisiones del Tlatoani, venia a
constrtuir con €l la representacion del supremo dios dual en el gobierno del estado.
Comeo auxiliares inmediatos en el gobierno existian los varios Consejos con sus
respectivos jefes en los campos judicial, militar, econémico y educativo sin olvidar el
papel importante de los jerarcas religiosos, precedidos también por dos supremos
sacerdotes... Esto que constitufa, por asi decirlo, el nicleo de la estructura socio-politica
del mundo nahuatl, supone la existencia de un sin nimero de funcionarios locales que
desempefiaban sus correspondientes puestos en los diversos barrios o calpulli, asi como
en las ciudades aliadas o sometidas por los aztecas.” (30)

Era el Tlatoani el jefe guerrero, y como se ve, reunia en su persona una
supremacia politica, religiosa y militar.

En el ambito administrativo la unidad estaba constituida por el Calpulli, definido
come barrio de gente conocida o linaje antiguo. Habia entre la gente del pueblo, veinte
calpulii, cada uno con un jefe ltamado Calpullec, y este a su vez asesorado por el Consejo
dc ancianos v contaba con gran cantidad de obligaciones.

“Cada barrio o Calpulli tenia su jefe, el Calpollec, electo de por vida por los
habitantes, con la conformidad de! monarca, asistido por un consejo de anciancs, el
huehuetque, cuya principal tarea consistfa en tener al dia el regisiro de las tierras
pertenecientes aj calpulli, cuyo usufructo era distribuido por parcelas, entre las distintas
familias. Por abajo de él, habia funcionarios de vigilar cada uno a veinte, cuarenta o cien
familias, para los fines de cobrar el impuesto y organizar el trabajo colectiva de limpieza,




obras de construccién, ctc.. Como jefe de los calpullecs estaba el Hucy Calpixque, que era
mayordome mayor.” (31)

Sahagiin hace referencia a una ley que obligaba a éstos a reparar Jos caninos
anualmente, después de Ja temporada de Huvias. (32)

Es importante sefialar €l papel del calpulli como agente de descentralizacién
politica; el tinico que gozaba del dominio directo de la tierra era ¢l propio Uey Tlatoani,
quien la otorgaba para su explotacién a personas o grupos, para que con su producto se
sostuviera el culto, el ejército, el gasto piblico y privado del monarca, etc.. este sistema es
descrito por Carrasco quien expresa que “el control politico de los medios de produccién
en condiciones de econornia natural se manifestaba de manera muy principal en la
asignacion por ¢l soberano, de tierras y de tributarios a instituciones o individuos. El
Soberano solo en parte hacia sus pagos en especie con los bienes que obtenia como
tributo, o de sus tierras y artesanos. La norma era asignar las fuentes mismas que habian
de producir esos bienes, o sea tierras y tributarios, lo cual significaba una cesién de
autoridad sobre la gente y una segmentacién del territorio, es decir, una descentralizacidn
politica.” (33) El calpulli tenia tierras que se trabajaban en forma colectiva, por parcelas, y
los productos que se obtenian servian para hacer el pago del tributo y el sostenimiento del
clan.

Por tltimo, el calpulli, por medio de los calpullec; tenja influjo en tas decisiones
politicas, atento a que el Tlatocan, estaba integrado por doce o veinte nobles, "quizis... los
representantes de los calpullis.”(34)

Una vez que se ha hecho mencién de los drganos legislativo y administrativo,
diremos que en el dmbito judicial, los jueces eran designados por el soberano, segtin reza
el Cédice Florentino: “Asi instalaba en su oficio,/ escogia el tlatoani a los jueces..” (35)
Por lo que hace a su estructura organica, en los principales distritos existié un tribunal con
Jurisdiceion civil y criminal, cuyos fallos no eran apelables ni siquiera ante el monarca.
Otros tribunales inferiores conocian de asuntos civiles conjuntamente con el superior; por
debajo de estos hubo magistrados de eleccion popular que conocian- de negocios menores.

La independencia de los jueces superiores respecto del monarca era tutelada por el
orden juridico mediante el castigo riguroso del cohecho y mas delitos cometidos en la
administracién de justicia. “Adviértese, por lo que antecede, que los aztecas estaban
suficientemente civilizados para guardar los derechos de propiedad y seguridad personal,
aunque la existencia de numerosos tribunales que no reconocian otro central superior a
todos ellos, quizd originara discordancia en la interpretacion de las leyes” (36),
discordancia que pudo acentuarse si consideramos que dichos tribunales interpretaran la
ley en forma acorde con las costumbres del lugar en que tenjan urisdiccion, y si tenemos
en cuenta la gran cantidad de tribunales de caricter especial que tenian jurisdiccion en los
mcreados, entre los comerciantes, elc.
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CAPITULO Ik

LA DOMINACION ESPARNOLA

II. 1. INTRODUCCION

En atencién al orden de ideas planteados durante el primer capitulo, veremos que
los problemas que serviran de materia al presente no pueden ser de un tenor distinto. Ya
que en éste capitulo se tratara de elucidar si la situacidn que prevalecia antes de la ilegada
de los espafioles, fue modificada diametralmente por éstos, de tal manera que se
consiguiera unificar el territorio al sujetarlo.

En primer lugar nos referiremos a la forma en que se ilevé efecto la conquista, para
después analizar la estructura organica que fue implantada por los europeos, a Iz luz del
periodo conocido como época Colonial. Con el fin de establecer en forma correcta si Ia
sujecion de la Nueva Espafia la hizo un ente unitario, o si sobrevivig el gran mimero de
diferencias regionales propias de la época prehispéanica.

Por otro lado, trataremos o relative a las divisiones territoriales a efecto de hallar,
el origen de los Estados de nuestra Unién.

IL.2. LA SUJECION DEL TERRITORIO.

Es necesario sefialar que originalmente los “descubrimientos” fueron empresas
privadas, pues la corona carecia de recursos econémicos necesarios para ilevarlos a cabo.
Efectivamente, esta celebraba capitulaciones con particulares, que no eran sino contratos
que contemplaban obligaciones y derechos reciprocos, a saber: el adelantade obtenia por
¢l hecho mismo del "descubrimiento”, premios consistentes en repartimientos  y
encomiendas, estando obligado a reconocer la Soberania de Ia corona espafiola y respetar,
de entre las uttlidades que se obtuvieran, el “quinto real”.

Esta circunstancia prevalecio en los primeros afios de la conquista, sin embargo, al
corroborar la monarquia que el sistema esclavizaba y empobrecia a los naturales en
perjuicio del erario real, la tendencia fue protegerlos para sostener ia estructura tributario
despético preexistente, como lo - veremos mas adelante,

En el marco conceptual indicado, Cortés, a su llegada, no tenia una capitulacion
que lo autorizara para efectuar descubrimientos y conquistas, pues venia con pederes
otorgados por el Gobernador de Cuba, Diego Veldzquez, a realizar operaciones de
"rescate”; esto es, su incursion era para encontrar los naturales y cambiarles oro y riquezas
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por baratijas. Es por esto que al tocar la tierra firme y tener noticia de la gran cantidad de
riqueza de la misma, pretende independizarse de Velazquez y funda la Villa Rica de la
Veracruz, organizando un cabildo compuesto por sus propios hombres, que lo eligen como
Alcalde Mayor y piden al Rey le otorgue una provisién oficial: “Comenzé con gran
diligencia (Cortés) a poblar y fundar una villa, a la cual puso por nombre la Rica Villa de
Veracruz y nombrénos a los que la presente suscribimos, por alcaldes y regidores de la
dicha villa, y en nombre de vuestra real alteza recibié de nosotros el juramento y
solemnidad que en tal caso se acostumbra y suele hacer... Después de lo cual, otro dia
siguiente entramos en nuestro cabildo y ayuntamiento, ¥y estando asi jumtos enviamos
llamar al dicho capitan Femando Cortés y le pedimos de vuestras reales altezas que
mostrase los poderes e instrucciones que el dicho Diego Velazquez le habia dado para
venir a estas partes; el cual luego envio por ellos y los mostrs, y vistos y leidos por
vosatros bien examinados, segun lo que pudimos mejor entender, hallamos a nuestro
parecer que por los dichos poderes e instrucciones no teniamos poder el dicho capitan
Fernando Cortés, y que por haber expirado ya no podia usar de justicia ni de Capitan de
alli en adelante.” (1)

Una vez que Cortés se siente con mayor independencia, dirige la expedicién,
tnformando al emperador los pormenores de su empresa, por medio de las cartas de
relacion, que son cinco: fa primera es para la reina Dofia Juana y su hijo, el emperador
Carlos V, suscrita en Veracruz a 10 de julio de 1519; la segunda en la que hace relacion de
las tierras y Provincias del Yucatén, y en especial del Imperio Azteca, fechada en 5 de
marzo de 1521. La tercera narra la conquista de Tenochtitlan y el “descubrimiento” de
otras provincias "muy ricas de minas de oro®, redactada en Coyoacan el 15 de mayo de
£522. La cuarta carta es de 15 de Octubre de 1524; y, finalmente, la quinta es de 3 de
scptiembre de 1526,

Al redactar sus cartas da a entrever Ja situacién imperante. Aprecia las diferencias
v rivalidades de los naturales, asi como el funcionamiento de sus gobiernos, y las
aprovecha. Trata por todos los medios de efectuar una sujecion pacifica de los indigenas,,
lo que explica el porqué, pese a que es agredido por elios, los llama a hacerse vasallos de
la corona espafiola y le otorga el perdén. Del texto de ellas hemos entresacado pasajes que
nos interesan por guardar refacién con lo mencionado anteriormente, y en los que se
describe [a existencia de sefiorios, la sujecién y el sistema tributario, etc.:

Escuchando rumores de la existencia del Imperio Azteca y de su riqueza, marcha
hacia él; asi narra su llegada al asiento del sefior de Iztacamastitlan: ...y estuve en este
asiento tres dias para recuperarse de los trabajos que en despoblado la gente pasé, como
por csperar cuairo mensajeros de los naturales de Cempoal que venian conmigo, que yo
desde Catalmi habia enviado a una provincia muy grande que se llama Tlascalteca, gue me
dijeron que estaba muy cerca de alli, como de verdad me parecio; y me habian dicho que
los naturales de csa provincia eran amigos de ellos y muy capitales enemigos de
Mutezuma v que me querian confederar con ellos porque eran muchos y muy fuerte
gente...” (2)
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Sobre los sefiorios independientes de Tlaxcala, dice el conquistador: “La orden que
hasta ahora se ha alcanzado que la gente en ella tiene en gobernarse, es casi como las
sefiorias de Venecia, Génova y Pisa, Porque no hay sefior general de todos. Hay muchos
sefiores y todos residen en esta ciudad, y los pueblos de la tierra son labradores ¥ son
vasallos de estos sefiores, y cada uno tiene su tierra por si; tiencn unes mas que otros, y
para sus guerras que han de ordenar juntase todos, y todos juntos las conciertan y
ordenan.” (3) Y agrega que esa provincia linda “con otra provincia pequefia que esta junto
con ésta que se dice Guasucingo, que viven a la manera de éstos, sin se flor natural.” (4)

Sabido es que Cortés se alié con los enemigos de los aztecas y de la triple alianza,
en sus relacioncs sefiala que pueblos tenian tal cardcter: “El sefior de aquella provincia
que s¢ dice Tuchintecla, los recibié muy bien...y los de esta provincia no son vasallos ni
subditos de Mutezuma, antes sus enemigos.” (5) “Aquel dia que de ia ciudad de
Churultecal me parti, fui cuatro leguas a unas aldeas de la ciudad de Guasucingo, donde de
los naturales fui muy bien recibido y me dieron algunas esclavas y ropas y ciertas
piecezuelas de oro, que de todo fue ni en poco, porque éstos no lo tienen a causa de se de
la liga y parcialidad de los Tescaltecal y por tenerlos, como el dicho Mutezuma los tiene,
cercados con su tierra, en tal manera que con ningunas provincias tiene contratacién mas
de en su tierra, ¥ a esla causa viven muy pobremente”. (6)

Los pueblos  aliados a los conquistadores jugaron un papal trascendental. Para un
pufiado de espafioles hubicra sido imposible realizar tal dominacién sin el auxilio de
ejércitos autdetonos. La razén que llevé a dichos pueblos a buscar su independencia o
manteneria, en base al auxilio de los espafioles, puede explicarse si recordamos que la
expansion del imperio mexicano se habia injciade bajo el reinado de Izcéatl hacia 1420,
coincidiendo precisamente con lus primeras exploraciones portuguesas y espafiolas en cl
Atlantico. En 1500 los mexicanos habian alcanzado los limites geograficos extremos de su
Imperio, y por lo tanto, cuando llegan los espafioles en 1519, apenas una generacion
separa a muchos pucblos de su antigua condicién de independientes. Es por eso que
muchos de esos pueblos que veian a Moctezum 1I como un tirano que los tenia
sojuzgados, vieron en los espafioles una posibilidad de liberarse de esa dominacién.” (7)

Conseguida que fue la derrota de Cuauhtémoc en Tenochtitlan, es tal el asombro
que entre los pueblos Manifiestan por el suceso, que muchos de ellos se rinden y se
someten sin pelear.

De Io expuesto hasta aqui, observamos como se realiza el avance de la conguista y
los medios de levarta a cabo. Dos direcciones se aprecian en el avance, a saber: una
trayectoria hacia el Pacifico, pues los espafioles no perdian ta esperanza de establecer un
puerto que les permitiera el intercambio comercial con la India, China y demés regiones
del Oriente; y otra hacia el Golfo, para mantener un punto de contacto con las Antillas y
Espafia. Al menos en {orma inmediata fueron respetados los sefiorios indigenas v el
objetivo se limitd a obtener la mayor cantidad de oro y riquezas para conseguir beneficios
econémicos para los participantes y la metrépoll. Ya se han mencionado, que en los
primeros tiempos, los adelantados y sus tropas obtenian encomiendas y repartimientos.
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“Dominado el poder Azteca, las posesiones espafiolas se aumentaron con las de
Michoacan. Colima, Ameca, Etzatlan, Juchitepac, Jalisco, Tepic v Acaponeta. En seguida
de la conquista de Tehuantepec, Yucatin y otras regiones de Jalisco y Zacalecas, se
continud con el sometimiento de las tribus del norte y se pobiaron amplias regiones de
Querétaro, Guanajuato y San Luis Potosi. En el afio de 1526 se avanzé con la conquista de
las wibus de Durango, Sinaloa, Coahuila, Chihuahua y Sonora, para continuar
posleriormente, en 1580 con la colonizacion de Nuevo Ledn, el resto de  Coahuila, Texas
y Tamaulipas y otras regiones de Nayarit. Después de varios intentos y muchas
vicisitudes se logré la colonizacion de Nuevo México y las Californias.” (8)

La Nueva Espafia alcanzd una extension territorial, en esa época solo inferior a la
de Brasil: por lo que hace a la frontera sur, inclufa la Capitania General de Guatemala y
atin las Hibueras (Honduras): hasta el Norte no existié frontera alguna hasta 1819, en que
se firmé un tratado de limites.

En estos términos, mantener sometidos un sin mimerc de pueblos indipenas
acostumbrados a su independencia, siendo poces los espafioles, fue una situacion muy
dificil. Aquellos se rebelaron en varias ocasiones durante el siglo XVI. “En el siglo XV
continuaron los levantamientos. En Marzo de 1660 se produjo el gran movimiento de los
indios de Tehuantepec que abarcéd a méis de 200 poblados de la regidén y se extendio hacia
Oaxaca. Los indios lograron establecer un gobiemo auténomo que, durd un afio entero.
Alin cuando el levantamiento fue al final aplastado, sus repercusiones se dejaron sentir
durante muchos afios en la provincia.” (9)

“El estudio de las Conquistas regionales rcsulta indispensable para conocer los
mecanistmos con los que se realiza la sujecion del territorio, para poder ver, como en una
fotografia negativa, el grado de cohesidn pelitica del antiguo imperio mexicane.” (10)

Entendidos de que Ia conquista fue una empresa particular, que motivé oligarquias
locales, dados los amplios poderes y pretensiones de los adelantados, aunadas a las
profundas diferencias regionales preexistentes, nos corresponde ahora tocar los periodos
historicos de la época de sujecion espafiola.

11.3. MARCO HISTORICO.

Dice Floris Margadant que la Nueva Espafiz no fue una celonia tipica, Pero opina
que el inflyjo y dependencia de Espafia hace que la division de la historia de aquella
coingida con les principales acontecimientos que sucedieron en la  metrdpoli.
Censecuentemente los periodos historicos que sefiala son los siguientes:

a) EI gobiemo de Carlos V., relativo a los primeros afios de la conquista; durante é]
encontramos ¢l establecimiento de las Audiencias de México, la lucha del rey contra las
grandes pretensiones localistas de los adelantados y la consecuente instauracién del
Virrey. para poner coto a dichas pretensiones.
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b) El de Felipe I1.

¢) La etapa decadente peninsular del siglo XVII, durante ¢! resto de la dinastia
austriaca, que completaron Felipe III, Felipe IV y Carlos I1.

d) La época de los primeros borbones, que incluyen la guerra de sucesion de 1700;
el despotismo ilustrado vy la profesionalizacién de las funciones publicas. Asimismo, se
comprende en este periodo la implantacion del sistema de intendencias, al que aludiremos
adelante,

e) El perfodo de Carlos IV y Fernande VII; la invasion francesa a Espafia, las
representaciones del cabildo de Ja Ciudad de México y las de los Ayuntamientos de [a
Nueva Espaiia; el inicio de la lucha por la independencia.

En un afén sintetizador, creemos que la historia de la época de sujecidn a Espafia
puede reducirse a dos periodos coincidentes con las casas que reinaron en esta en el lapso
comprendido entre 1519 y 1810:

Los Habsburgo rigieron sobre la Nueva Espafia desde €l inicio de la conquista
hasta 1700. Su politica gubernativa en los primeros tiempos se caracterizé por la
delegacion de facultades para los adelantados; sin embargo, al observar que éstos
empezaban a perjudicar los ingresos reales al gravar y esclavizar a los naturales, se dio un
giro para tratar de limitar la encomienda y empezaron a centralizar las decisiones cn sus
llenos; empero, los regionalismos motivaron que sus ordenanzas no fueran
cumplimentadas, puesto que la Lejania les imnpedia el control sobre “la colonia™, pese a la
existencia de los visitadores y jueces de residencia. Se recurrié a la consabida frase

"obedézcase, pero no se cumpla” con que se promulgaban aqui las leyes.

Los Borbones, contagiados del depotismo ilustrado francés, dejaron de resolver los
problemas conforme se presentaban. "La administracion borbénica fue esencialmente
centralista y unificadora. Después de la guerra de sucesidn{1700-1713), al triunfo de
Felipe V, éste monarca suprimié las cortes forales de Aragon, Valencia, Cataluna y las
islas Baleares como castigo a sus habitantes por la ayuda prestada al partido
Habsburguense. Se inicié asi el funcionamiento de una Monarquia de estructura comin y
empezd a borrarse la nocidn de la ‘confederacidn de monarquias’ que habia prevalecido en
fos siglos XVIy XVII. Los Consejos del reino fueron perdiendo importancia e influencia.
En cambio, adquirieron cada vez mas preponderancia los cargos de ministros del rey.”

(11}
Trataron los gobernantes de esta casa de moralizar las funciones piblicas a base de
expedir reglamentos para tal efecto; aun las poblaciones se hicieron en forma preordenada,

y no de vez en cuando como en la época de los Habsburgo.

En general, los autores tienden a favorecer con sus comentarios a los gobernantes
borbonicos, respecto de los de casa de Austria; sin embargo, “durante la primera dinastia,
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la Nueva Espaiia contenia conquistadores y encomenderos, a quienes era necesario
refrenar y dirigir, indios tributarios y repartidos a quienes era preciso proteger y favorecer:
las leyes debian contener, pues, toda clase de disposiciones encaminadas a ese objeto,
impidiendo hasta donde fuera posible la sangrienta explotacion de los naturales del lugar
por los conquistadores, y procurando que el idioma, la religidn, las costumbres y la
ilustracién de Espafa fuera aclimatindose y arraigando en los nuevos reinos. Los
Soberanos de ta casa de Borbén encontraron, por decirlo asi, espafiolizada ‘la colenia’, y
no fueron necesarios la nimia escrupulosidad, sagaz prevision y enérgicas restricciones
que se dictaron cuando los habitantes de la Nueva Espafia ni podian valerse a si mismos ni
conocian sus derechos”. (12)

Establecido el marco histérico, podemos introducimos a las instituciones politicas
gue se utilizaron en la Nueva Espafia, teniendo una base para ubicarlas en ei tiempo y en
las tendencias del gobierno peninsular.

I1.4. LAS INSTITUCIONES POLITICAS

El primer sistema de gobiemo "colonial” estuvo presidido por el Capitdn General y
el Alcalde Mayor, vy se limitd al establecimiento de algunos ayuntamientos creados
estratégicamente. En una segunda etapa, el gobierno se integro con el mismo sistema de
las demas colonias: "Un dispositivo central novohispano, constituido por el Virrey vy la
Audiencia; un dispositivo provincial y distrital, formado por los gobernadores y los
corregidores o alcaldes mayores, y un dispositive local, compuesto por los cabildos y sus
oficiales™. {13) Por ulumo, a partir de 1786 se instituyé el sistema de intendencias, €n
virtud del cual el gobiermno de cada provincia, transformada en intendencia, estaba a cargo
de un funcionario denominado “intendente”, que substituyo a los gobernadores.

[1.4.1. EL. CAPITAN GENERAL

Por Cédula real del 15 de octubre de 1522, el Emperador Carlos V concede a
Cortés la dignidad de Gobemnador y Capitan General de la Nueva Espaiia. Dicha cédula,
en lo conducente dice: "... nuestra merced e voluntad es que de ahora y de aqui en adelante
cuando nuestra merced ¢ voluntad fuese, hasta que nos mandemos proveer otra cosa, € sin
perjuicio dc cualquier derecho que el adelantado Pedro Veldzquez o vos cl dicho
Hernando Cortés tengais o pretendais tener por el descubrimiento y conquista de la dicha
tierra, sedis nuestro gobernador e Capitan General de toda la tierra e provincias de la
dicha Nueva Espana e de la ciudad dec Temistitlan, e que haydis tengais la nuestra justicia
civil y criminal en las cindades, villas y lugares que al presente hubiere € se poblasen en la
dicha Nueva Espafia a provincias de ella e a los nuestros oficiales e capitanes ¢ veedores
e otras personas que en ella residieran, e para ellas haberes mandado proveer proveeremos
a delante a cada uno dellos luego que con ella fueren requeridos, sin otra larga mt tardanza
alguna e sin no mas requerir o consultar ni esperar otra cana ni mandamiento segunda y
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tercera, tomen e reciban de vos, el dicho don Hemando Cortés, e de todos los dichos
vuestros lugartenientes, a vuestro nombre por vuestra corona real, el juramento y
solemnidad que en tal caso se requiere ¢ debe dar, en el cual por ellos habéis hechos los
hayan, reciban e tengan por nuestro juez ¢ Gobernador el Justicia, e Capitin General, de la
dicha Nueva-Espafia e provincias e villas e lugares della, e vos dejen e consientan
libremente osar o ejecutar dicho oficio de Gobernador por el tiempo que, como dicho es,
nuestra merced € voluntad fuere; ¢ nos mandamos proveer otra cosa e ampliar €jecutar la
nuestra justicia en ella y en cada una della por vos vuestros oficiales y lugartenientes...”
(14)

De acuerdo a lo anterior, Cortés apareniemente centralizaba en ‘la colonia’ las
facultades que el monarca le transmitia por delegacion, pero el hecho de que
posteriormente existieran otros adelantados mengud su poder; traté entonces el
conquistador de obtener un vasallaje que le permitiera consolidar una especie de poder
omnimodao, por lo que el monarca se vio en la necesidad de constituir un cuerpo colegiado
denominado “Audiencia”, y enviar a varios jueces a tomarle residencia.

11.4.2. LA AUDIENCIA.

Era de carécter juridico, con funciones propias de un Tribunal Superior; aunque
gozaba de facultades gubemativas que ejercia a falta de virrey. Asentada en la Ciudad de
Meéxico, cuando no existia otra, su jurisdiccién "extendiase de Flonda a Panama. Mis
tarde redijose, al crearse en 1543 la Audiencia de los Confines con sede en Guatemala y
la de Guadalajara, en 1548 (15) e hecho, ésta iiltima permanentemente gobemaba la
Nueva Galicia.

La composicién de la Audiencia de México hillase consignada en la siguiente
ordenanza:

“El emperador en Burgos a 29 de noviembre y 13 de diciembre de 1527. En la
Cindad de México Tenuxtitlan, cabeza de las provincias de la Nueva Espaiia, resida otra
nuestra Real Audiencia y Cancilleria, con un Vimey, gobernador y capitan general y
lugarteniente nuestro, que sea presidente: ocho oidores, cuatro alcaldes del crimen, y dos
fiscales, uno de lo civil, y otro, de lo criminal: un alguacil mayor, un teniente de gran
canciller, y los demds ministros y oficiales necesanios, la cual tenga por distrito las
provincias que propiamente se llaman de Nueva Espafia, con las de Yucatan, Cozumel y
Tabasco: y por la Costa de la Mar del Norte y seno mexicano, y hasta el cabo de La
Florida; y por la Mar del Sur, desde donde acaban los témminos de lz Audiencia de
Guatemala, hasta donde comienzan los de 1a Galicia, segin les estin sefialando por las
leyes de este titulo, partiéndolos con ellas por el levante y poniente: con el Mar del Norte
v Provincia de la Florida por el Septentrion; y con el Mar del Sur por el medio dia.” (16)

Sobre las facultades de Ja Audiencia, Margadant sostienc un criterio peculiar.
Afima que, aun presidiendo ¢l Virrey la Audiencia de México, ésta nunca subordiné su
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voluntad a la de aquél, siendo su presencia en buena parte protocolaria. "Asi surgié m
ambiente de Checks and balances, de pesas y contrapesas ... las audiencias conservaban su
importancia durante toda la fase del virreinato.” (17)

En forma especifica este Organo desarrollaba la funcién jurisdiccional: recibia
apelaciones v conocia en primera instancia de asuntos de gran trascendencia; asimismo,
estaba encargado del control de las junsdicciones evitando la invasidn de la civil por la
eclesiastica a través del recurso “de fuerza” o “cognitio per viam violentas".

En el ambito administrativo es menester sefialar que la Audiencia gobernaba a falta
del Virrey en 1a Nueva Espafia; y por si misma en la Nueva Galicia. Ademas, los oidores
eslaban obligados a visitar las villas y puebios cada tres afios, para verificar el
cumplimiento de las Reales Ordenanzas en general.

En lo que respecta a la actividad legislativa habia intervencion de ia Audiencia a
través del Real Acuerdo, del que se emitian "Autos Acordados” que tengan un caricter
general y obligatorio.

11.4.3. EL VIRREY.

La primera Audiencia de Mexico habia originado grandes disturbios por su mal
gobiemo en la Nueva Espafia. Generalizo la venta de indigenas como esclavos, lo que se
cncontraba prohibido por disposicién expresa de la Reina Catélica en su testamento. El
pader local sigue creciendo por las aspiraciones del Presidente de la Audiencia y la
impotencia de los jueces de Residencia y visitadores que no tenian forma de encausar a los
funcionarios, debido a que éstos lo evitaban con innumerables maniobras. Basta decir, a
guisa de ejemplo, que el Presidente de la Audiencta {1a)(Nufio de Guzmdn), al tener
noticia de que venian a tomarle residencia, abandond México y con un ejército emprendid
el camino que lo llevé al descubrimiento y conguista de la Nueva Galicia en tierras de
Xatisco, lugar en el que se pertrecho rechazando los intentos de llevarlo ante 1a ley.

“Para constituir un baluarte con tales poderes locales, opulentos lideres con un
séquito, la Corona decidié mandar a la Nueva Espaiia un Representante personal del Rey:
¢l Virrey, que debia colaborar con la Audiencia contra las fuerzas centrifugas que habian
nacide de la conquista, fuente de tantos individuos poderosos que comenzaban a
considerarse supetiores a la ley.” (18)

El primer Virrey de la Nueva Espaiia llegd a Veracruz el 15 de octubre de 1535,
sicndo Don Antonio de Mendoza. Del nombramiento expedido por ¢l Emperador en 17 de
abrit de 15335 copiamos la parte relativa a sus atribuciones que se detallan en forma muy
general:

“Por cuande nos viendo ser  cumplidero a nuestro servicio, bien y
ennoblecimiento de la Provincia de la Nueva Espafia y provincias detla, habemos
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acordado de nombrar persona, que en nuestro nombre y como nuestro visorrey, la
gobierna y haga y provea de todas las cosas concernientes al servicio de [ios nuestro
Sefior y aumento de la nuestra fe catélica y a la instruccién y conversion, de los indios
naturales de dicha tierra,, y asimismo, haga y provea las cosas que convengan a la
sustentacién y perpetuidad, poblacién y cnnoblecimiento de la dicha Nueva Espaiia y sus
provincias...” (19)

El Virrey conjuntaba gran cantidad de facultades: en lo administrativo era el
Gobernador General; en lo militar, Capitin General, respecto al cjercicio de ingresos y
gastos, Superintendente de la Real Hacienda; Vicepatrono de la iglesia, y por si fuera
poco, Presidente de la Audiencia de México.

"El Virrey nombraba a los gobernadores de las provincias, y en los distritos mas
pequefios a los corregidores y alcaldes mayores, quienes como jueces, dependian también
de la Audiencia.” (20)

IL5. LAS DIVISIONES TERRITORIALES

Hasta 1786 la ‘colonia’ estuve dividida en reinos, cuya circunscripcion obedecia a
las conquistas regionales. A partir de esa fecha, dicha divisién politica-territorial se
modificd, instituyéndose la de Intendencias y Provincias internas.

"En la divisién antigua habia cinco reinos. Nueva Espafia, Nueva Galicia, Nueva
Viscaya, Nuevo Leén y Nuevo México y una provincia, Yucatin, subdivididas en
alcaldias mayores y corregimientos.” (21)

Se ha sefialado que al tomar el poder los Borbones en Espafia, trataron de recuperar
las facultades que los Habsburgo habian delegado en los funcionarios locales. Imbuidos en
las ideas del despotismo ilustrado, las reformas que realizaron tuvieron por objeto cancelar
una forma de gobiemo e imponer otra.

Para este efecto, envian a la Nueva Espafia al visitador José de Galvez, guien
compartia con otros funcionarios ilustrados la conviccidn de que era muy peligroso
mantener en provincias tan alejadas un jefe cargado con tantos poderes. También
contrariaba la centralizacién de funciones en la persona del Virrey y de la Audiencia, tanto
por parecer politicamente peligrosa tal acumulacion como por la ineficacia admimistrativa
que entorpecia la resolucién de copiosos asuntos que concentraban. El instrumento elegido
para corregir estos problemas fue el llamado sistema de intendencias. Su implantacién
requeria la division del reino en jurisdicciones politico-administrativas denominadas
intendencias, a la cabeza de las cuales estarfa el intendente o gobemador general, quien
ejerceria en ellas todas las funciones del poder.™ (22)

Galvez presento su plan de intendencias en 1767; sin embargo, diecinueve afios
tuvieron gue transcurrir para la definitiva implantacion del nuevo sistema en 1786, debido
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a las multiples consultas y oposiciones que se hicieron. El Virrey de Bucareli en 1774
escribio al Rey para hacerle saber sus objeciones a dicho sistema. De entre los detalles
impertantes de la epistola que dirige al rey, podemos sefialar lo siguiente:

*...el establecimiento de intendencias, lejos de mejorar la forma de gobierno,
atraeria la confusién, ocasionaria mayores gastos del erario, minoraria por muchos afios su
entrada y faltaria la seguridad en las cobranzas, que hoy da la Mancomunidad en la
responsabilidad de las finanzas...” (23)

Ya percibia el representante del Rey la problematica que podia darse si se trataba
de gobemar un territorio tan vasto, heterogénec y mal comunicado, en una tendencia
aparentemente centralista, pero productora en realidad de regionalismos; asimismo,
observaba las diferencias entre “la colonia” y la metrépoli; sigue diciendo Bucareli: "La
naturaleza de estas provincias pide todavia distinto manejo que el de la Metrpoli, y poco
a poco es como debe irse ganando la unidad.” (24)

Al cabo de todo ese tiempo, la Real Ordenanza para el establecimiento e
instruccion de Intendentes de ejéreito y Provincia en el reino de la Nueva Espafia de 1786,
llevé a la practica el nuevo sistema; dicha ordenanza en lo conducente decia:

"Movido del paternal amor que me merecen todos mis vasallos, ain los mis
distantes, y con el vivo deseo con que desde mi exaltacion al trono he procurado
uniformar el gobierno de los grandes imperios que Dios me ha confiado, y poner en buena
orden, felicidad y defensa mis dilatados Dominios de las dos Américas, he resuelto, con
muy fundades informes y maduro examen. establecer en el Reino de la Nueva Espaiia
Intendentes de ejército y Provincia para que, dotados de autoridad y sueldos competentes,
gobiernen aquellos pueblos y habitantes en paz y justicia en la parte que se les confia y en
carga por esta Instruccidn, cuiden de su policia, y recauden los intereses legitimos de i
Real Erarto..." (25)

La nueva division territorial se consigna en el apartado 1 de la Instruccion en
comento:

“A fin de que mi real voluntad tenga su pronto y debido efecto, mando se divida
ahora en doce intendencias del distrito de aquel Imperio sin tomar las Californias, y que en
lo sucesivo se entienda por una sola provincia el territorio o demarcacion de cada
Intendencia con el nombre de la ciudad que hubiere de ser su capital, y en que habra de
residir ¢f Intendente, quedando las que en la actualidad se titulan provincias con la
denominacion de Partidos, y conservando éstos el nombre que tienen aquellas. Serd una de
dichas Intendencias la General del Ejército y Provincia que se ha de establecer en la
Capital de México. Las otras once seran sélo de Provincia, y de ellas se ha de establecer
una en la Ciundad de Puebla de los Angeles, otra en la ciudad de Valladolid de Micheacén,
otra en la Ciudad y Plaza de la Nueva Veracruz; otra en la ciudad de Mérida de Yucatan;
otra en la ciudad de antequera de Oaxaca; otra en la Ciudad de Santa Fe de Guanajuato;
otra en fa Ciudad de San Luis Potosi; otra en la ciudad de Guadalajara; otra en la Ciudad
de Zacatecas; otra en la ciudad de Durango, y la restanie serd la que ya se halla establecida
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en la Ciudad de Arispe, y s¢ extiende a las dos provincias de Sonora y Sinaloa. Cada una
de las expresadas Intendencias debera ser comprehensiva de las Jurisdicciones, Territorios
y Partidos que respectivamente se sefialan al final de esta Instruccidn, la cual se entregara
a Jos nuevos Intendentes que Yo elija con sus correspondientes titulos...” (26)

Ademas de las doce intendencias sefialadas, quedd conformada la Capitania
general de Provincias Internas, comprendiendo las de Oriente a Nuevo Santander, Nuevo
Leon, Texas y Coahuila, y las de Occidente a Durango, Chihvahua, Sonora, Sinaloa y
Nuevo México. Al Virrey se encomendd el gobiemo de las Californias que el Rey
exceptud del nuevo sistema.

Lejos de consolidarse €] gobierno central con las Intendencias, como se pretendio,
debido a Ias razones ya citadas, se logrd sentar las bases de la desintegracion. Si a esto
aftadimos la creacién de las diputaciones provinciales en la Carta de Cadiz de 1812, nos
podemos explicar por qué en la época inmediata a la aparente independencia, las
provincias se erigieron en Estados y pugnaron por separarse si no se establecia un
Régimen Federal que les permitiera gozar de la autonomia que sentian como derecho,
atenta la heterogeneidad y gran extension del territorio nacional.
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CAPITULO 111
LA EPOCA INDEPENDIENTE

Toca el tumo en el presente capitulo al periodo comprendido entre los afos 1808 y
1917. En relacidén al mismo haremos una sintesis en la que podemos apregiar las pugnas
que se suscitaron entre las diversas facciones con relacidn de la Independencia de la
América Septentrional y de la forma de gobierno que habria de adaptarse para constituir al
Estado Mexicano, entresacando la génesis de las Leyes Fundamentales que pretendieron

regirlo,
IIL1. SINTESIS HISTORICA.

Para efectos del presente, dividiremos ¢l periodo a estudio en siete partes, de la
siguiente manera:

i1.1.1. La Guerra de Independencia. (1808-1821).

I1L.1.2. El Primer Imperio. (1821-1823).

I11.1.3. Del Federalismo al Régimen Central. (1823-1835).

I11.1.4. El Régimen Unitario. {1835-1846).

HI.1.5. La Restauracidn del Federalismo y la Constitucion de 1857, (1840-1304).
[11.1.6. El Segundo Imperio. (1864-1867).

{11.1.7. De la Republica restaurada a la Constitucidn de 1917. (1867- 1917).

Lo mas sobresaliente de estas épocas Jo expondremos de hito en hito:
IIL1.1. LA GUERRA DE INDEPENDENCIA.

Hemos visto como en la época colonial los tumbos det gobierno metropotiitano
habian tenido repercusiones y motivado gran descontento aqui. Los criollos tenian que
conformarse con ocupar modestos escanos ¢n la admimstracién, mientras que los puestos
importantes casi exclusivamente eran desempenados por peninsulares, hecho que producia
en aquellos un gran celo, puesto que consideraban injusto que los nacidos en la tierra no
pudieran tencr grandes dignidades, ni participar del efectivo gobiemo. Por otro lado, la luz
de 1a Revolucion Francesa habia llegado a la América Septentrional; pese a la prohibicion
de tas obras de Rosseau, Montesquien y demds idedlogos de la misma; éstas circulaban
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clandestinamente y eran avidamente leidas sobre todo en ciudades como México, Mérida
y Guadalajara,

Se habia propiciado un clima favorable a la independencia en las posesiones
espafiolas de tierra firme en la América Mexicana. También la Independencia de las trece
colonias inglesas del Norte colmaba los animos de inquietud y las ansias de libertad.

En el aflo 1808 presenté a dichas Posesiones la coyuntura que esperaban para
lograr su objetivo: Napoledn Bonaparte, con el pretexto de invadir Portugal, habia
conseguido autorizacién de Carlos IV para gue sus tropas cruzaran ¢l territorio espafol;
empero, aparte de intervenir en la nacién lusitana, el Corzo cercé Madrid con sus ejércitos,
con lo que el menarca espafiol s¢ vio obligado a abandonarla. Manuel Godoy, ministro del
mismo y de paso amante de la reina, traté de proteger a la familia real enviandola a sus
territorios de Austria, a semejanza de lo que habia hecho la reinanie en Portugal, pero el
motin de Aranjuez, en el que el Rey apenas salvé la vida, impidié el escape.

Abdico entonces Carlos IV a favor de su hijo, Femando V1. Al llegar este a
Madrid pudo comprobar que el efective gobiemo lo ejercia Murat, comandante de los
invasores; y, para colmo surgieron varias discusiones en el seno de dicha famiiia real. No
conformes con el gran yerro que habia enajenado a la nacién espafiola, Fernando VII y
Carlos TV decidieron ir ante Napoleén para que, como arbitro, dirimiera sus controversias.
La saloménica solucién no pudo dar peores resultados: ei Emperador hizo que Fermando
VII devolviera la Corona a su padre, y que éste se la cediera a é1, dandola, a su vez, al
hermano de] primero, José Bonaparte, recordado por ta Historia como "Pepe Botella".

Por lo anterior, en todos los rincones del reino surgieron juntas que se opusieron al
Hegitimo gobiemo de Bonaparte, abanderando la soberania popular que regresaba a manos
de su titular por el encarcelamiento de quien la ejercia.

El 23 de junio del mismo afio ilegaron por Veracruz noticias de lo que sucedia en
Espafia. El Ayuntamiento de México, encabezado por Primo de Verdad y Azcarate, emitio
una representacidn dirigida al Virrey; en ella se sostenia que ante la situaciéon imperante en
la metrdpoli la soberania volvia a residir en el reino, sobre todo en los tribunales y
cuerpos populares(como los ayuntamientos), ofreciendo a aquél que siguiera gobemando
acd con independencia de la Peninsula y de cualquier otro Estado, hasta la liberacion de 1a
misma.

Itwrigaray, en interés propio, simpatizo con dicha propuesta, pero la oposicion de
la Audiencia en México, la Inquisicidn y espafioles poderosos hizo imposible que se
consumaran sus aspiraciones. "Los peninsulares lo colocaron en un barco con destino a
Espaiia, sustituyéndolo [nego por sucesivos virreyes provisionales.” (1)

En este marco, una serie de conjuraciones se desataron en la Nueva Espana y sus
Provincias, 1la mayoria de ellas descubiertas y sofucadas. En Querétaro se formé una que,
disfrazada de asociacion literaria y de lectura, persiguid proclamar la fidelidad al rey de
Espaita, respetado por cl pueblo, eliminando a los peninsulares de la administracién
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piblica, para que ésta quedara en manos nativas. Dicha conjura trajo consigo, al ser
descubierta, que Hidalgo llamara al pueblo el 16 de Septiembre de 1810 en Dolores, para
iniciar la lucha de la Independencia.

"Don Ignacio Lépez Rayon y don José Maria Morelos fueron, a la muerte de
Hidalgo, los principales dirigentes. Rayén traté de asegurar la ayuda exterior y de dar al
pais que surgia una organizacion politica.” (2) Establecié en Zitacuaro una junta que
presidia y completaban otros dos vocales: José Sixto Berdusco y José Maria Liceaga,
elaborando sus "Elementos constitucionales” constantes en treinta y ocho articulos, en los
que se proclamaba que la América era libre e independiente de toda otra nacidn, que la
soberania dimanaba del pueblo y residia en Fernando VII, y ante la ausencia de éste, su
ejercicio se encomendaba al "Supremo Congreso Nacional Americano™; integrado por
cinco vocales nombrados por las representaciones de las provincias, cuyas funciones
durarian cinco afios. También se prevenia la institucién de un "Protector Nacional”
nombrado por los representantes, que estaba obligado a proponer ante el Supremo
Congreso el establecimiento y derogacién de leyes y cualquier negecio que interesare a la
Macion. Los dichos representantes serian designados cada tres afios por los respectivos
ayuntamientos. En el aspecto dogmatico, proscribase la esclavitud y la tortura,
estableciendo 1a libertad de imprenta, la inviolabilidad del domicilio y el habeas corpus
del Derecho inglés.

Los principios ideados en Zitacvaro influyeron grandemente en Morelos. Los
"Sentimientos de la Nacion” de éste, y que sirvieron de base a la posterior Constitucion de
Apatzingan, guardan estrecha relacion con ellos, pese que para ese momento el propic
Rayon dudaba de los suyos. "En estos sentimientos se proclama la libertad de América, el
monopolio del catolicismo, la soberania popular, depositada en tres poderes, la exclusiva
concesion de empleos (publicos) a ‘americanos’, la limitacion de la inmigracién a
extranjeros artesanos capaces de instruir, la necesidad de moderar la opulencia y la
indigencia, la ausencia de privilegios, la abolicién de la esclavitud, un derecho de
importacion de un 10%, la inviolabilidad del domicilio, la abolicion de !a tortura, el 12 de
diciembre como dia nacional, y un impuesto del 5% sobre ingresos.” (3)

El Congreso de Anahuac promulgé en Chipancingo el "Decreto Constitucional
para la libertad de la América Latina" de 22 de octubre de 1814, elaborado por Herrera,
Quintana Reo, Berdusco, Soltero y Argandar; carta que jamas tuvo vigor, en razon que el
gjército realista persiguié al Congreso hasta disolverlo.

Mientras esto pasaba, la "Constitucion Politica de la Monarquija Espaiiola’ se
juraba en Cadiz el 19 de marzo de 1812 y aqui el 30 de septiembre, de cardcter centralista,
dicha ley fue suspendida en su vigencia por Venegas, reinstaurada parcialmente por
Calleja y nuevamente desconocida por Fernando VIl el 4 de mayo de 1814,

Con [a muerte del cura de Caracuaro la insurgencia dejo de tener lideres de
renombre; ni siquiera la expedicion de Francisco Javier Mina lograria hacerla resurgir.
Pero otra coyuntura variaria el rumbo de los acontecimientos: Fernando VII era obligado
por la Revolucion liberal del riego a jurar la Constitucion de Cadiz; los peninsulares,
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antes opuestos a ia independencia, revivieron el movimiento casi sofocado encargindolo a
Agustin de Iturbide. Su plan era formalmente coincidente con la Representacion del
Ayuntamiento de México, de la que se ha hecho relacién: quedaria gobernando el virrey
con independencia de Espafia para guardar su trono al monarca, La razén no era la misma,
pero era igual; si en la primera se dijo que el rey estaba encarcelado, en ¢l segundo que
habia jurado la Constitucién por la coaccidn, sin ser libre al hacerlo. En el fondo, era la
representacion y el plan habia gran diferencia, con aquella quedaria gobernando el virrey
en apoyo de los criollos y con los ayuntamientos, mientras que en éste, lo haria de ta mano
de los peninsulares. Por haberse elaborado en la iglesia de la profesa, tomé dicho plan ese
nombre.

Por su parte, Iturbide se apropio del ejéreito que comandaba, y bajo los principios
de unidad, independencia y religion(sus tres garantias), lanzo el 24 de febrero de 1821 su
plan de Iguala. "Sostenido por la fuerza de las bayonetas, en él se establece
fundamentalmente, la obligacion de construir al Imperio mexicano; es decir, no se da
libertad al poder constituyente, como emanacién de la voluntad del pueblo, para escoger la
forma de gobierno” (4), vendria a ocupar el trono Femando VII o alguno de su dinastia,
para encontrarse con un monarca “ya hecho”; una junta gubemativa y luego un Congreso
complementarian la estructura orginica del Estado. Ef poder seria ejercido por el virrey,
mientras llegaba el monarca para ser coronade.

Para ese momento sélo Guerrero quedaba de los jefes insurgentes originales;
Iturbide, astuto, consiguid que se unieta al plan de Iguala en Acatepan, ¢ hizo alguna
estratégica variacion para que a falta de aceptacidn de los llamados de la casa real
espafiola pudiera llamarse como Emperador “al que designaren las Cortes”, lo que era
significativo, pues le dejaba la puerta abierta para ponerse la corona. Con la firma de
O'Donoji al tratado de Cérdoba, parecié consumarse la independencia nacional, y se
establecio el primer Imperio Mexicano.

11.1.2. EL PRIMER IMPERIO.

El gjército trigarante entr en la Ciudad de México el 27 de septiembre de 1821, y
el dia siguiente se establecio la Junta Provisional Gubemnativa integrada por 38 personas,
sobre todo clérigos y aristocratas, lo que de hecho fue concordante con el espiritu del
Tratado de Cordoba, que en su articulo 6 decia debia componerse de “los primeros
hombres del Imperio, por sus virtudes, por sus destinos, por sus fortunas, representacion y
concepio ... cuyo nimero sea bastante considerable para que la reunién de luces asegure
el acierto en las determinaciones.” Dicha junta tenia encomendado efectuar el
nombramiento de una Regencia compuesta de tres personas, que ejerceria la funcidn
gjecutiva en lo que el Emperador aceptaba la Corona. La Regencia, en los términos del
articulo 13 del Tratado, deberia proceder “inmediatamente después de nombrada” a
convocar a Cortes.
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La realidad fue distinta la Junta se dio a festejarla Independencia y lturbe, quien,
amen de todo, fue electo para presidir la Regencia, dandosele por incompatibilidad de
cargos-preferencia en el érgano legislativo sobre el Presidente del mismo, que lo era el
Obispo de Puebla.

Con todo este poder, el jefe del ejército predicho hizo todo lo posible para retardar
la convocatoria al Congreso, a efecto descuajar aspiraciones imperiales”.

La integracién del Congreso fue también causa de debates. Aunque la junta era
preeminentemente aristocratica, algunos abogados y eclesiasticos de clase media habian
logrado, por asi decirlo, “colarse” en ella, lo que dio lugar a que se presentaran fres
proyectos sobre el particular. "El de Iturbe proponia una Camara tinica con representacion
proporcional a la importancia de las clases - lo que daria predominio a los grupos
privilegiado y elecci6n directa, lo que eliminaria el poder elector de los ayuntamientos. El
de la Regencia coincidia con el anterior en la separacion de clases y en l2 eliminacion de
la intervencién electoral de los ayuntamientos, pero diferia en proponer dos cimaras: una
alta formada por clero, cjército y diputaciones, y una baja, de ciudadanos. E1 Proyecto de
la mayoria de la Junta, al contrario, ponia una sola cimara sin separacién de clases ni
representacion proporcional y eleccién indirecta, lo que de hecho la entregaria a los
cabildos que controlaban las elecciones, dando el triunfo a los abogados y al clero bajo ¥
medio. El proyecto aceptado se acerca fundamentalmente a éste ultimo. Aunque aceptaba
la representacién por clases, no admitia que fuera proporcional como queria lturbide, ¥
dejaba a los cabildos la funcién de las juntas electorales.” (5)

Instalado el Constituyente el 24 de febrero de 1822 (exactamente un afio después
de Iguala), procedié a declararse soberano y se reservé la funcién legislativa, dando a
entender que, ademas de ser un organo primario, se encargaria de crear la legislacién
ordinania, situacién para la que no tenia facultades. Tampoco se fracciond en las dos
camaras que prevenia la Convocatoria; asimismo, en su  seno se formaron tres partidos, a
saber: borbonistas, los que querian viniera a regar un individuo de la casa reinante en
Espafia; Iturbidistas, los que sostenian que el trono debia de ser ocupado por el
"libertador”; y Republicanos, quienes proponian se estableciera un gobierno democratico.

Poco tiempo después se supo que las Cortes espafiolas se habian negado a
reconocer la validez det Tratade de Cérdoba {lo que resultaba totalmente congruente, toda
vez que O'Donoju carecia de facultades para suscribirlo). Hecho que desequilibro a las
dichas facciones existentes en el seno del Congreso. Los borbonistas para hacerse
fuertes, se unieron a los republicanos para impedir la coronacioén de Iturbide, pero fiie
inutil. El Primer Emperador de México adopté el nombre de Agustin I el 18 de mayo del
misme afio 1822,

“No tardaria Iturbide, asi, en entrar en pugna con el Congreso; e ahsolutismo del
emperador se agudizaba cada vez mas; y cada vez més se venia también unificando la
Asamblea Constituyente en tormo a los principios republicanos. Continua y abiertamente
empezaba a ser combatido por los diputados. Su acentuado despotismo que lo llevé atentar
contra la libertad de imprenta y que, de hecho, proscribia el régimen de garantias a que
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aspiraba el pueblo mexicano, le hizo servir de blanco a los disparos congresionales que no
dejaban de atacarlo.” (6)

Inminente fue entonces la aprehensién de los detractores so pretexto de una
conjura, pese a que el dia de su instalacién se habia decretado por el Congreso "(jue no
podia intentarse contra las personas de los diputados accién, demanda, ni procedimiento
alguno en ningin tiempo, por ninguna autoridad de cualquier clase que sea, por sus
opiniones y dictamenes". En Asamblea extraordinaria se protesto la aprehension exigiendo
respeto a la Soberania y a la inviolabilidad de los integrantes. Légicamente, el Congreso
acabo por ser disuelto.

Para aparentar legalidad se establecid una "Junta Nacional Instituyente”, integrada
por unos pocos diputados (45) del disuelto, partidarios de Iturbide, en proporcién a las
Provincias. La junta produjo en febrero de 1823 ¢l "Reglamento Politico Provisional del
Imperio”, con vigencia mientras se expedia la Constitucion.

El primero de enero de ese mismo afio, Antonio Lépez de Santa Anna se habia
levantado con €] Plan de Veracruz, desconociendo al multicitado Tturbide, proclamando Ia
Repiblica y convocando al Congreso. Echvarri y Lobato fueron enviados a combatirlo, ¥
velvieron no con la cabeza de aquél, sino con el acta de Casa Mata, que afirmaba la
soberania nacional, pedia la instalacién del Congreso, la eliminacién de los diputados no
liberales y prometia que el ejército respetaria la persona del Emperador. Ante eso Agustin
puso en libertad a los diputados detenidos y reinstalé el Congreso, abdicando ante él.

HL1. 3. DEL FEDERALISMO AL REGIMEN CENTRAL.

“El saldo que arrojé el primer imperio fue negativo totalmente, a consecuencia de
¢l, principio el desmembramiento del territorio nacional: empezaron por independizarse
‘as Provincias Unidas del Centro de América, antigua capitania de Guatemala, seguida por
fa de Chiapas. Como ganancia de la nefasta aventura un viguroso republicanismo se
manifesté entre nosotros.” (7)

La funcién administrativa quedé a cargo del "Supremo Poder Ejecutivo”, integrado
por tres personas, que fueran Bravo, Victoria y Negrete; aunque a falta de los dos primeros
quedaron Michelena y Dominguez. El Congreso reinstalado declaré nula la abdicacion de
lturbide, como también su coronacidn, e insubsistentes los Tratados de Cérdoba.
Asimismo, se apresuré a formar convocatoria para Asamblea Constituyente y a realizar las
bases de la Constitucién. Ei diputado por Guatemala José del Valle, junto con Mier ¥
otros, presentd un proyecto denominado "Plan de la Constitucién Politica de la Nacion
Mexicana", que tenia un caricter formalmente federalista, pero en el fondo estructuraba
mas bien un estado unitario con provincias auténomas; era, como bien se dijo, el punto
medio, el de transaccidn, entre federalismo y centralismo. Dicho proyecto no llegd
siquiera a discutirse.
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Mientras tanto las diputaciones y jefes politicos de las provincias las organizaban
en su aspecto interno. Algunas de ellas empezaban a desconocer al Congreso “por
contrario al plan de la Casa Mata” y al ejecutivo central. Asi puede decirse que a [a caida
del Imperio los entes provinciales quedaron de hecho auténomos, y por esa razén empezéd
a desmoronarse el territorio "unitario” del mal llamado Imperio Mexicano.

Primero se escuché la voz de la Nueva Galicia. Sus autoridades incluso
desconocieron al Congreso General; el 16 de junio se declaraba que dicha provincia se
erigia en el Estado Libre de Jalisco, que "no reconocerd relacién con los otros Estados
distinta de la hermandad y Confederacién.” Declaracion a la que siguieron los Estados de
Oaxaca, Yucatin y Zacatecas. Querétaro, Michoacan, Guanajuato y San Luis Potosi, por
su parte, se reunieron en Celaya para decidir su suerte. En diciembre de 1823 Puebla se
erigié como Estado Libre e Independiente ¢, incluso, instalé su gobierno propio.

Ante esta situacién critica, no quedd mds al Congreso que pronunciar el “voto
compromisoro”, o, “voto por la forma de Repiiblica federada”.

De este modo, antes de empezar el afio de 1824, nos encontrabamos no solo de
hecho, con una serie de entes de gobiemos independientes, dispuestos a desconocer
cualquier lazo entre ellos distinto a la federacion. El federalismo era una realidad positiva
Y viva.

El dltimo dia de sesiones del convocante ya se trabajaba, segin Tena, en Iz
revision de credenciales de los diputados del nuevo Constituyente(1823- 1824); entre ellos
se encontraba a Guridi Alcocer, Teresa de Mier, Lorenzo de Zavala, Carlos Maria de
Bustamante, Manuel Crescencio Rején y Miguel Ramos Arizpe. El primero fue designado
presidente del mismo y el dltimo lo fue de 1a Comisién de Constitucién, encargada de
elaborar el proyecto. En el seno de la Asamblea constituyente se formaron los dos partidos
antitéticos: los liberales, que pugnaban por un sistema federal, con reconocimiento a la
soberania de los Estados; y los conservadores, que luchaban por el establecimiento de una
Repuiblica centralista o por, de alguna manera, atemperar ¢l caracter federal de la
Constitucidn que habria de expedirse. Entre los primeros el lider indiscutible fue el propic
Ramos Arnizpe seguido por Zavala y Gémez Farias; en los segundos, el aristocratico Lucas
Alamidn, y el dominico Teresa de Mier. Dichas facciones tuvieron estrecha relacién con
las logias masénicas, los federalistas se adscribian a la yorkina y los centralistas a la
€scocesa.

Doce dias después de su instalacién, el Congreso dio a Conocer el proyecto de
Acta Constitutiva, que en 36 articulos fue sancionada el 3} de enero del afio siguiente. La
Constitucién Federal, por su parte surgi6 hasta el 4 de octubre, y a pesar de la tendencia
radicalmente federalista que se vivia, la Carta Magna no tuvo tal caracter. Con influjo de
la Constitucién de Cadiz, fa de Filadelfia y algunos principios de la revolucion francesa,
fue mis bien moderada, "Resulté la mds fiel expresién ideclégica de una posicién
intermedia entre el proceso y el retroceso...recogiendo, en no pocos aspectos, principios
gatidanos ¥ formulas norteamericanas, haria a un lado los que, con no poca vision y a
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costa de tanta sangre derramada, [legaron a integrar ¢l texto de Apatzingan, pues no
equivocadamente se ha dicho que la Constituciéon de 1824 logrd sintetizar principios del
derecho consuetudinario inglés y de las carta-concesién norteamericanas presentes en la
Suprema Ley de Filadelfia, con los del Derecho publico espafiol, mismo que con ciertas
tesis de la revolucidn francesa, dieron contenido a la Constitucion de Cadiz de 1812". (8)

La primera Constitucién Federal fue en puridad eminentemente organica ; es decir,
fa mayor pane de su articulado se refirié a la estructura del nuevo Estado, 2 crear sus
organos y dotarlos de competencia, pues en el aspecto dogmadtico sélo hace breves
alusiones que se encuentran 2 manera de garantias de seguridad juridica. Podemos decir
que los constituyentes no atendieron suficientemente los problemas particulares de
Meéxico. Su més grave error fue crear la Institucion del Vicepresidente, puesto que dicha
figura sirvio de plataforma para que se conspirara contra el titular del Ejecutivo. No
contaba en forma completa los derechos piblicos subjetivos oponibles al Estado y no
establecia un medio para controlar los actos de autoridad y ajustar los a la Ley
Fundamental y al principio de, legalidad y tampoco para evitar la invasion de
competencias entre los poderes federales y estatales.

Como no podia ser reformada hasta el afio de 1830, permanecié intocada la Carta
Federal hasta su abrogacién, mas bien ilegitima substitucion, por las bases y leyes
Constitucionales de 1835-1836, respectivamente.

Al amparo de la multicitada Constitucién Federal fue electo como primer
presidente de la Rep6blica Don Miguel Femandzz Félix (Guadalupe Victoria) el 10 de
octubre de 1824, ¢l vicepresidente lo fue Nicolas Bravo; éste uitimo, Jjunto con Manuel
Montaiio lanzé el Plan de ese nombre, en el que se pugnaba por la disolucién de las
sociedades secretas, las del gabinete, expulsién del enviado norteamericano Poinsett, y la
observacion y cumplimiento de la Constitucién. Guetrero fue enviado para combatir con
los alzados.

Fue Victoria el linico Presidente que en esos afios de incipiente vida independiente
termind su gestion.

En las siguientes elecciones contendieron Guerrero, Gémez Pedraza y Bustamante;
como practicamente habia desaparecido la masoneria escocesa, el hecho de que dos
yorkinos, Guerrere y Gémez Pedraza contendicran, dividio a esta logia pasando los
moderados a las filas del conservadurismo, pero sin adoptar sus principios. Hecha la
eleccion, e voto favorecié a Goémez Pedraza, quedando Guerrero y Bustamante en
segundo y tercer lugares, respectivamente. (Voto emitido en forma aristocritica).

Sin duda, debido a la popularidad del Gral. Guerrero, una eleccién directa lo
hubiera favorecido; por eso Santa Anna se pronuncié en el nombre del pueblo y del
gjercito con ¢l Plan de Perote, declarando nula la eleccion, pidiendo la de aquél, la
cxpulsion de espafioles y, nuevamente, el cumplimiento de ta Ley Fundamental.
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El Congreso, falto de autoridad y de tino politico, dio el espaldarazo a los
pronunciamientos, marcando la pauta a todas las rebeliones y azonadas que vinieron
despugs, al declarar efectivamente nula la eleccion y Presidente al Propie Guerrero.

Los hechos se repitieron: Bustamante, vicepresidente, se levantd en Jalapa al
mando del “ejército protector de la Constitucién y de las leyes” consiguiendo que la
Asamblea legislativa declarara al Presidente "Imposibilitado para gobernar”, situacién a
todas luces ilegal, ya que la Constitucién de 1824 no prevenia que se pudiera hacer tal
deciaracién.

Después de todos estos sucesos, el Presidente fue el alzado: Bustamante. En su
gobierno mejoré la situacién econdmica de la Federacién Mexicana; apoyade por Lucas
Alaman, el ejecutivo consiguié que se produjera en cantidades similares a las de la tltima
ctapa de la época “colonial”, el presupuesto por fin arrojé un pequefio superavit. Sin
embargo, Santa Anna, aparecia de repente a favor de unos y otros, siempre en provecho
personal, presiond a Bustamante, orillindolo a firmar en Puebla los convenios de
Zavaleta, por lo que se llamé al terminar su periodo al depuesto Gémez Pedraza.

Iniciado el afio de 1833, la Presidencia era ocupada por Antenio Lépez de Santa
Amay la vicepresidencia el radical Gomez Farias. Aquél salié a disolver algunas revueltas
de los Estados y luego se retird, como otras muchas veces, en su hacienda en la Manga del
Clavo. Gémez Farias, fiel a los programas de la logia yorkina, emprendié una reforma que
las entidades federativas ya aplicaban desde 1823, "Algunas medidas anticlericales se
hablan incluido ya en las constituciones locales, la de Jalisco y la de Tamaulipas habian
decretado el funcionamiento gubernamental del culto, la de los estados de Meéxico y
Durango pusicron en manos del Gobemador el ejercicio del patronato; la de Michoacan
otorgaba a su legislatura la facultad de reglamentar la observancia de canones ¥ la
disciplina externa de la iglesia; 1a de Yucatan declaré la tolerancia de cultos; la del Estado
de México prohibid la adquisicion de bienes por manos muertas y negaba jurisdiccion a
toda autoridad residente fuera del estado, con excepcién de las federales, es decir, negaba
autoridad al Papa y al arzobispo.” {9)

La prerreforma del vicepresidente motivé gran descontento y tirantez, Santa Anna
regreso a la Presidencia en Abril de 1834, suspendiendo la aplicacién de las leyes. El
Congreso reunido en 1835 destituyé a Gémez Farias.

El estado anarquico que guardabar los Estados Unidos Mexicanos entre los afios
182]-1835 y atin entre la primera fecha y afios my posteriores como 1851 o 1857, origing
12 inquictud en todos los ordenes. “En treinta afios hubo cincuenta gobiernos, casi todos
producto del cuartelazo; once de ellos presididos por el Generat Santa Anna. La vida del
pais estuvo a merced de divididas logias masonicas, militares ambiciosos, intrépidos
bandoleros e indios relampago.” (10)

No faltdé quien atribuyera todos estos males al federalismo; los conservadores y
moderados poco a poco ganaron terreno, llegando a predominar en el Congreso de *35. -
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11L.1.4. EL REGIMEN UNITARIO.

El Congreso se instalé el 4 de enero de 1835, nombrindose una comision que
revisaria las credenciales y poderes de los diputados; casi todos tenian facultades para
Reformar la Constitucién, con las taxativas que contenia el articulo 171 de ia misma,
operantes en relacion a la inmodificabilidad de los preceptos regulatorios de la forma de
gobierno.

Sobre lo anterior, debido al dominio de los conservadores, que para entofces
pensaban que los males que sufria la Repiiblica eran producidos por el federalismo y por
cllo habian creado la organizacién de “los hombres del bien” que se ocupaba en atacar al
régimen imperante, el Organo  Legislative acordé reconocerse  facuitades
“‘extraconstitucionales™ para revisar la Ley Suprema sin las moratorias que prevenia, pero
con las limitaciones del predicho articulo 171. Desatados por ese motivo los
pronunciamientos centralistas, Santa Anna pidié "se tuvieran en cuenta las solicitudes de
los de los pueblos para adoptar el sistema unitario®, por lo que el Congreso propuso en e
rigiese en Constituyente, para lo que carecia totalmente de facultades, aceptindose fa
mocion; conto la Asamblea era Bicameral, se solicité se tuviera al Senado solo como
cdmara revisora, situaciéon que no tuvo éxito, conformandose el nuevo e ilegitimo
"Constituyente", por sola camara.

"“El Congreso establecté el centralismo con un derecho provisional (Bases para la
nueva Constitucion, de 23 de octubre) y se enfrasco en elaborar otra Constitucién. Asi se
dio forma a las Siete Leyes en 1836, El nuevo Estatuto era un documento complicado
que convertia a los estados en Departamentos, con juntas electivas responsables ante el
Congreso General, y gobernadores nombrados por ¢l Supremo Poder Ejecutivo. EIl
Gobiemo Central estaba compuesto por los tres poderes tradicionales, mas uno nuevo, el
Supremo Poder conservador, que debia de evitar nada menos los abusos ejercidos en la
practica” (11) por los demis poderes. Con todo, como se vera adelante, la llamada forma
centralista de estas leyes no puso fin completamente a la autonomia de los Estados
transformados en Departamentos.

La Constitucién de las Siete Leyes, Hlamadas asi porque, con poca técnica juridica,
cada titulo integré una ley, contandose siete de ellas en su texto, fue promulgada por
partes, ¥ s0lo estuvo en vigor seis afios.

Como era de esperarse ante el régimen explotd el separatismo. Zacatecas se opuso
al centralismo, pero su ejéreito fue derrotado y en castigo a su insurreccion perdid una
parte de su territorio, que dio lugar a la formacién de Aguascalientes. Texas, por su parte,
también comenzé su guerra de Independencia, fomentada por el olvido y lejania dei
gobiemo mextcano central y el expansionismo norteamericano. Yucatdn en los mismos
términos, penmanecié separado de 1837 a 1843, en que se le concedid un estatuto o
régimen especial dentro del centralismo que fue desconocido por Santa Anna, originando
la vuelta a 1a autonomia. Ya en mayo del 39 Santiago Iméan habia promovido en dicho
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Estado la revolucién federalista, llegando a declarar que permaneceria separado de
México hasta que se volviera el sistema Federal, declaracién causada “por el malestar
econdmico que en la peninsula se resentia debido a que € gobiemo central absorbia gran
parte de sus recursos.” (12) La legislatura yucateca de 1841 lo erigi6 en Repiblica
Independiente, situacion de 1a que saldria gracias a la ayuda mexicana en la guerra de
castas, hacia la caida de Bustamante. Ademas, un grupo de federalistas del noroeste
organizaron en Laredo una Convencién, constituyendo la Repuiblica del Rio Grande.

En esos tiempos, Francia reclam6é al gobierno mexicano el page de
indemnizaciones por los dafios causados a varios siibditos suyos durante la rebelidn de la
Acordada, inicidndose la Guerra de los Pasteles en 1838, en la que Santa Anna recuperd su
popularidad gracias a la pérdida de una pierna en la defensa de Veracruz,  lgualmente,
los federalistas inquietos desataron una serie de pronunciamientos, alguno de ellos, en el
que se contaba a Gomez Pedraza y a Rodriguez Puebla casi logrd la vuelta al sistema
federal, pero el Congreso se opuso y el Supremo Poder Conservador no asistié a una cita
convocada por ¢l ministerio, €l que dimitid, agravando la situacion.

Surgieron asi cuatro tendencias politicas, a saber, entre los centralistas unos
sostenian la Constitucion de 1836 y otras pedian reformas al complicado sistema
gubemamental que la misma organizaba, los federalistas, a su vez, se dividieren en
moderados, los que propugnaban la reinstauracion de la Constitucién del 24, y radicales,
los que ademas querian continuar con la Reforma iniciada por Gomez Farias,

Para lograr una transaccion, Santa Anna, que habia llegado de nuevo a la
Presidencia gracias a lo de Veracruz, acordo que se reformara la Ley fundamental dejando
a salvo la forma de gobiemo. El Congreso tuve que estudiar las reformas, pero tardo
mucho tiempo, siendo requerido por el propic Bustamante en julic de 1840 para que
llevara a efecto su encargo. "Al mes siguiente, el Gral. D. Mariano Paredes y Arrillaga
proclamé en Guadalajara un Plan, cuyo principal objeto consistia en convocar a un
Congreso nacional extraordinario, que sobre las bases mas amplias tuviera por atribucion
exclusiva reformar la Constitucién. Otro plan semejante al anterior fue proclamado por el
Gral. Valencia en ia ciudadela el 4 de septiembre. Santa Anna a su vez se sumo al plan de
Valencia, mediante el que suscribié en Perote. Los 3 jefes desconocian al Presidente
Bustamante, quien por su parte produjo un cuarto plan, acogiendo la idea de convocar a un
congreso constituyente extra
Ordinario” (13)

El 28 de septiembre, Santa Anna, Valencia y Paredes signaron las “Bases de
Tacubaya”, en las que se declaraba habian cesado los Poderes creados por la Constitucién
de 36, menos el judicial, debiéndose convocar a una junta de personas que elegidas por el
primero, designara Presidente Provisional con amplias facultades para organizar todas las
ramas de la Administracién Publica. Asimismo, seria convocado un nuevo Congreso que
constituiria la nacién segin mejor le conviniera.

Dicho organo constituyente, electo a finales de 1841, estuvo dominado por
liberales; Santa Ama, ahora como dictador, traté de asegurar la permanencia del
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centralismo haciendo a los diputados jurar las bases de tacubaya, pero el Congreso solo las
acepto en lo tocante a la creacién de una Nueva Ley fundamental; el Presidente, en la
sesién inaugural del 10 de junio de 1842, pronuncié un discurso en contra del
Federalismo.

Los legisladores integrantes de la Comision de la Constitucién se dividieron,
presentando dos proyectos: el de la mayoria, era aparentemente centralista, mientras que el
de la minoria de corte federal. La controversia se entrd en el uso de la palabra federal
dentro del articulo que consagraba la forma de gobierno republicana; esto es, los primeros
se opotiian a su utilizacién, mientras los segundos la pedian. En ¢l fondo, ¢l proyecto de la
mayoria, si bien transformaba los Estados en Departamentos, también contenia un gran
nimero de rasgos del sistema federal: prevenia que el poder legislativo estaba
encomendade a un Congreso Bicameral, siendo los diputados electos por los propies
departamentos Y los senadores dos por cada uno de ellos cuya poblacion excediera de
100060 habitantes; la iniciativa de Ieyes, en ¢l mismo sentido, segin la fraccién I del
articulo 63, correspondia al Presidente de Republica, asambleas departamentales y
diputados, en todas las materias; el diverso 79 rezaba: "Corresponde al congreso nacional:
... L.- Reprobar los estatutos de los Departamentos en la parte que pugnan con esta
Constitucion o en alguna ley general. En los decretos que con tal motivo se expidan, debe
citarse el articulo constitucional o la ley en cuya virtud se reprucbe el Estatuto del
Departamento, € insertase el texto del que fuere reprobado ... XXIV.- Mantener la
independencia de los departamentos, por lo que respecta a su gobiemo interior, y la
armonia que deben guardar entre si.”; en lo tocante a las facultades del Senado, vemos el
influjo de la idea federal: "Art. 85.- Toca a esta camara exclusivamente: .- Aprobar los
noinbramientos que haga el Poder Ejecutivo para ministros y enviados diplomaticos,
consules, coronelas y demis oficiales superiores de! ejéreito permanente, de la armada y
de la milicia activa”, que, también se aprecia de 1z fraccion XX del articulo 95, relativo a
las facultades del Presidente: "Conceder indultos particulares en las causas que no
pertenezcan a la Jurisdicei6n de los Departamentos”. Y de la fraccion IV del 96, que
sefialaba: "No puede el Presidente ... Ejercer ninguna de las atribuciones o facultades
reservadas al Congreso, Poder Judicial 6 Autoridades de los Departamentos”.

Respecto de la administractdn interior de dichos Departamentos, el articulo 136
(tit. V) indicaba que la misma "estard al cargo de sus asambleas, gobernadores y
tribunales, sin que en caso alguno puedan reunirse las atribuciones que peculiarmente
corresponden a cada uno segin esta Constitucién™; la asamblea departamental estaria
intcgrada por un nimero de individuos no menor de 9 ni mayor de 15, entre cuyas
facultades estaba la de “dar, interpretar y reformar sus estatutos.” Los gobemadores, a
diferencia de las Constituciones de estricto estado central, serian eregidos por el Colegio
Electoral de su Departamento; finalmente, los tnbunales departamentales deberian
conocer de todos los negocios judictales que se instauren dentro del territorio de su
Departamento, hasta dltima instancia y ejecucion de la sentencia.

Por otra parte, para salvar la pugna, se emitié un tercer proyecto de Constitucion,

que participaba de la mima concepcion: aunque no se lefa en su articulado la palabra
“federal”, contenia rasgos descentratizados, llegando su articulo 71 a declarar que: "Todas
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las atribuciones y facultades que no se otorgan especificamente al Congreso Nacional,
Poder Ejecutivo y Suprema Corte de Justicia, se entenderd que quedan reservadas a los
Departamentos™, férmula que deriva del pacto concertado entre varios estados
independientes que crean uno diferente a ellos y le dan competencia restringida, bien
propia del sistema federal.

Con todo esto el dictador, ahora centralista, no tuvo mas que disolver al Congreso,
nombréndose por Nicolas Bravo una junta de notables compuesta por ochenta personas
(Junta Nacional Legislativa) que cre6 las "Bases de la Organizacién Politica de la
Repiiblica Mexicana”, sancionadas el 12 de junio de 1843. Dichas "Bases" mantuvieron el
centralismo como forma de gobierno, pero simplificaron este, desapareciendo el Supremo
Poder Conservador.

Por el Plan de San Luis de 14 de diciembre de 1845, Paredes y Arrillaga derribé al
Presidente Herrera a quien le habia explotado el problema de Texas; dentro de ta
administracién de aquél hubo algun pronunciamiento monarquista, tendencia con la que
el Presidente coincidia, ddndose lugar a! pronunciamiento de la Ciudadela llevado a efecto
por Gomez Farias y Mariano Salas, por el que se consideraba traicién a la independencia
el sostenimiento de la idea monarquica, solicitindose la convocatoria a un Congreso
conforme a las leyes electorales del ‘24 y el regreso de Santa Anna.

El pronunciamiento citado puso fin a la vigencia de las Bases Organicas. Salas
convocé al Congreso, que restablecié la Constitucién Federal de 1824 quedando,
curiosamente, Santa Anna y Gémez Farias como Presidente y vicepresidente, por su
orden.

IIL1.5. LA RESTAURACION DEL FEDERALISMO Y LA
CONSTITUCION DE 1857

En plena guerra con los Estados Unidos de Norte América, el Presidente tuvo que
salir de la capital para enfrentar al ejército invaser, quedando Gémez Farias al mando en
¢l Gobiemne.

Lo sucedido en ‘33 parecié repetirse: el vicepresidente decretd la confiscacion de
bienes del ciero para obtener recursos que permitieran organizar la defensa, logicamente ei
descontento llevé a la rebelion de los batallones de “polkos™ y a las conjuras de
moderados y conservadores, siendo de tal intensidad, que Santa Anna tuvo que volver ¥
destituir, como hacia catorce afios a Gémez Farias,

En otro sentido en términos del Plan de la Ciudadeia el 22 de Agosto de 1846 se
restaurd la vigencia de la Constitucién Federal de 1824 y se dispuso que el Congreso
Constituyente al reunirse tendria también el caricter de legislador ordinario, para
“organizar todas las razas de la administracién publica que sean de su competencia y
tengan por objeto el interés general . Asi, el 6 de diciembre del mismo afio, la Asamblea
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Constituyente y ordinaria quedé instalada, integrandose la Comisién de Constitucién, Se
Prapuso entonces la carta restaurada rigiera como tal, en su integridad, mientras no fuera
reformada de acuerdo al procedimiento que para tal efecto contemplaba, o lo que era
igual, que el constituyente no hiciera reforma alguna.

Dicha propuesta no fue aceptada por la Comisién; la mayoria de ella propuso, a su
V€Z, que tocara al Congreso hacer las reformas pertinentes a la Carta, acompafiandose a su
proyecto el voto particular de D. Mariano Otero, el que finalmente fue discutido al ser
rechazado el proyecte de la mayoria.

Pensaba el ilustre jursta, que el sistema federal era una realidad viva, como se
desprende del texto de su voto, que en lo conducente dice: 'Asi el restablecimiento de la
Federacion, decretado simplemente como una organizacion provisora, y sometido a la
decision de este Congreso, se ha verificado y existe como un hecho consumado e
inatacable. Los antiguos Estados de la Federacion han vuelto a gjercer su Soberania, han
recobrado el gjercicio pleno de ese derecho, segiin la expresa declaracion de algunos y la
marnera de obrar de todos ellos; siendo evidente que nadie trata de contradecir este hecho,
¥ que nada seria hoy tan inutil como emprender demostrar la necesidad y conveniencia del
sistema federal. ;Por qué, pues, no acabar de reconocer ese hecho, poniendo las
instituciones federales a cubierto de los peligros que trae consigo su aparente estado de
mera provisionalidad? La manera de hacerlo me parece perfectamente indicada por la
prensa, por las legislaturas y por €l considerable niimero de sefiores diputados que han
pedido el restablecimiento de la Constitucion de 1824 con las reformas convenientes.”
(14)

También en dicho texto se aprecia el sentir de la mayoria liberal de los
legisladores; como la Carta de '24 ya no se ajustaba a su pensamiento, era necesario
reformarla para consagrar en ella nuevas Instituciones de carcter liberal. A fin de cuentas,
¢l Acta Constitutiva y de reformas fue jurada el 21 y publicada el 22 de abril de 1847, y en
clla sobresalen los articulos 21, 22 y 25, originarios del juicio de Amparo y, los dos
primeras, defensores del Sistema Federal,

Decia el articulo 21: "Los Poderes de la Unién derivan todos de la Constitucidn, y
se limitan solo al ejercicio de las facultades expresamente designadas en ella, sin que se
entiendan permitidas otras por falta de expresa restriccion”; el diverso 22, por su parte,
sefialaba: “Toda ley de los Estados que ataque 1a Constitucion o las Leyes Generales, sera
declarada nufa por el Congreso; pero esta declaracion solo pedra ser iniciada en la Camara
de Senadores”.

La ratio de la reforma se esgrime por Olero en su vote, cuando afirma necesario
delimitar el poder de la Federacion y de los Estados-miembros, puesto que, tanto aquella
como estos, habian invadido sus respectivas esferas competenciales, y poner en vigor la
Constitucion de "24, que no contenia un remedio eficaz para este mal, era dejar de
solucionar ¢] problema. El articulo 25, finalmente, expresaba: “Los Tribunales de la
Federacién ampararan a cualquier habitante de la Republica en el cjercicio v conservacion
de los derechos que Ic conceda esta Constitucion y las leyes constitucionales, contra todo




ataque de los poderes Legislativo y Ejecutivo, ya de la Federacién, ya de los Estados:
limitindose dichos Tribunales a impartir su proteccion en el caso particular; sobre el que
verse el proceso, sin hacer ninguna declaracién general respecto de la ley o acto que la
motivare

Dentro de esta serie de medidas legislativas atinadas, también fue suprimida la
figura del vicepresidente, que tantos problemas habia ocasionado.

El avance del ejército norteamericano hacia la capital hizo que ¢l Congreso se
dispersara, asumiendo el Poder el Presidente de la Suprema Corte, quien reunio los restos
del gobiemo en Toluca. El Cuerpo Legistativo solo volvié a conjuntarse para ratificar el
Tratado de Guadalupe Hidalgo, que puso fin a la Buerra e hizo perder a los vencidos casi
1a mitad del territorio . Como consecuencia de la interpretacion radical del federalismo, a
la que Otero quiso poner coto con su Reforma, solo siete de los diccinueve Estados que en
aquel entonces integraban la Federacion, tuvieron participacién con hombres, dinero o
armas durante el conflicto; la mayoria de ellos pensaba en ese momento que era prioritario
mantener sus tropas para cuando fueran agredidas en lo particular.

De Ia gestién en que estuvo el Presidente de la Suprema Corte, fue electo e) Gral,
José Joaquin Herrera como Presidente, puesto que desempefid hasta 1851, afio en que
entregé "pacificamente la Presidencia a Mariano Arista, quien supo ganarse la enemistad
de conservadores y moderados, y dentro de esa inquietud, se pronuncio en Guadalajara
Florencio Villarreal con su plan de Hospicio, en octubre de 1852, documento que no
pedia cosas nuevas: La Destitucion del Presidente (Arista en este caso), la instalacién de
un Congreso que reformara la Constitucién y el llamamiento de Santa Anna.

Arista terminé por renunciar y el multicitado Santa Ama llego a gobernar el 20 de
abril de 1853, esta vez como conservador. Alaman, jefe del Partido Conservador, le envi
un programa; el Presidente lo hizo Ministro de Relaciones, allegandose de otros
conservadores. Se instauré un centralismo sin Constitucién, Alaman promovié las "Bases
para la administracion de la Repiblica hasta la promulgacién de la Constitucién”, de 23 de
abril del mismo afio, cuerpo legislativo dictatorial, cuya seccién tercera, en su articulo |
decia: "Para poder ejercer la amplia facultad que la nacién me ha concedido para la
reorganizacion de todos los ramos de la administracién publica, entraran en receso las
legislaturas u otras autoridades que desempefien funciones legislativas en los Estados y
Territorios”, ademas el articulo 3 de la misma Seccién pretendid poner fin a los
movimientos segregacionistas  de los Estados, al sefalar "Los distritos, ciudades v
pueblos que se hayan separado de los Estados y Departamentos a los que pertenezcan, y
fos que se hayan constituido bajo una nueva forma politica, volveran a su antiguo ser y
demarcacion hasta que e] gobiemo, tomando en cuenta las razones que alegaren para su
segregacion, provea lo que convenga al bicnestar de la Republica. Se exceptia de la
anterior disposicion al partido (Nétese que ya no lo Ilama Estado)de Aguascalientes.”

Abierta la puerta a la dictadura, el Poder del Presidente crecié a la muerte de

Alamin y Tornel, Santa Anna se proclamsd " Alteza Serenisima” y vendid el territorio de la
Mesilla a los Estados Unidos, mismo que era materia de un litigio con aquéli pais.

39




"Muchos jefes locales descontentos con ciertas medidas centralizadoras, se dieron
a fraguar conspiraciones” (15), consecuencia natural del desprestigio del Partido
Conservador.  Florencio Villareal, junto con otros militares, lanzé en ¢l Estado de
Guerrero "El Plan de Ayutla®, en el que se declaraba que el dictador cesaba en sus
funciones, que el jefe de las fuerzas que sostuviera dicho plan convocaria a un
Representante por cada Estado y territorio para que eligieran Presidente interino y le
sirviera de consejo durante su encargo; ¢l ejecutivo provisional tendria las amplias
facultades para atender a Iz seguridad e independencia del Territorio Nacional y a los
demis ramos de la Administracién Publica, "Estados en que fuera secundado el plan, el
jefe de sus fuerzas, con siete personas elegidas por él, elaboraria y promulgaria el estatuto
provisional de respectivo Estado, sobre la base de que "la Nacidn es y sera siempre una,
sola, indivisible e independiente”; se convoca ria a un Congreso para constituir a la misa
bajo la forma de Republica representativa popular(sin declarar que seria federal).

Ignacio Comonfort aparecié en la escena apoyande y reformando el Plan de Ayutla
en Acapulco; empez6 el General a mostrar sus ideas centralistas, que después afloraria por
completo, al cambiar el articulo 4 de dicho plan, ya aludido, la voz "Estados" por
"departamentos”,

La Revolucion de Ayutla triunfé e hizo huir, por ultima vez, a Antonio Lapez de
Santa Ama, ¢l 9 de agosto de 1855. El movimiento que habia hecho gala mas bien de
moderatismo, llevé a la presidencia al Gral. Juan Alvarez, quién le cedié a Comonfort.
Como substituto y en uso de sus facuitades extraordinarias, éste promulgé la ley Juarez, o
"Ley sobre administracién de Justicia y Organica de los Tribunales de la Federacion”, de
23 de noviembre, Ia que se suprimia el fuero eclesiastico y se hacia renunciable en los
delitos comunes; la ley La Fragua, en la que se pretendia garantizar la libertad de prensa;
la Ley Lerdo, también conocida como "Ley de Desamortizacion de fincas nisticas y
Urbanas Propiedad de Coorporaciones Civiles y Religiosas”, en la que se ordenaba que
dichos bienes fueran adjudicadas a sus arrendatarios, ocurriendo en la practica que la tierra
saltd de manos de la iglesia para ir a parar a las de los latifundistas.

En ¢l aspecto constitucional, el propio Comonfort expidié el 15 de mayo de 1856
¢l "Estatuto Organico Provisional de ta Repiiblica Mexicana”, documento que regiria hasta
la promulgacién de una Constitucién, y en el que e] Presidente terminaba de descubrir sus
tendencias centralistas. Bs de mencionarse que si bien el texto del "estatuto” no era
organicamente liberal, en su aspecto dogmatico enumeraba y reglamentaba las garantias
mdividuales: el articulo 1° declaraba: "La Nacién Mexicana es ¥ Serd siempre una sola,
indivisible e independiente™; el 2° sefialaba que el territorio nacional continuaria dividido
en los mismos términos en los que estaba al reformarse en Acapulco el Plan de Ayutia;
repartianse las competencias por el diverso 81 que expresaba: "TODAS LAS
FACULTADES QUE POR ESTE ESTA NO SE SENALEN EXPRESAMENTE A LOS
GOBIERNOS DE LOS ESTADOS Y TERRITORIOS, SERAN EJERCIDOS POR EL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, CONFORME AL ARTICULO 3 DEL PLAN DE
AYUTLA, REFORMADO EN ACAPULCO", férmula que mis que ceniralista, en
estricta lécnica juridica, es utilizada en las Constituciones de los Estados Federales que
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originalmente fueron unitarios y sus provincias se descentralizaron, por ello se enuncia en
sentido inverso: las facultades expresas de los Estados, y las no especificas al poder
central,

Los gobemadores y jefes politicos de Estados, Distritos y Territortos, de acuerdo
con el articulo 114 del ordenamiento, serian nombrados por el Presidente de 1a Repubtica,
con preeminencia del derecho centra), pues el diverso 125 derogaba los "Estatutos™ de los
mismos en lo que se opusieran al general.

Pese al tono centralista que quiso dar con el "Estatuto™ en comento, pervivieron
otros rasgos descentralizados, propios del sistema federal. Asi, por ejemplo, €l articulo 98
del mismo, facultaba, a la Suprema Corte para “conocer de las diferencias que pueda
haber de uno a otre Estade de la Nacién, siempre que las reduzea a juicio verdaderamente
contencioso en que deba recaer formal sentencia, v las que se susciten entre un Estado y
uno 0 més vecinos de otro, o sobre particulares entre pretensiones de tierras, bajo
concesiones de diversos Estados, sin perjuicio de que las partes usen de su derecho,
reclamando la concesion a la autoridad que la otorgé™; agregande: "Dirimir las
competencias que se susciten entre los tribunales generales, y entre ésios ¥y los de los
Estados, y las que se promuevan entre los de un Estado y los de otro.”

A fin de cuentas, el nuevo Congreso Constituyente fue convocado por el Gral.
Alvarez el 16 de octubre de 1855, la convocatoria decia en su articulo 1°: “Se convoca a
un Congreso Extracrdinario para que constituya libremente a fa nacién bajo la forma de
repiblica democratica representativa”, sin decir nada acerca del caracter federal o
centralista de la Carta a expedirse. El Constituyente sesioné del 14 de febrero de 1856 al
5 de febrero del 57, entre los liberales "puros” que se encontraban como diputados se
contaba a Mata, Arriaga, Ocampo, Ramirez y Zarco,

El debate sobre el sistema federal que se desaté en la Asamblea no tuvo la
intensidad del que se dio cuando dicho sistema fue adoptado en'fa Constitucion de '24; sin
embargo, hubo tres discusiones fundamentales sobre el particular: en principio, se dijo que
la Soberania de los Estados era puramente ilusoria, puesto que en la realidad no existia, a
lo que se respondid, claramente con el influjo de la teoria de la cosoberania, que en el
dicho sistema federal la existencia del gobierno nacional, central o federal, hasta cierto
punto condiciona la soberania de los mismos, pere que ellos seria independientes en su
régimen interior.

Asimismo, debido al caracter aristocratico que en las constituciones centralistas se
le habfa dado al Senado, y a que [a lentitud propia del bicameralismo en el que las leyes se
inician en una de las Camaras y luego son discutidas en a2 otra, impedia una reforma
fundamental que borrara todo vestigio del régimen unitario, aquél desaparecid, siendo
restablecido hasta 1874.

La tercera cuestién debatida que interesa a nuestro estudio tuvo relacién con el

régimen municipal: “Castillo Velasco -fino jurista jalisciense- tuvo el mérito de proponer
a la Asamblea Constituyente de 1856-1857 (en comento) - lamemtablemente sin éxito- que
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'a nueva carta magna recogiera explicitamente la institucién municipal como una
dimensién del federalismo”, (16) la respuesta que se le dio fue en el sentido de que, en el
multicitado sistema, tales cuestiones correspondian al orden interno de los Estados-
miembraos, por lo que la Constitucién General no debia tener injerencia en ello.

En términos generales, puede decirse que la Constitucién de 1857 consagro los
principios liberales de la época, incluyendo en su texto como “objeto de las instituciones”
las garantias individuales, y el Juicio de Amparo como protector de las mismas; pero
también, en respuesta y paliativo de las arbitrariedades de Santa Anna como Presidente,
resto fuerza al poder Ejecutivo y lo sometié al Legislativo, razén que llevé a presidentes
fuertes a desconocerla. En los sesenta afios de su vigencia, podemos apreciar tres ctapas, a
saber: la primera, que abarca la guerra de Reforma, la intervencién extranjera y el
Segundo Imperio, se caracteriza por ser azarosa, impidiéndose €l desarrollo del sistema
federal; la segunda, comprehensiva de la restauracion republicana, tiene como hotas
csenciales el crecimiento de facultades y competencias constitucionales de la federacion y
el fortalecimiento del Ejecutivo frente al Legislativo, sobre todo con el restablecimiento
del Senado en 1874 ; por ultimo, la tercera, que se contrae al porfiriato, en la que “el
Ejecutivo se fortalecié en detrimento del Legislativo gracias a las reformas
constitucionales y practicas politicas. El federalismo establecido en la Carta de 57 fue letra
muerta,” (17)

Como dijimos la naturaleza congresional-liberal de la Constitucién le atrajo el
desprecio de clérigos y conservadoras; Zuloaga, con ¢l Plan de Tacubaya de 17 de
diciembre de 1857, s¢ pronuncio contra su vigencia diciendo: “que la mayoria de los
pueblos no ha quedado satisfecho con la carta fundamental que le dieran sus mandatarios
porque ella no ha sabido hermanar el progrese con el orden y la libertad, y porque la
obscuridad en muchas de sus disposiciones ha sidoe el germen de la guerra civil”, y, “que
la Repiiblica necesita de instrucciones andlogas a sus usos y costumbres...”, por lo que la
vigencia de la Carta Federal cesaba, debiendo quedar el propio Comonfort como
Presidente y convocarse a un Congreso Extraordinario que elaborara una Constitucion
"conforme con la voluntad nacional” y garante de los verdaderos intereses del pueblo”. El
Gral. Comonfort se adhirié al Plan el 19 del mismo mes y afio, pero acabé por ser
desconocido y huyd; los conservadores hicieron Presidente a Zuloaga mientras Judrez,
Presidente de Ia Suprema Corte de Justicia, reclamaba para si, en Querétaro, dicho CArgo,
restableciendo el orden constitucional.

El “ctsma” trajo consigo la guerra “de los tres afios”, durante la cual Juirez expidié
en Veracruz las Leyes de Reforma, referidas a la nacionalizacién de los bienes
eclesifisticos. el matrimonio come contrato civil, al Establecimiento del Registro del
Estado Civil. a la secularizacién de los cementerios, supresion de dias festivos de orden
religioso ¢ implantacion de la libertad de cultos, todas entre julio y agosto de 1859,

Con la Batalla de Calpulalpan de 22 de diciembre de 1860, la guerra terming, el
Presidente entr6 en la Ciudad de México v el 17 de julio declard, ante la critica situacion
econdmica, una moratoria del pago de la deuda exterma. Las potencias extranjeras
acreedoras vieron la oportunidad de poner una muralla al expansionismo norteamericano;
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la guerra de secesién que en los Estados Unidos se desarrollaba las hacia pensar en que su
divisién haria que cualquiera de las dos confederaciones buscara recuperar el territorio
perdido precisamente con el mexicano.

Egpafia, Inglaterra y Francia, paises acreedofes, se reunieron en 1861 en ia
Convencién de Londres; la segunda, de origen, pensé inadecuado intervenir en la forma de
gobiemo de nuestra Nacién puesto que -creia- la mayoria del pueblo era liberal y
republicano. Espafia y Francia, por su parte, si tuvieron Ja intencién de establecer acé una
monarquia, aunque la primera se creia con una especie de derecho de preferencia, a fin de
cuentas la ultima consiguié "seducir” a los conservadores, quienes ofrecieron la Corona
del Imperio Mexicano a Francisco Maximiliano de Habsburgo.

Las tropas invasoras habian llegado entre diciembre de 1861 y enero del ‘62,
Judrez manifestd que aceptaria las reclamaciones justas, y con el Pacto de ia Soledad
consiguio el retiro de los ejercitas Espafioles ¢ Ingleses; mas no de los Franceses que, pese
a su derrota muy considerable en Puebla el 5 de mayo, terminaron por ocupar la capital.

Por el Tratado de Miramar, Maximiliano acepté el trono mexicano, dando {ugar a
que sc estableciera un segundo Imperio sostenido por la fuerza del ejército francés invasor
y los restos de las tropas conservadoras.

HL1.6. EL SEGUNDO IMPERIO.

El trono habia side ofrecido por la junta de gobiermo, conformada por treinta y
cinco individuos seleccionados por Francia entre los mexicanos residentes en ella; esa
Junta debia, ademas, nombrar una especie de Congreso o Junta de Notables en nimero de
doscientos quince. Por otro lado, mientras Maximiliano llegaba, gobernd provisionalmente
una Regencia, de tres individuos propietarios y dos suplentes.

Maximiliano y su esposa llegaron al puerto mexjcano de Veracruz el 28 de mayo
de 1864; contra lo esperado por los conservadores y el clero, que creian que venian
tiempos de dominio para ellos, el Emperador se manifesto liberal, constituyendo un
gabinete con preeminentes miembros de ese partido. Con el objeto de que los negocios del
servicio publico fueran expedidos con el mayor concurso de luces posibles y colocar al
lado de la administracién activa un cuerpo de administracién consultiva, ¢l emperador
expidié en los primeros dias de diciembre un decreto por el cual quedo establecido un
Consejo de Estado. El presidente fue josé Maria Lacunza, con ocho conscjeros y ocho
auditores. Formé igualmente un gabinete particular, drganc intermediario por cuyo
conducto tenian que pasar todos los asuntos, tanto de particulares como de funcionarios
publicos.” (18)

Como acertadamente lo sefiala Margadant, el fundamento Juridico del régimen

imperial estaba constituido por la ley de junio de 1836, sobre la Asamblea de notables yel
Poder Ejecutivo, ademas de las Bases para un Nuevo Imperio, de 11 de julio de 1863; en
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¢l mismo sentido, para celebrar el aniversario de su coronacion, el Emperador expidib el
10 de abril de 1865 ¢l "Estatuto Provisional del Imperio Mexicano", constante en 81
articulos; de entre los cuales es menester mencionar;

El articulol® expresaba: "La forma de gobiemo, proclamada por la nacién y
aceptada por el Emperador, es la monarquia moderada, hereditaria, con un principe
catdlico”, e} Emperador, segin el articulo 4°, representaba la Soberania nacional, y
mientras no se organizara en forma definitiva el Imperio, la ejercia en todos sus ramos,
“por si o por medio de las autoridades o funcionarios piiblicos”, La estructura del

ejecutivo se complementaba con un Ministerio de nueve departamentos y un Consejo de
Estado.

Ademas, el articulo 9° reflejaba el caracter centralista del cuerpo legal, sefialando:
"El emperador nombrara, cuando lo juzgue conveniente y por el tiempe que o estime
necesario, Comisarios imperiales que se colocaran a la cabeza de cada una de las ocho
divisiones del Imperio para cuidar del desarrollo y buena administracidn de los
Departamentos que forman cada una de estas grandes divisiones”, dichos comisarios
imperiales debian, de conformidad con ¢l diverso 22, “precaver y enmendar los abusos
que puedan cometer los funcionarios piiblicos en los departamentos, e investigar la marcha
que sigue el orden administrativo, ejerciendo las facultades especiales que, en cada caso,
les cometa el Emperador en sus instrucciones™, es decir, tenian facultades de supervision y
control. De ellos distingufa el estatuto a los visitadores, quienes igualmente nombrados
por ¢l emperador, podian ser generales y especiales: eran generales los que visitaban los
departamentos, y especiales “a quienes se fija localidad o asunto determinado.”

En el dmbite de ta administracion local, los departamentos eran administrados por
prefectos delegados del Emperador y nombrados por él, quienes contarian con un consejo
de gobiemo compuesto de la forma que sefialaba el articulo 29. Sobre ¢, el articulo 31
rezaba: "El consejo formara un reglamento que fije los dias de sus sesiones y los demas
concernientes a su régimen interior, el cual podra luego, poner en practica, pero
remitiendo al Ministerio de Gobernacién para que sea revisado”.

Hablando ya del aspecto municipal, "cada poblacién tendra -decia el articulo 36-
una administracién propia y proporcionada al nimero de sus habitantes”, la que estaria a
cargo de los alcaldes, ayuntamientos y comisarios municipales. Con mis medidas
centralizadoras, el propio Emperador decretaria las contribuciones municipales con vista
en los proyectos formulados por los Ayuntamientos; entre éstos y aquellos existia la figura
del prefecto, a través del cual se debia enviar dichos proyectos. Pese a todo esto, el
articulo 43 prescribia: “Los Ayuntamientos formaran el Consejo del municipio, serdn
elegidos popularmente en eleccion directa, y se renovaran por mitad cada afio.”

En cuanto a la division territorial que se ha hecho relacién ut supra, el articulo 52
la ordenaba de la siguiente forma: "El territorio nacional se divide por ahora, para su
administracion, en ocho grandes divisiones; en cincuenta departamentos; cada
departamento en distritos, y cada distrito en municipalidades. Una ley fija el nimero de
Distrito y municipalidades y su respectiva circunscripcion.”
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Por iltimo, el articulo 80 decia: “Todas ias leyes y decretos que en [o sucesivo se
expidieran se arreglaran a las bases fijadas en el presente Estatuto y las autoridades
quedan reformadas conforme a é1.”

Afortunadamente, el Estatuto de Maximiliano no tuvo vigencia en la préctica;
como sefialé Ruiz Massieu, fue sobre todo “un ordenamiento administrativo mas que una
Constitucion, y cuyo objete era ¢l de regir temporalmente, en tanto se estruciuraba la
organizacién pelitica definitiva.” (19)

La promulgacion del Estatuto Provisional del Imperio Mexicano coincidié con el
fin de la guerra civil norteamericana. Los Estados Unidos al triunfo del Norte en la
secesién cambiaron su politica para con México y Europa; pronunciindose contra la
ingerencia de ésta en los asuntos intemos del gobierno mexicano. Por otra parte {a guerra
de Francia contra Austria la obligd a retirar en forma prematura sus tropas comisionadas
en territorio mexicano. Ambas condiciones hicieron que: el Emperador quedara solo y
abandonado por los conservadores, a quienes habia perdido por su actitud liberal
manifiesta en su tratamiento del nuncio apostélico y en la confirmacién de las Leyes de
Reforma. Querétaro fue su ultimo refugio, al ser tomada por las tropas republicanas el
Emperador fue hecho prese, y junte con Miramén y Mejia, generales del ejército Imperial,
fue fusilado en el cemro de las campanas el 19 de julio de 1867, en términos de lo que
disponia la ley de 25 de enero del ‘62, que declaraba traidores a la patria a los seguidores
del Imperio,

HL1.7. DE LA REPUBLICA RESTAURADA A LA CONSTITUCION DE
1917

Seflala Cosio Villegas que “la Historia Modema de México comienza con una
caida y acaba con otra caida. Se inicia en julio de 1867 al derrumbarse el Imperio de
Maximiliano, y concluye en mayo de 1911, cuando se desploma el gobiemo de Porfirio
Dia. Entonces, esa historia abarca 44 afios, que sin embargo, se dividen en dos épocas. La
inicial de escasos diez afios, va de 1867 a 1876, y se llama la Republica Restaurada. A la
segunda, de treinta y cuatro afios, de 1877 a 1911, se le nombra el Porfiriato.” (20)
Después de ¢lla no queda a nuestro trabajo sino precisar someramente la genética de la
Constitucion de 1917, cuyo texto no se vera en un apartado siguiente en atencién de que
es nuestra realidad positiva y, como tal, el estudio que hagamos de la naturaleza del
sistema federal mexicano tendra, necesariamente, que referirse a su articulado.

Ii.1.7.1. LA REPUBLICA RESTAURADA

Instalado nuevamente €l gobierno mexicano en la capital de la Repiblica, el
Presidente Judrez realizo los siguientes actos:
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El primero de julio de 1867 dirigié una proclama en la que establecia las bases
sobre las que deberia levantarse la estructura de la Repiblica Restaurada, en ella
Justificaba su permanencia en el poder, sefialando que era oportuno proceder a convocara
elecciones para integrar ¢l gobierno, puesto que, como sefiala Cosio Villegas, después del
fallido segundo Imperio desde el propio Presidente de la Repiblica, hasta el tltimo alcalde
del pueblo, solo eran autoridades "de hecho"; es decir, ejercian sus funciones en forma
extraconstitucional. La proclama en comento dice: "En nuestras libres instituciones, el
pueblo mexicano es drbitro de su suerte. Con ¢l nico fin de sostener la causa del pueblo
durante la guerra, mientras no podia elegir a sus- mandatarios, he debido, conforme al
espiritu de la Constitucién, conservar el poder que me habia conferido. Terminada ya la
lucha, mi deber es convocar desde luego al pueblo, para que sin ninguna presién de la
fuerza y sin ninguna influencia ilegitima, ¢lija con absoluta libertad a quien quiera confiar
sus destinos.” (21)

Con base en tal proclama, el 14 de agosto de 1867 se expidio la "Convocatoria para
la eleccion de los Supremos Poderes Federales". Ademis de contener el llamado del
pueblo para votar, en la Convocatoria se sometia a la decisién del propio pueblo, a manera
de plebiscito, 1a autorizacién al Congreso para reformar la Constitucion federal,
propugnandose por el equilibrio entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, puesto que en
la carta citada este sometia a aquél. Juarez expresaba en la parte considerativa: "Que si
esto (la autorizacién) no debera hacerse en tiempos ordinarios sino por los medios que
cstablece la misma Constitucién; sin embargo, por la experiencia adquirida en afos
anteriores, ¥ en caso tan excepcional como el de la grave crisis que acaba de pasar Ia
nacion, parece oportuno hacer una especial apelacién al pueblo, para que en el acto de
clegir a sus gobemantes, exprese su libre y soberana voluntad, sobre si quiere autorizar at
Proximo Congreso de la Unidn, para que pueda adicionar o reformar la Constitucién
Federal, en algunos puntos determinados, que pueden ser de muy urgentes intereses para
afianzar la paz y consolidar las instituciones, por referirse al equilibrio de los Poderes
Supremos de la Unién y al ejercicio normal de sus funciones ... que por iguales motivos,
parece oportuno comprender en la apelacion al pueblo, que exprese también su voluntad
sobre los mismos puntos de reforma en las Constituciones particulares de los Estados ...
Que respecto dei antiguo Estado de Coahuila, habiendo exigido 1a conveniencia nacional
durante la guerra, que se diera efecto inmediato a su nueva ereccion, parece debido que
tenga desde luego su organizacion constitucional, a reserva de la ratificacién de la mayoria
de las legislaturas de los Estados..."(22)

Y se decretaba 9. En el acto de votar los ciudadanos para nombrar electores en las
elecciones primarias, expresaran ademas su voluntad, acerca de si podra el préximo
Congreso de la Unidn, sin necesidad de observar los requisitos establecidos en el articulo
127 de Ja Constitucién Federal, reformarla o adicionarla sobre los puntos siguientes:
Primero. Que el Poder Legislativo de la Federacién se deposite en dos camaras, fijandose
y distribuyéndose entre ellas las atribuciones del Poder Legislativo. Segundo. Que el
Presidente de la Repiblica tenga facultad de poner veto suspensivo a las primeras
resoluciones del Poder Legislativo, para que no se puedan reproducir, sino por dos tercios
de volos de la camara o camaras en que se deposite el Poder Legislativo ... Tercero. Que
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las relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, 6 los informes que el segundo
tenga que dar al primero, no sean verbales sino por escrito, fijandose si seran directamente
del Presidente de la Repiblica, o de los Secretarios del Despache.” (23)

El intento de reformas det que hablameos fracasd. Los Estados se rehusaron, en su
ambito, a obedecer la convocatoria en el punto relativo a las mismas; por otro lado, la
opinion piblica reprobd €l intento juarista de restablecer el orden constitucional,
reformando la Carta Magna con un procedimiento distinto del previsto por ella.

En la eleccidon de 1867 contendieron Jurez y Porfirio Diaz, resultando ganador el
primero, aunque e General habia robado popularidad al Presidente; en la de 1871 la lucha
afiadié a las facciones, la de los Lerdistas, el igualmente, arroj6 la victoria de Juérez, sin
que éste hubiera alcanzado la mayoria exigida por la Constitucién, y en consecuencia,
habiendo sido electo por el Congreso, lo cual significaba que Diaz habia ganado
popularidad.

Ante la reeleccién de Judrez, Don Porfirio se levantd con el Plan de la Noria, en
Noviembre de 1871; documento e¢n el que se acusaba al Presidente de reelegirse
indefinidamente, de disponer de una cortesana Cémara de diputados y a una sumisa
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de viclar la Soberania de los Estados, etc...
Concretamente se sefialaba: "Varios Estados se hallan privados de sus autoridades
legitimas y sometidas a gobiernos impopulares y tiranicos, impuestos por la accién directa
del Ejecutivo, y sostenidos por las fuerzas federales. Su Soberania, sus leyes y la voluntad
de los pueblos han sido sacrificadas al ciego encaprichamiento del poder personal.” (24)

Judrez murid en 1872, dando al traste con ia rebelién de la Noria, que fue
sofocada; la presidencia la ocupd, entonces, Lerdo de Tejada; durante su Gobiemo la
Constitucién se reformd para incorporar en ella las Leyes de Reforma y para reinstaurar al
Senado. Diaz volvié a levantarse en Tuxtepec, con el Plan del mismo nombre, de fecha 21
de marzo de 1876; en €l se expresaba "que la Soberania de los Estados es vulnerada
repetidas veces; que el presidente y sus favoritos destituyen a su arbitrio a los
gobernadores, entregando Jos Estados a sus amigos ... Que en la administracion de
Justicia se encuentra la mayor prostitucién, pues se constituye a los jueces de Distrito en
agentes del centro para oprimir a los Estados; que ¢! poder municipal ha desaparecido
completamente, pues los ayuntamientos son simples dependientes del Gobierno, para
hacer las elecciones ..."” (25)

La batalla de Tecoac, en la que Manue! Gonzalez vencié al ejército Lerdista,
practicamente asegurd la victoria de Diaz, quien solo tuvo que entrar a la Capital
"simbolicamente” defendida por Iglesias(14 nov.1876).

II.1.7.2. EL PORFIRIATO.

Todo el Porfiriato se caracteriza por un centralismo acentuado tanto de hecho,
puesto que ¢l dictador pricticamente nombraba a los gobernadores de los Estados vy a los
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diputados y Senadores al Congreso de la Unidn, cuanto de derecho, a través de reformas
constitucionales tendientes 2 absorber en el ambito federal facultades que estaban
reservadas a los Eslados-miembros y a establecer jefes politicos que terminaban con la
independencia municipal.

“Reformas que hubieran sustraido facultades del patrimonio de los Estados para
otorgirselas a la federacion, fucron las siguientes: en materia de patentes y marcas de
minero, comercio e instituciones bancarias, de vias generales de cornunicacion, postas y
correos, de aguas de jurisdiccion federal, de emigracion, inmigracién y salubridad general
de la Repiblica™, (27) ademis de la supresién de las alcabalas v afiadidura de otras
prohibiciones para los Estados.

La Revolucion terming con el régimen de Porfirio Diaz. La Constitucién federal

producto de la misma fue promulgada el 5 de febrero de 1917, entrando en vigor el 1° de
mayo del mismo afio,
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CAPITULO v
ORIGENES DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

Tres corrientes doctrinarias han pretendido explicar ¢l origen del sistema federal en
Meéxico. La primera de ellas, de corte tradicional, sostienc que la adopcién del régimen en
comento responde a una “extraldgica imitacién” del modelo norteamericano debido a que
nuestra Repiblica nacié como un Estado Unitario.

La segunda postura trata de encontrar el origen de dicha forma de organizacién en
las antiguas confederaciones indigenas que, como lo hemos scfialade, fueron de gran
usanza en la América Prehispanica.

Y la tercera de las corrientes afirma que el germen de nuestro sistema federal,
hillase en la Institucién de las Diputaciones Provinsiales contempladas por la
Constitucion de Cadiz de 1812.

Haremos la exposicién y comentarios de cada tesis, para finalizar el presente con
nuestra opinién en relacién al problema.

1V.1. TESIS DE LA IMITACION EXTRALOGICA.

Algunos autores que la contemnplan son Felipe Tena Ramirez, Enrique Gonzalez
Flores, Alejandro del Palacio Diaz y Enrique Pérez de Leon,

Largos argumentos han esgrimido los precursores de esta tesis para de mostrar que
nuestro federalismo es una imitacién del norteamericano llevada a efecto con nuestras
tradiciones y sucesos histéricos. De acuerdo con ellos México no tuvo un proceso genético
idéntico al que su vecino pais del norte, en ¢l que dicho sistema se dio en fotrma natural,
por la independencia de las colonias inglesas de América y su confederacion -
posteriomente Federacién-. Esas colonias tenian gobiernos propios dimanados de las
Cartas del Monarca, por eso al quedar libres, se convierten en estados soberanos, ¥ COmo
tales, conviene crear un estado diferente a ellos que los representara en el ambito
internacional y viera por el manejo del erario conjunto, dotandolo al efecto de expresas
facultades y reservandose todas las que no atribuyeran al ente federal.

“El Estado Federal Mexicano -sefalan- tuvo otre origen- En la época colonial el
lerritorio nacional era uno, sin que existieran demarcaciones que pudieran dar
manifestaciones de una division regional o estatal. Su movimiento de independencia
surgi6 en forma nacional, sin que podamos afirmar, como acaecié en Norleamérica, gue
hubieran cooperado a dicho movimiento determinadas entidades estatal o regionalmente
divididas, aportando hombres, material bélico, alimentos, etc..., pues insistimos, no




existian demarcaciones regionales determinadas y mucho menos entidades politicamente
organizadas en forma independiente respecto a otras. El Estado era uno, razén por la que
consideramos l6gicamente que desde el nombre que se dio al México Independiente de
“Estados Unidos Mexicanos”, fue incongruente con los antecedentes que lo originaron. El
Estado Federal Mexicano, nacido en el afio de 1824, no fue creado por la unién de varios
Estados independientes; por lo contrario, el Estado mismo en el acta que {o cred, creé a su
vez a los Estados y les otorg6 facultades; aquellas que no reservo para si.” (1)

Si los Estados posteriormente federados no existian de derecho, agregan, los
mismos “tampoco existian de hecho, porque los amagos de secesién por parte de algunas
provincias (principalmente Oaxaca, Jalisco y Zacatecas), precedentes inmediatos de la
adopeidn del Sistema, no pueden interpretarse como integracién de hecho de Estados
Independientes, que nunca llegaron a constituirse.” (2)

De esta forma, st el México que nacia a la vida independiente era -y habia sido- un
estado unitario con una tendencia francamente centralista, el Acta Constitutiva de la
Federacién Mexicana y la Constitucién Federal de 1824 no son sino documentos en los
que se copidé un sistema ajeno a la realidad nacional, que no tenia entre nosotros
antecedentes historicos de importancia,

El pensamiento de Tena Ramirez, Gonzilez Flores, del Palacio Diaz y Montiel
Duarte, sintetizado arriba, no es nuevo. Parece hacernos escuchar al Padre Mier en 1823,
que en sus "Profecias”, decia: “La prosperidad de nuestra Repiiblica vecina (Los Estados
Unidos de Ameérica) ha sido, y estd siendo, el disparador de nuestra América porque no se
ha ponderado bastante la inmensa distancia que media entre ellos y nosotros. Ellos eran ya
Estados scparados e independientes unos de otros, v se federaron para unirse contra la
opresién de Inglaterra; federamos nosotros estando unidos, es dividirnos y atraernos los
males que ellos procuraron remediar con esa Federacién..”, (3) en su caso a Alaman,
quien sobre el particular expresaba: “La Acta constitutiva ha venido ha ser una traduccion
de la Constitucion de los Estados Unidos del Norte, con una aplicacidon inversa de la que
en ella habia tenido...” (4) Palabras que a primera vista pudiran parecer exactas, pero que
no resisten el anélisis histérico, como se pasa a demostrar;

IV.1.1. COMENTARIOS,

En principio es falso que nuestro actual territorio haya sido completamente
unificado durante [a época de sujecion a Espafia y que se haya vivido una tendencia
"francamente centralista”, ni siquiera la metrdpoli, hasta antes de ios borbones, estaba
totalmente unificada y centralizada. Recordemos como estos se encargaron de borrar la
idea de la "Confederacién de Monarquias" que prevalecia durante el periodo de
Habsburgo. Efectivamente, Espafia aun en la actualidad, es un Estado en que existen
provincias con origenes distintos, con una particular postura de autonomia contrastante
con otros paises europeos. Baste, tan solo, observar las tendencias segregacionistas del
llamado "Pais Vasco™ para corroborarlo.
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Ahora bien, si la Peninsula antes y en los primeros siglos de la dominacion no se
encontraba unificada, menos atin lo estaban los pueblos prehispanicos que habitaban la
América Mexicana, como se ha demostrado. De tal suerte que, al preducirse la sujecién
del territorio los modelos de gobierno indigenas fueron, en origen, respetados debido a
que mas que una “colonia” en ¢l territorio predicho se conservé un despotismo tributario.
Este hecho es importantisimo puesto que, conservando los pueblos indigenas su forma de
organizacion. el sometimiento de ellos se hizo consistir en la entrega de tributos a
enmenderos y a la Corona, impidiéndose la formacidn de una nacionalidad que solo pudo
surgir como lo indican connotados autores, hasta la intervencién norteamericana de 1847.

Ameén de lo anterior, los mecanismos implantados para gobernar la Nueva Espafia
y l0s reinos americanos no bastaron para centralizar el poder en manos del monarca; por el
contrario, hicieron que el poder local creciera sobre las instituciones Politicas
aparentemente centrales. "No debemos exagerar el cardcter centralista de la
administracion virreinal: alli también hubo rasgos descentralizados, relacionados con la
dificultad de comunicaciones con el régimen municipal.” (5)

En términos de la teoria de las formas de organizacién que veremos adelante,
centralizacidn y descentralizacién no son conceptos que existan en forma total y absoluta.
No existe la centralizacion total ni la descentralizacién absoluta, porque, de existir ésta
forzosamente hablarfamos de Estados Soberanos carentes de unién, y en tratindose de
aquélla, por mas que existiera un sdlo érgano legislativo central creador de normas vilidas
en todo el territorio, los actos jurisdiccionales y administrativos, esencialmente concretos,
tendrian validez nicamente en determinado 4mbito especial (Llamese - Partido, Provincia
o Intendencia) y esto, en nuestro concepto, implica siempre un cierto estatus de
descentralizacion.

De esta guisa, las divisiones territoriales estudiadas en su oportunidad, que los
autores llaman “administrativas” propiciaron la descentralizacién durante la época
"colonial", conjuntamente con los miltiples tribunales de dicha época. Es mas, en relacidn
con la division poelitica "antigua"(en Reinos), hemos visto que existian las Audiencias de
México, Nueva Galicia y los Confines, con facultades judiciales y administrativas,
emitiendo “autos acordados”, disposiciones materialmente legislativas y como tales,
generales y - abstractas; (Cémo puede decirse entonces que el Sistema Federal Mexicano
carczca de antecedentes histdricos importantes?, ;cémo puede sostenerse que la "calonia”
haya sido un ente unitario con un gobierno centralizado?. E! funda mental argumento de la
tesis cae en su propio peso.

Por lo que hace la afirmacién que el Acta Constitutiva de La Federacion fue el
primer acto "genuinamente constituyente del pueblo mexicano”, v que antes de ella los
Estados no existian de hache ni derecho, sino que las tendencias separatistas fueron meras
rebeliones; debemos decir que lo Unico que tiene de exacto es lo que se menciona primero:
si fue el acta en comento el primer acto constituyente, en atencién a que no existia
Constitucién alguna hasta su promulgacion, pero hace que las partes integrantes de la
Federacion fueran creadas por tal documento, siendo igualmente inexacto que sus
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tentativas centrifugas fueran simples revueltas. Carpizo describe, sintéticamente, como los
Estados que posteriormente crearon la Federacion Mexicana existicron antes que el Acta y
se habfan constituido, erigiéndose entes independientes: "Campeche proclamé su
emancipacién absoluta de México y camino parecido siguié Tabasco .. El aguila
mexicana en el nimero 68 dio noticia de la Constitucién de 1a Repiiblica Federativa de
Yucatén ... e} 12 de mayo de 1823, Guadalajara celebré su separacion de México. El 1° de
Junio de ese afio, Oaxaca manifesté que era libre y absolutamente independiente,
constituyéndose en Repiiblica Federal”. (6) Lo mismo hicieron Texas y San Luis Potosi.
En 1823 La Provincia de Puebla se eregia como Estado soberano ¢ instalaba su propio
gobierno. La de Chiapas que antes de !a aparente consumacién de la Independencia no
pertenecia a la Nueva Espaiia, sino a la Capitania General de Guatemala habia declarado
su adhesion al Imperio Mexicano y al fracaso de éste se declaré independiente,
amenazando separarse sino se adoptaba un sistema federal.

De lo expuesto colegimos, que la instauracién del Federalismo fue ¢l tnico medio
con ¢l que se pudo evitar la desintegracion del falso "Imperio Central® Mexicano, y
obedecid a una necesidad, no a una simple imitacién de los modelos ajenos a la tierra.

“Las investigaciones historicas realizadas por diversas personas en los ultimos
aftos han aclarado los origenes y las causas de nuestro Federalismo. Cuando el Congreso
Constituyente restaurado pronuncié en voto por la forma de la Repiblica Federada de 12
de junio de 1823, el federalismo era una realidad que estaba viviendo México.” (7)

En fin, Otros muchos cargos pueden hacerse a esta doctrina, que parece mas ajena
a nuestra realidad histérica que el sistema federal en si. Considerando que lo dicho basta
para hacerla caer, veremos ahora la tesis de! origen prehispanico del federalismo
mexicano.

IV.2. TESIS DEL ORIGEN PREHISPANICO DEL FEDERALISMO
MEXICANO.

Enarbolan esta tesis Ignacio Romerovargas lturbide, Agustin Cué Canovas y,
parcialmente, Jorge Sayeg Helu.

Sefiala el primer>o de los citados autores que "la Federacion Andhuac llamada
‘hueytlatocayotl’ (amistad de grandes: Estados) estaba constituida por 38 sefiorios
auténomos y autirquicos, unidos bajo un régimen federal de la Confederacién de
Tenochtitlan, Tetzcoco y Tlacopan, no pudiendo los Estados Confederados celebrar pactos
internacionales ni intervenir en los gobiemos de otros sefiorios y tenian que contribuir con
tributos, guerreros y trabajo para el sostenimiento del Estado.” (8) Sosteniendo la
pervivencia y consecuente relacion de este “pacto federal” con nuestro modelo adoptado
en 1324,




Sayeg Helu, por su parte, apunta que "La raiz mas profunda de nuestro federalismo
8¢ encuentra. sin embargo, en la organizacion politica social del México antiguo: la triple
alianza en torno a la cual se agrupaban numerosos sefiorios que venian a constituir
verdaderas provincias federadas. Se trataba de una serie de autonomias territoriales, que
formande auténticas confederaciones, giraban alrededor de las grandes alianzas,
agregando: "Cada calpulli tenia su propio gobierno y constituyé por lo menos durante
varios siglos una organizacin auténoma con vida propia en su organizaci6n intema y sus
tierras en beneficio comtn." (9) Esta postura afiade a la Confederacion Tlaxcala-
Huejotzingo (y Cholulz) que no seiiala Romerovargas, quien solo se refiere al
hueytlatocayotl; ademas, indica que ¢! calpulli tuvo alguna injerencia en el sistema de
descentralizacién de dicha liga, por lo que puede decirse que goza de una mayor amplitud.
Siguiendo éste mismo orden, Cué Canovas con mas precision atribuye el sistema federal a
varias causas, entre ellas la organizacién politica y social de los pueblos prehispanicos. El
Federalismo mexicano -dice- resulta pues, en primer término, y en su aspecto regional y
principalmente local, una supervivencia indigena en nuestra vida politica™, asimismo, “el
federalismo mexicano tiene también su raiz primigenia en la Federacién -mas
precisamente confederacion- de varios estados del centro de México unidos en alianzas
como la Tenochtitlan-Tetzcoco-Tlacopan y 1a de Tlaxcala-Cholula-Huejotzingo, en torno
a las cuales se agrupaban numerosos sefiorios. Lo mismo ocurtié en el norte de Yucatan
con la Confederacion de Mayapan.” (10)

1V.2.1. COMENTARIOS.

La postura del origen prehispanico del federalismo mexicano no es totalmente
erronea. Es cierto que en la antigliedad prehispanica existieron Confederaciones
Indigenas, pero no exclusivamente en el centro del territorio. Esto es, Nos parece una
visién parcial la de considerar, como Romerovargas y Sayeg Heli, como germen
primitivo del sistema sélo las confederaciones México-Texcoco-Tlacopan y Tlaxcala-
Cholula-Huejotzingo. Aunque Cué Canovas afiade a ellas la Confederacion de Mayapan,
nosotros pensamos y asi lo hemos sostenido que esa forma organizada de confederacion
tiene antecedentes mas antiguos, puesto que civilizaciones histéricamente precedentes -
como olmecas y nahoas- ya lo conocian y practicaban, siendo probablemente ellas quienes
transmitieron a los pueblos posteriores la tendencia a organizarse de esa forma. Empero,
llevar esta conclusién a sus ‘dltimas consecuencias, nos expondria al principal cargo que
se le puede hacer, consistente en lo siguiente:

La lustoria no es lineal. No es una misma historia la de dichos pueblos
prehispanicos y la de la Repiblica Federal Mexicana, pues entre ellas existicron 300 afios
de coloniaje; por lo que, de sobrevivir rasgos de organizacién indigena, hay que demostrar
las lgas que las una con las instituciones actuales. "Afin suponiendo sin conceder que €l
Régimen de los pueblos de Anahuac hubiera respondido al pensamiento federal, éste en
nada influyo en el actual sistema mexicano, ya que entre los creadores del Federalisma de
esta nacién jamas se menciono tal antecedente, y, desde luego, aunque hubiera existido no
dejo ninguna huelia.” (11)
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En este orden de ideas, es inexacto sefialar como origen del federalismo mexicano
a dichas confederaciones prehispanicas. Debemos, entonces, apreciar que Jas mismas
implicaron un determinado grado de descentralizacion y que existieron muchos pueblos
independientes, con lenguas, culturas y gobiernos diferentes, situacién que no fue
modificada diametralmente en la época colonial, sino consentida y hasta propiciada so
pretexto de conservar las estructuras tributarios que tanto beneficiaron al conquistador. La
descentralizacién no solo se relaciona con el ambito de validez espacial de las normas,
también lo estd con el personal. Es igualmente descentralizado un ente en el que existan
grupos o comunidades con diferentes costumbres, creiandose legislaciones aplicables a
cada une de ellos; recordemos como en la época de sujecidn a Espaiia no todas las normas
eran aplicables a los naturales, sino que estos tenian un sistema aparte y otro que si
compartian con los espafioles. Los indios, por ejemplo, no estaban sujetos a la
jurisdiccién del Tribunal del Santo Oficio.

La relacion de los pueblos prehispanicos, tanto confederados como auténomos e
independientes, no es directa con la adopcién del sistema federal, aunque si mediata. Es
mediata porque la tendencia centrifuga que amenazé con desintegrar el territorio en
Estados soberanos y origind la Constitucién Federal de 1824, tiene su raiz en los
regionalismos provocados por un conjunto de factores que pidieron la centralizacién.

Asi, podemos decir que la organizacién sociopolitica autdnoma tiene relacidn
indirecta con ¢! federalismo mexicano, y actué con otras causas que orillaron a su
adopcidn, pero no como causa eficiente y menos tnica.

TV.3. TESIS DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES.

Una fuerte corriente de opinidn se pronuncia en sefialar como origen del sistema
federal mexicano la Institucién de las Diputaciones Provinciales. Dentro de ella contamos
a Jorge Carpizo, Nettie Lec Benson y Femando Gonzalez Roa, entre otros.

Ya hemos referido en el capitulo anterior la configuracién de las Diputaciones
Provinciales que prevenia la Carta de Cédiz de 1812. Por virtud de ella el Rey nombré en
cada provincia un jefe superior y se constituyé en cada una de ellas una Diputaci6n cuyos
siete miembros eran elegidos por el pueblo a través de una votacion indirecta. Las
multicitadas diputaciones fueron originalmente seis, afadiéndose posteriormente dos,
hasta que, para 1823 existian veintitrés. Con ellas, cada provincia gozaba de una
imdependencia completa con respecto a las demas.

El fracasado Imperio de [turbide da al trate con dicho sistema que, segun los
defensores, se basaba en nuestras auténticas diferencias regionales; las provincias -
entonces- reclamaron indtilmente el derecho a su autonomia que les habia otorgado la
Constitucién de la Monarquia Espafiola. A la caida del primer Imperio Mexicano tales
provincias recuperaron su  Situacién autirquica, declarindose independientes y
amenazando separarse si no 5¢ adoptaba un sistema federal.
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Por estas razones, Carpizo afirma que “¢! germen del sistema federa! - mexicano se
encuentra en las diputaciones provinciales.” (12)

La misma conclusién obtiene Gonzalez Roa quien, después de desplegar un
analisis semejante al anterior, deduce "que et federalismo se incubé en nuestro pais bajo Ia
vigencia de la Constitucidn Espaficla de mil ochocientos doce, a través de su factor
genético que lo fueron las diputaciones provinciales.” (13)

IV.3.1. COMENTARIOS.

Con 1a tesis en comento sucede casi lo mismo que con la del origen prehispanico
del federalismo mexicano: las diputaciones provinciales si tienen una relacién més directa
con nuestro sistema federal, y son muy fundados los argumentos en los que lo sustentan;
sin embargo, los propios autores que la definen expresan que tales instituciones que
erigieron en un reconocimiento que hizo la corona de nuestras diferencias regionales, a
través de la gestion de Miguel Ramos Arizpe ante las Cortes Gaditanas.

Consecuentemente, la genética que propinen y hemos descrito, obedece a un hecho
preexistente, a saber: la tendencia centrifuga originada por los localismos que tanto hemos
dicho prevalecieron en la época colonial. De ofra manera, la efimera vigencia de la
Constitucién de Cadiz interrumpida por Fernando VI y luego por Iturbide no hubiera sido
capaz, por si misma, de motivar una efectiva autonomia de las provincias. Estas ya eran
auténomas por si, en virtud de que sus gobiemos realizaban actos con validez tinica en su
territorio, a menudo desobedeciendo las érdenes centrales impunemente, debido a la
grandeza del mismo y la deficiente comunicacion con el centro; atn su economia era
diferente, en las costas prevalecia la esclavitud para conseguir el cultivo de productos
regionales, en tanto que en el norte desolado los centros mineros agrupaban a un
sinnimero de trabajadores que buscaban subsistir con el producto de su trabajo; mientras
en aguéllas la sangre negra hacia el caracter del pueblo alegre, un mestizo espafto) e indio
y un caricter distinto produciase en éste. Lo mismo ocurria con la gente de las ciudades y
el campo.

En este orden de ideas, el sistema de diputaciones provinciales es uno de los
gérmenes de! federalismo nacional, mas no el inico. Tal vez la tesis en comento se guie en
una apariencia, atento a que el mismo fie ¢l detonante de una condicién que no podia
contenerse mas, y a su proximidad temporal con la aparente consumacion de la
independencia mexicana; pero los procederes de la idea federalista al consagrarla en
nuestra propia Constituciém, la de 1824, tuvieron como estandarte no Unicamente estos
hechos. Manifestaron, por el contrario, que la adopcién de un sistema federal va
consecuencia natural de! status autdrquico que habia prevalecido hasta entonces.
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IV.4. NUESTRO ANALISIS PERSONAL.

A efecto de emitir una opinion fundada sobre el origen conereto del sistema federal
mexicane, es menester dar un breve repaso a las teorias que en relacién al origen del
sistema federal en general se han esgrimido por diversos autores.

Consideramos importante hacer la expesicién de los lineanientos genéricos de las
teorias de Calhoun, Kelsen y Mouskheli, que, sin ser las unicas, revisten la mayor
trascendencia. En efecto, aunque autores como Jellineck y Le Fur han aberdado el
problema, sus construcciones teéricas no son precisamente de resaltarse; si bien el primero
abandona la nocién de la Soberania para explicar el origen del sistema federal, utilizando
al efecto el término dominacién, a} definirse al Estado Federal como un Estado soberano
compuesto de varios estados, y sefialar que estos tienen independencia interior, estd
Itegando a la misma conclusién de la doctrina de la Cosoberania. Le Fur, por su parte,
obtiene ciertas conclusiones que son adoptadas y superadas por Mouskheli.

1V. 4. 1. TESIS DE CALHOUN

A Hamilton, idedlogo de la federacién del norte, opuso su teoriza Calhoun. Este
ultimo, que sostenia los ideales de la Confedsracidn Surefia, traté de encontrar el
fundamento del derecho de los Estados de la Unién Americana para segregarse de la
misma.

Resulta necesario, en estos términos, echar un vistazo a la tesis de la cosoberania,
expuesta precisamente por aquél, y vulgarizada por Alexis de Tocqueville, para después
hacer la exposicién de la teoria de la nulificacidn,

En los Estados Unidos de América “Tocqueville se encontré con la existencia de
estados federados soberanos, ya que dentro de sus competencias eran la instancia decisoria
suprema; pero ademas hallé que habia otro soberano: la federacion, ya que ella era,
también dentro de su competencia, la instancia suprema. Luego, la soberania se hallaba
dividida, una parte de ella correspondia 2 la federacion y otra parte a las entidades
federativas.” (14)

Ante esto, Calhoun se levanté diciendo que las caracteristicas de la soberania la
hacia Onica e indivisible; consecuentemente dentro de un estado compuesto, no puede
dicha soberania pertenecer simultaneamente al Estado-Central y a los Estados-miembros,
es decir, st pertenece a aquél estamos en presencia de un Estado Central o Unitario; si a
éstos, nos encontramos ante una Confederacién de Estados, sin que pueda existir
juridicamente un término medio entre estas dos formas de Estado.

L.a razén de que no pueda existir el término medio entre la Confederacion de
Estados y i Estado Central, hillase en la irreductible oposicién existente entre 1a Ley y el




Tratado o Contrato. El Estado confederal surge en virtud de un Tratado celebrado por
varias entidades soberanas; el epte unitario nace en virtud de una ley: La Constitucién.
Tratado y Constitucion son 2 figuras inconciliables, el primero supone la igualdad juridica
de los obligados, mientras que la segunda, como acto derivado de la voluntad estatal,
implica siempre la nocién de subordinacion.

No hay forma en que, juridicamente, un Tratado derive en una Ley. Si el origen del
Estado Federal esta en un Tratado, se trata de una mera Confederacién de Estados, atento
2 que no hay forma juridica que transforme ese Tratado en Ley, es decir, en una
Constitucion en a que e! orden normativo de dicho Estado descanse.

Ademas, “no pueden los Estados, por obra de un Tratado, dar realidad a un Estado
que serd superior a ellos y que los dominaria, porque ‘las restricciones que se suponen las
partes por el contrato no pueden llegar hasta la desaparicién de su propia personalidad
juridica, porque con ello desapareceria, en derecho estricto, el contrato mismo, no
quedindole otro valor que el moral.” Y Cathoun viene a parar su célebre dilema: o el
Estado Federal constituye una simple asociacion contractual de Estados Soberanos, o no
descansa sobre base juridica alguna.” (15)

La construccion teérica del autor en comento pudiera parecer 2 primera vista
16gica, rigurosa y precisa; empero en ¢! fondo, esta plagada de correcciones. En principio,
negar la existencia de estados federales es pugnar contra la realidad misma, ya que existen
varios organizados de esa forma. Aparte de ello, nada obsta a que el Estado Federal surja
como consccuencia de un Tratado, e histéricamente tal genética se ha repetido en varias
ocasiones; ¢l error de Calhoun, resuelto por Le Fur y Mouskheli, radica en creer que el
dicho ente federal surge "del Tratado”, de donde, logicamente, sigue que el Tratado
mismo no puede convertirse en una ley.

1V.4.2. TESIS DE HANS KELSEN

Si Calhoun cometié el error de negar la existencia del Estado Federal, por
considerar imposible juridicamente la transfiguracién del Tratado en Constitucién, y
Jellinek, por su postura respecto a la supremacfa del derecho nacional sobre el
internacional, sostuvo que el surgimiento de un ente de ese tipo no era susceptible de una
calificacién juridica; Kelsen, sobre la base de la supremacia del derecho internacional,
considera que toca a éste determinar como ha surgido un Estade, y, particularmente, un
Estado Federal.

En este orden de ideas afirma dicho autor que “normalmente, un Estado Federal
adquiere existencia por medio de un tratade internacional concluido por Estados
Independientes. El hecho de que cada Estado miembro se encuentre representado en el
Senado por el mismo nimero de delegados, revela que los Fstados componentes de la
Federacion eran originalmente independientes, y que deben ser tratados de acuerdo con el
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principic de derecho intemacional conocido como principio de la igualdad de los
Estados.” (16)

Pero si esta es la genética normal del Estado Federal o compuesto, Kelsen acepta
que si se entiende o caracteriza a tal ente por su particular forma de descentralizacion,
nada se opone a que su origen se lleve a cabo en forma diversa; es decir, la forma de
Sepuimiento del Estado Federal no altera su naturaleza si se considera dicho Estado como
un ente juridicamente descentralizado.

“Solo cuando la esencia del Estado Federal, es concebida como un grado particular
y una fornta especifica de descentralizacién, es posible concebir como Estado federal una
Constitucion Positiva, atendiendo nicamente al contenido de la misma. Desde este punto
de vista, el modo de creacién de ese Estado resulta indiferente, ya sea que haya adquirido
cxistencia en virtud de un Tratado Internacional que establece la Constitucion Federal -
tratado celebrado por los dos Estados hasta entonces ‘soberanos’, esto es, por Estados
subordinados dnicamente al orden juridico intemnacional- ya sea que derive de un acto
legislativo de un Estado unitario que se transforme a si mismo en Estado Federal en virtud
de una intensificacion en €] grado de descentralizacién.” (17)

La construccion juridica kelseniana tiene [a desventaja de no satisfacer a quienes se
oponen a considerar al Estado Federal como un Ente Juridicamente descentralizado, vy
por otra parte, aparentemente no da selucién al dilema de Cathoun, pues sigue sosteniendo
que el Estado Federal normalmente surge “por medio de un tratado”. Debemos, entonces,
revisar las ideas de Mouskheli para hallar una solucién; sin embargo, el mérito de la
doctrina kelseniana radica en scparar ] origen del sistema federal de su naturaleza.

IV.4.3. TESIS DE MOUSKHELL

Mouskheli Se adhiere a las ideas de Le Fur y a las de la Escuela de Viena,
particularmente las de Verdross, afirmando, que por la supremacia del Derecho
Intemacional, no basta para el nacimiento de un Estado que exista una comunidad
independiente, y que ésta haya promulgado su Constitucion; es menester, ademas, que los
érganos encargados de crear las nommas juridicas (Legislaturas, Administracién y
Tribunales)entren en funciones, dejando al mencionado orden juridico en posibilidad de
imponerse en el interior y en el exterior. Asi, el problema del surgimiento del Estado, y
del Estado Federal, se convierte en un problema juridico.

Por ello, afirma el citado autor que la historia nos muestra dos maneras de
formarse el Estado Federal, claramente distintas una de otra:

“El Estado Federal puede crearse, en primer témmino, por una Ley, es decir, por un
acto del derecho estatal. Se crea por una ley cuando un Estade Unitario se transforma en
Estado Federal y realiza esta transformacion precisamente por una Ley. El Estado unitario
posee el derecho indiscutible de realzar en su interior un cambio semejante, puesto que
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disfruta, en virtud del derecho internacional, de autonomia constitucional, que consiste en
el derecho de organizarse libremente en el interior, lo que incluye también el derecho de
darse a si mismo una Constitucion Federal. Pero no basta con esto! hace también falta que
los drganos del Estado Federal y las colectividades-miembros entren en funciones, que
toda la maquinaria estatal funcione de hecho, se imponga y se mantenga.

Pero ¢l Estado Federal puede también nacer a consecuencia de un tratado
internacional concertado por los Estados que lo forman, y este es el caso histéricamente
mas frecuente. Para ello es necesario que se trate de Estados en el sentido del Derecho
Intemmacional, al concentrar el Tratado de Unidn, renuncian del todo ¢ parte a sus
Vilkesrechtsunmitiesbarkeit. Ellos tienen efectivamente, el derecho de renunciar a todas
sus atribuciones que les asigna el Derecho Interacional. Pero al hacerlo se transforman en
Estados segin el sentido del Derecho Internacional, es decir, que su competencia se funda
de alli en adelante en la Constitucién Federal, que es el Contenido del tratado de Uni6n.
Esto es, por consiguiente, un complejo de normas que crea drganos federales y les
confiere una competencia determinada. El Tratado es, por lo tanto, la causa juridica del
Estado Federal, su base juridica. Pero el Tratado no es un Estado llevado a término,
porque éste no se limita a su Conslitucion; constituye, ademas, un orden que se impone y
que se cumple por medio de una serie de actos de sus 6rganos ... Es preciso que el Tratado
sea ejecutado, y para ello deben entrar en funciones realmente los érganos federales.” (18)

Y con esto queda resuelto €} dilema de Calhoun: cuando ¢l Estado Federal surge
por la Unidn de Estados Soberanos, dicho surgimiento es "la consecuencia del Tratado”, y
ne el Tratade mismo; ademas, se exige la entrada en funciones de los érganos estatales, lo
que derivan como lo6gica consecuencia de que el Estado ha surgido con una Constitucion
promulgada en ejecucién de un Tratado de Derecho Internacional, y no éste simple y
lanamente se ha transformado en aguella.

En otro sentido, Mouskheli acepta que ¢l Estado Unitario pueda transfigurarse en Federal
por virtud de su autonomia constitucional, sin que tal genética afecte su naturaleza
juridica. Vistas las tres teorias antecedentes, nos encontramos en posibilidad de opinar
sobre el origen del sistema federal mexicano.

IV.4.4, CONTORNO HISTORICO DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO.

Hemos adelantado, al criticar las tesis del imitacionismo juridico, que al adoptarse
el sistema federal en la Constituci6n de 1824 dicho sistema era una realidad positiva.
Efectivamente, los Estados que crearon la federacion mexicana se organizaron en ambito
interior por medio de Constituciones y, aplicando la teoria de Mouskhell, establecieron sus
respectivos gobiemos.

En este sentido, pareceria que al problema del origen del Estado Federal mexicano

se halla resuelto desde su inicio, pero esto no es asi: en ese primer momento diecinueve
estados, cinco territorios ¥ un ente de naturaleza particular (Tlaxcala cuyo caracter seria
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determinado por la Ley) configuraron el pacto Federal. Considerando, de manera
hipotética, que dichos entes, como de caricter internacional, hayan decidido federarse,
¢c0mo se explica que actualmente existan, pricticamente el mismo espacio territorial, o
aiin menor, treinta y un Estados y un Distrito Federal? Como se ve, no es tan sencillo
pinar sobre el origen de nuestro Estade Federal.

Siguiendo el indicado orden de ideas, pensamos incorrecto pretender explicar el
nacimiento del multicitado sistema en base a un momento histérico concreto; debe
hallarse dicho nacimiento, por el contrario, en un proceso histérico compuesto por varios
hechos de tal caracter enlazados entre si. En términos de la Teoria de la Historia, “ningin
hecho se da solo, sino vinculado a hechos anteriores y posteriores con los cuales forma un
proceso historico; que a su vez, tiene formas comunes con ofros procesos semejantes que
podemos denominar estructuras o modos de existencia de lo histérico.” (19)

Asi, el origen de la forma de Estado en Comento no puede obedecer a las
confederaciones prehispanicas, o las diputaciones provinciales, por si mismas; tiende que
entenderse en base al seguimiento histérico y la relacion entre fenémenos.

Desde el punto de vista prictico, se puede afirmar con razén que la adopcidn del
sistema federal obedecid a una necesidad natural; ya Kelsen refiere la conveniencia de
implantarlo en Estados de vasto Territorio, y ¢l de los Estados Unidos Mexicanes, era el
mas grande de la América Latina, después del de Brasil.

En el surgimiento de nuestro Estado Federal definitivamente existié el influjo de la
descentralizacién prehispanica, que en poca o mucha monta, pervivié durante la época
colonial; pero no solo esto, durante la dltima etapa de ella, la divisién territorial que
cambio dc Reinos a Intendencias sirvié de base a los Estados de la Federacion y, que
finalmente, las diputaciones provinciales terminaran por reconocer la calidad autirquica y
descentralizada de las Provincias, para llevar, al independizarse el Estado Mexicano a
constituirse bajo dicha forma federal,

Ahora bien, retocando los conceptos de Kelsen y Mouskheli, debemos decir que
nuestro Estado Federal presenta rasgos de los dos supuestos que en relacién al surgimiento
del Estado Federal refieren tales autores, pues si bien es cierto que en el primer momento
de adopcion de dicha forma estatal, los Estados de la Federacién mexicana actuaron como
entes independientes para celebrar el Pacto Union, también lo es que no todos nuestros
Estados actuales obraron en ese mismo sentido; es decir, varies de ellos surgicron de la
Divisién que se hizo de los originales; siendo este el caso de Aguascalientes, gue
pertenecia a Zacatecas; Sonora y Sinaloa, que eran un solo Estado; Nayarit, que fue
segregado de Jalisco; Guerrerc que se formé por municipios pertenecientes a los Estados
de Puebla, México y Michoacan; y otros, cuyo nacimiento mas bien pudo enmarcarse en
el otorgamiento de autonomia constitucional & determinadas porciones temritoriales.

Dentre del primer supuesto, debe decirse que también nuestra historia tiene

elementos que encuadran en €l; de los Estados que signaron el Pacto Federal en 1824,
unos pertenecian a la Nueva Espafa, otros a la Nueva Galicia, v sobre todo, otros
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pertenecian a la Capitania General de Guatemala, Chiapas y todo Centroamérica no se
integraban en las demarcaciones territoriales de aquellos dos reinos; como prueba tal vez
irefutable del cardcter en comento de nuestro sistema federal, obsérvese como el
mencionado Estado de Chiapas y las demds provincias Centroamericanas se unieron al
Imperio Mexicano, para luego separarse y constituir las Provincias Unidas del Centro de
América, de las que sélo Chiapas regresé como se ha visto antes.

Pensamos, por los argumentos expuestos, €l origen histérico dec nuestro sistema de
Estado Federal presenta algunos rasgos que presuponen su nacimiento derivado de un
pacto de Derecho Internacional, y otros referidos al surgimiento a través de la concesién
de autonomia constitucional a determinadas porciones territoriales.
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CAPITULO V

NATURALEZA DEL SISTEMA FEDERAL

El problema de encontrar la naturaleza juridica de una determinada figura es un
problema de clasificacion. Para hallar la naturaleza del sistema federal mexicane deben
primero, de acuerdo con aquel orden, encontrarse las categorias o conceptos
fundamentales que habran de servir para acomodar o encuadrar en ellos, los Iasgos
principales de nuestro orden positivo. Por ello dedicamos este capitulo a la biisqueda de
tales categorias, es decir, de las categorias del Estado Federal,

Con razén algunos autores han opinado que no existen dos sistemas Federales
iguales, divergencia que fluye del hecho de que no existen dos Estados idénticos; sin
embargo, si es posible establecer cuales son los conceptos o caracteristicas fundamentaies
del sistema, sus categorias, con pretension de validez y aplicabilidad a todos los Estados
Federales, y que sirven para distinguir a éstos de cualquier otra colectividad de Derecho
Publico.

Sentado lo anterior, en los siguientes apartados veremos las teorias sobre la
naturaleza del Estado Federal, la Teoria de las formas de organizacién, la distincién, con
base en ella, entre Estado Unitario, Federal Y Confederacion de Estados, las
caracieristicas esenciales del ente compuesto y, por iltimo, sus tipos principales.

V.1.NATURALEZA DEL ESTADO FEDERAL.

De entre las teorias que han pretendido explicar la naturaleza del Estado Federal
hemos excogitado las de los autores que encabezan las principales corrientes sobre el
particular. Dichas corientes sintéticamente, pueden reducirse a cinco, a saber: la que trata
de hallar ta mencionada naturaleza en la divisién de la Soberania entre la Federacidn y los
Estados-miembros; la que niega la existencia del Estado Federal y lo asimila a una
Confederacién de Estados, por ser la Soberania indivisible; la de los autores que
caracterizan al Estado compuesto por la participacion de los Estados-miembros en la
creaciéon de la voluntad general; la que acepta que las colectividades-miembros son
Estados y que se caracterizan por gozar de autonomia; y finalmente, la que busca en el
fenomeno orgénico de la descentralizacién el rasgo distintivo del Estado Federal. Los
lineamientos fundamentales de dichas teorias se exponen a continuacién:

V.1.1. TEORIA DE LA COSOBERANIA

El primer autor que adopto la teoria en comento fue Hamilton, en "El Federalista”;
sin embargo, Weitz fue ¢l primero gue elabord una teorfa juridica sobre 1a base de ia

-
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Cosoberania. Tocqueville, tuvo el mérito de darla a conocer en Europa con su obra "La
Democracia en América”.

Decia el ltimo de los citados: “..los Estados Unidos tienen una Constitucién
Compleja: obsérvense alli dos sociedades distintas v mezcladas, v, si puedo expresarme
asi, encajadas la una en la otra; vence dos gobiemos completamente separados y casi
independientes.- uno habitual e indefinido, que responde a las necesidades cotidianas de la
sociedad; otro excepcional y circunscrito, que no se aplica sino a ciertos intereses
generales. Son en una palabra, veinticuatro pequefias naciones scparadas, cuyo conjunto
forma el gran cuerpo de la Unién™; (1) dando a entrever la idea fundamental de su
doctrina, que desarrolla m4s adelante.

En el Capitulo VI de la "Democracia”, relativo a Ia Constitucién Federal, sefiala
que el objeto de su examen es “la parte de la soberania que ha sido concedida a la
Unidn.” (2)

En términos generales, el Estado Federal surge de la unién de varios Estados
Soberanos que crean un super-estado, cediéndole determinadas atribuciones, pero sin que
ello haga mengua de su cardcter soberano. La soberania se halia dividida, una parte
corresponde al Estado Federal y la otra a los Estados-miembros, con el consecuente
problema de dividir Izs competencias entre ambos.

“Una primera dificultad debio de presentarse al espiritu de los norteamericanos. Se
trataba de compartir la Soberania de tal suerte que los diversos Estados que formaban la
Uni6n continuasen goberndndose por si mismos, en todo lo que no concernia sino a su
prosperidad interior, sin que la Nacién entera, representada por la Unién, dejara de formar
un cuerpo y de proveer 2 sus necesidades generales. Cuestion compleja y dificil de
resolver.” (3)

Sigue diciendo Tocqueville: “Los deberes y derechos del gobiemo federal eran
simples y bastantes ficiles de definir, porque la unién habfa sido formada con el fin de
responder  a algunas grandes necesidades generales. Los deberes y derechos del gobierno
de los Estados eran, al contrario, multiples y complicados, porque ese gobierno penetraba
en todos los detalles de la vida social. Se definieron pues, cuidadosamente las
atribuciones del gobierno federal y se declaré que todo lo que no estaba comprendido en la
definicién caia en las atribuciones del gobierno de los Estados. Asi, el gobiemo de los
Estados sigui6 siendo del derecho comin y el gobiemo federal fue la excepcion.” 4

Tal vez se ha exagerado la critica a la teoria en comento. Mucho se ha dicho sobre
la indivisibilidad de la Soberania y su consecuencia respecto del Sistema Federal; nosotros
creemos que los diversos autores que esgrimen como critica tales argumentos desconocen
hasta cierto punto, la concepcién juridica de Tocqueville. En efecto, salta a primera vista
que la Soberania es indivisible, pero la Soberania entendida en su sentido estricto, como
instancia suprema; no como la concibe el autor en cita, quien la define sefialando que es
“el derecho de hacer las leyes". (5)

65




Desde este punto de vista, es verdad que en los Estados Federales, el Estado
Central y los Estados-miembros tienen derecho a hacer sus leyes (en sus respectivag
competencias) y entendiendo a Ja Soberania precisamente como tal derecho, la comparten.

El error de la doctrina a estudio, mas bien estriba en fundarse en una concepcién
incorrecta del término soberania, y en el que el derecho de hacer las leyes de que gozan la
federacién vy las partes integrantes no es un rasgo privativo del Estado Federal, no sirve
para diferenciarlo del Ente Unitario con provincias auténomas, en el que éstas también
disfrutan de tal derecho. En fin, de la doctrina de la Cosoberania derivamos varias
consecuencias:

a} Existe reparto de la Soberania y de las competencias entre el Estado Central y
los miembros, bajo ciertos aspectos actiian en unidad y en forma separada las mas de las
veces,

b} Existe, igualmente organizacién independiente del Estado Federal y los
miembros y libertad de accién, porque ambos son soberanos y la soberania excluye toda
posibilidad de subordinacidn, y

¢) Como la Soberania esta compartida, existe igualdad juridica y real entre el
Estado Central y las Entidades Federativas.

Pese a las categéricas criticas que se han formado en contra de los principaies
wlelogos de esta teoria, encontramos una aplicacién parcial de ella en lo
yue era la Unién Soviética, lo que era la Constitucién de aquel Estado lo calificaba de
Federal, sobre la base de Ia agrupacion voluntaria de las Reptiblicas Federadas iguales en
derechos.

“Al agruparse las Repiblicas confirieron una gran parte de sus derechos a la
Unién. Empero, la agrupacién no tuvo por consecuencia la disolucion de las Reptiblicas
como Estados en la Unién™(6), ni las privé de sus derechos soberanos pues “la soberania
de la Repiblica Federada queda garantizada por el hecho de que esta tiene derecho a
aprobar su propia Constitucidn, sin ratificacién alguna por los érganos de la Union.” (7)

Dijimos que en la Ley Soviética la teoria de la Cosoberania tiene una aplicacion
parcial, lo que acontece efectivamente, ya que el sistema que sigue tiene también un
clemento, que parecer derivar de la tesis de Cathoun: Como la agrupacién de las
Republicas Federadas es de carécter voluntario, su soberania también se expresa en el
sentido de que “cada una tiene asegurado el derecho de libre separacién de la Unién.” (8)

Sui generis nos parece esta explicacion de dos teorias de caracter contradictorio;

sin embargo, en términos generales predomina la teoria a estudio en dicha Ley
fundamental.
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V. 1.2. TEORIA DE BOREL Y LE FUR.

Aunque las teorias de Borel y Le Fur no son perfectamente coincidentes,
Mouskheli las estudia en forma conjunta, pueste que ambas refieren como caracteristica
esencial del Estado federal, la participacion de las colectividades-miembros en la creacion
del orden juridico general.

Partiendo de 1a idea de que la soberania, entendida como ¢l derecho de determinar
libremente Ia competencia, es un atributo esencial del Estado y que es indivisible, dichos
autores sostienen que solo son Estados los que poseen dicho atributo de soberania (no
pueden existir Estados no soberanos). La Soberania corresponde, en el Estado compuesto,
al Estado Federal, puesto que es éste el que fija las atribuciones que le corresponden a él y
a los miembros; pero si éstos, como no soberanos, no son Estados, pareceria que estamos
hablando de un Estado Unitario; empero, lo que determina Ia distincién entre este y el
federal, 1a piedra de toque, es la participacion que tienen tales colectividades-miembros en
la creacion de la voluntad general del Estado,

A Le Fur esto no sélo no le parece suficiente y distingue entre substancia y
ejercicio de la Soberania, para decir que los entes federativos se distinguen de las
provincias descentralizadas o con self-goverment en que comparten ““la substancia” de la
soberanfa con el Estado Federal. Haciendo de lado esta delimitacion que se antoja
ininteligible, las concepciones de Borel y Le Fur se aproxima casi hasta tocarse.

El primero de los autores, define al Estado Federal como “aquel en que se concede
cierta participacion en la formacion de la voluntad soberana a las colectividades piblicas
inferiores, que vienen asi a distinguirse de los municipios o provincias del Estado
ordinario. Esta participacién da a las colectividades la condicidon de miembros de Estado
Federativo™ (9); el segundo opina que el Federal "es un Estado que reiine el doble caracter
de Estado y de federacion de colectividades publicas de una naturaleza: éstas Gitimas
participan a la vez de la naturaleza de la provincia auténoma y de la de cindadano de una
Repiblica; se distinguen de las demas colectividades no soberanas, en que aguéllas son
llamadas a tomar parte de la formacién de la voluntad del Estado, participando asi en la
substancia misma de la soberania federal.” (10)

Analizando la definicion de Le Fur observamos que el doble caricter del Estado
Federal (como Estado y como Bund)es una consecuencia de la especial organizacion de su
poder publico gue estd imtegrado por ciudadanos y organos de las colectividades-
miembros; el que éstas retinan caracteristicas de provincias auténomas y de ciudadanos de
una Republica, fluye de la propia participacién que tienen en Ia creacion de Ia voluntad
estatal. En efecto, tal participacian se da en fotma indirecta, a través del Senado o Camara
de Estados, en la que los miembros sc hallan representados en forma paritaria; y en forma
directa, con su necesaria intervencion en el proceso de reformas constitucionales.

Asi el hecho de que cada entidad federativa elija a sus representantes ante la
Camara de Estados la convierte en elector, pues "Mientras que en el Estado Unitario sélo
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existe una clase de electores(el pueblo que clige a sus gobernantes), aqui hay dos; mientras
que en el Estado Unitario no existe, desde el punto de vista de la participacién de la
Soberania, ninglin escalén intermedio entre el Estado y los ciudadanos, nos encontramos
en ¢l Federal con un nuevo factor que coopera a Ia formacién de la voluntad del  Estado.”

(11

Concluyen ambos autores en cita, diciendo que si deja de lado ese caracter de
participacién en la creacion de la voluntad federal que poseen las colectividades-
miembros, es imposible distinguir al ente federal de las demas colectividades con las que
se asemeja.

La critica que se puede hacer a ésta teoria toma dos direcciones: en primer lugar, s
falso, que la distincién entre colectividad-miembro y provincia auténoma radique en quc
aquella participe en la creacién de la voluntad federal, toda vez que existen entes unitarios
cuyas provincias tienen mayor injerencia en tal proceso que algunos Estados-miembros de
Entes Federales. No es privativo de éstos ulftimos ese derecho de participacion;
propiamente. y como lo veremos adelante, Ja efectiva distincién entre ambos estriba en
que los Estados federativos, ademas de participar, gozan de autonomia constitucional; esto
es, del derecho de otorgarse su propia Constitucion, sobre las bases que previene la Carta
Federal, derecho del que carecen las provincia con self government de un Estado Central o
Unitario.

En segundo lugar, de la teoria en analisis se desprende que una de las
caracteristicas fundamentales del Estado Federal es poseer una funcién legislativa dividida
en dos camaras, una de eilas, el Senado, otorga a las colectividades miembros el caracter
de elector inmediato, lo que es igualmente inexacto; es cierto que en algunos Estados
federales son los Estados de la Unién los que a través de sus legislaturas, eligen a un
numero igual de delegados en dicha Camara, pero en la teorfa actual se ha empezado a
abandonar 1al criterio, para considerarse que Senadores y Diputados representan al pueblo
y son elegidos por él; ademis, la composicién en comento del Poder Legislativo puede
obedecer mas bien al sistema bicameral y existir en los Estados Unitarios.

V.1.3. TEORIA DE JELLINEK.

Jellinek desarralla los principios de Laband en su construceion tedrica. Afirma que
la Soberania no es un atributo esencial del Estado y que por lo tanto, existen Estados
soberanos y no-soberanos; aunque reconoce que la posibilidad de caracterizar al Estado
Federal radica precisamente en tal afirmacion, es decir, en considerar a la soberana como
no esenctal al Estado, atento a que, de pensar que lo es, s6lo puede llegarse a identificarlo
con el Estado Unitario o con la Confederacién de Estados.

El Estado Federal “es un Estado Soberano formado por una variedad de Estados,

cuyo poder estatal tiene st origen en los Estados que lo componen, y que se hallan ligados
entre ellos forjando una unidad politica.” (12)
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Entonces, la Soberania no es una nota particular det Estado, pero si lo es la
dominacién. “Dominar es una actividad necesaria al Estado: sdlo es Estado una asociacion
¢n cuanto puede dominar. El Estado-miembro por tanto, es Estado si no se halla sometido
al poder del Estado Federal y pierde ¢! caricter de tal, como de otra parte reconocen los
que tienen un exacto concepto del Estado Federal, en cuanto queda sometido al poder de
ésie.” (13)

Ordenando las ideas expuestas, para Jellinek el Estado Federal es el tnico
soberano, sin que esto signifique que las colectividades-miembros no son Estados en tanto
actian fuera del ambito de dominacién del Estade Federal, pero pierden tal caracter al
darse €] fendmeno contrario, esto es, al ser dominados por el Ente Central. Cuando esto
dltimo sucede ¢l Estado Federal se nos presenta como un Estado integro, como unidad.

“Por consiguiente, ¢l Estade particular constituye un Estado dentro de los limites
en Gue posee hbertad de accion. Por el contrario, 2 medida que es dominado por el poder
central, deja de ser un Estado, aunque no deja de existir sino en la medida en que puede
aspirar a ciertas prestaciones por parte del Estado Federativo y de particular en cierta
manera en la soberania de este ultimo.” (14)

Jellinek coincide con Le Fur cuando sefiala que esa participacion de la Soberania
que el segundo refiere a Ia sustancia de la misma, se produce basicamente a través de la
Camara de Estados y el procedimiento de reformas constitucionales.

“Lo que distingue, pues, al Estado Federativo del Estado Unitario es el hecho de
que las colectividades-miembros conservan el caracter de Estados dentro de los limites de
su propia competencia y, ademas, porque sus rganos supremos son 6rganos supremos del
poder central cuando no cooperan a la formacién de la voluntad de éste iltimo.” (15)

De acuerdo con esta teoria, no basta, como pensaba Borel y Le Fur, que las
colectividades-miembros participen en ia creacién de la voluntad general; es necesario
también que gocen de autonomia. Esto es, que su actividad se halle fuera del alcance del
poder central dentro de los limites de su competencia.

Aunque ¢l pensamiento de Jellinek en su momento fue uno de los més conocidos y
configuré una doctrina dominante, debido a que la evolucién de las ideas se ha visto
completamente superada. Es inexacto, siguiendo ¢l orden indicado, que lo esencial del
Estado Federal sea el predominio del poder centrai y que los entes-miembros sean
auténomos. En este ultimo aspecto, recordemos que la autonomia es un fendmeno
organico que igualmente se presenta en el Estado Unitario que en el Federal y a veces con
mayor intensidad en aquél. Lo que efectivamente sirve para distinguir al Estado miembro
de la Provincia auténoma, por otro lado, es que el primero goza de autonomia
constitucional, del derecho de darse a si mismo una Constitucidn y modificarla (sobre las
bases propuestas en la Constitucién Federal). La autonomia constitucional comprende a fa
simple avtonomia como facultad legisiativa, y no a la inversa.
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Es igualmente falso que exista supremacia del Estado central sobre los miembros,
como veremos mas adelante; y también lo es que dichos Estados miembros sean y no sean
Estados de acuerdo al ambito en el que actien.

Si revisamos con cuidade Ja Teoria de Jellinek, podemos apreciar que supone una
division del poder entre el Estado Federal y sus integrantes, por lo que se aproxima la
Cosaberania. aunque le cabe el mérito de separar la nocién de Soberania de los elementos
esenciales del Estado.

V.1.4. OTRAS TEORIAS.

Conocemos ya las ideas de Calhoun sobre el origen del Estado Federa); dichas
ideas tienen repercusion en su teoria tocante a la naturaleza del mismo.

Como la, Soberania es unica e indivisible, debe hallarse a quien pertenece
efectivamente; debido a que no puede existir término medio entre e} Estado Unitario, en
el que aquella pertenece al Estado Central, y la Confederacién de Estados, en que
pertenece a las colectividades-miembros, ¢l Estado Federal no es mas que un ente de éste
ultimo tipo, esto es, el Ente que es llamado Federal en una simple Confederacién de
Estados. Consecuentemente, si los Estados-miembros son los tnicos soberanos, los
drganos del Estado Federal no existen y su competencia la ejercen por una delegacién de
aquellos, que son los que realmente disponen de ella. Las leyes “federales”™ no tienen
gjccucion, sino después de haber sido ratificadas por los Estados-miembros.

Del hecho de tener dichos entes confederados la soberania, fluyen dos derechos: el
de anulacion vy el de segregacion.

“Por el derecho de anulacién los Estados pueden anuiar todos los actos de la
Federaci6n que consideren contrarios al Pacto Federal; y por el derecho de segregacion,
un Estado puede decidir libremente cuando va abandonar la Unién.” (16)

Repreducimos en este lugar, como si se insertase a la letra, la critica que ut supra
hicimos a esta teoria, afiadiendo tnicamente que es falso que en el Estado Federal las
leyes generales deban ser ratificadas por los Estados-miembros y que éstos tengan el
derecho de separarse voluntariamente de ta Unién. Sobre el primer punto basta ver el
tenor del articulo 133 de nuestra Constitucién Federal de 1917 y el diverso 60, parrafo 2,
de la Constitucién Federal de los Estados Unidos de América, para apreciar exactamente
lo contrario. En lo tocante a Ja segunda cbservacién, la doctrina dominante ha sostenido
que la Unidn es perpetua.

Otra teoria que reviste especial relevancia, es la Teoria de Kelsen sobre la
naturaleza del Estado Federal, conocida como la teoria de las tres entidades estatales o
"del tercer término”, aporta conceptos nueveos sobre el tema, como veremos a
continuacion:
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En el Estado Federal debemos distinguir tres elementos: la Constitucidn, valida
para todo el territorio y unidad del orden total; el orden juridico del Bund o Estado
Central; y, el orden juridico de los Estados-miembros. La propia Constitucion federal
reparte las competencias cntre los des ordenes que son parciales y delegados; el orden
Jjuridico federal tiene tal caricter porque se extiende a determinadas materias delegadas en
€l por la Comunidad juridica total; el de los Estados-miembros lo es igualmente por la
misma circunstancia y porque existe un alcance restringido de la validez territorial de sus
normas (el territorio del estado-miembro). Consecuentemente, Ia nota esencial del Estado
compuesto es la descentralizacion.

Dice Kelsen: “Se puede hablar de centralizacion y descentralizacion en dos
sentidos -uno estitico y otro dinimico-. El concepto estitico se refiere a la esfera
territorial de validez de las normas que constituyen un orden juridico. La esfera territorial
de validez de una norma es ta extensién territorial en que ésta es valida... El Illamado
territorio def Estado es, desde un punto de vista juridico, la esfera territorial (o espacial) de
validez del orden juridico nacional, cuya personificacidn es el  Estado. Una concepcidn
estitica de un orden juridico centralizado implica que todas sus normas tengan la misma
esfera territorial (o espacial)de validez y que sean validas en todo el territorio donde se
extiende el orden. Por otra parte, un orden juridico descentralizado consta de normas que
tienen distintas esferas territoriales (o espaciales)de validez, de tal manera que todas o
ciertas normas, sean validas tan solo en determinadas partes del territorio dado. Estas
partes constituyen las divisiones territoriales. Las normas que son vilidas sélo para una
parte del territorio, es decir, para una division del territorio itotal, se liaman normas
descentralizadas locales. Las normas validas para las divisiones forman ordenes juridicos
parciales, y constituyen comunidades juridicas parciales, que son miembros, distintos en ei
espacio, del total de a comunidad juridica. La comunidad juridica total se constituye por
el orden juridico que abarca no sélo las normas locales sino también las centraies. Que el
territorio de una comunidad tal esta dividido, significa que ciertas normas del orden
Jjuridico, que constituye la comunidad, son validas unicamente para esas divisiones
territoriales, es decir, significa que las normas de éste orden juridico tienen distintas
esferas territoriales (o espaciales)de validez. Este orden juridico se compone de normas
centrales y locales; esta descentralizado.” (17)

Pero no s6lo es éste el rasgo que distingue al Estado Federal del Unitario, en el
primero, ademads, los drganos de los Estados-miembros no son creados por el orden
central, sino por la Constitucién Federal (total). Asimismo, dichos Estados-miembros
personifican la descentralizacidn juridica, ya que gozan de autonomia constitucional. El
Estado Federal, es Estado en términos del Derecho Internacional y los miembros lo son de
acuerdo 2! Derecho Nacional.

Uno de los aspectos fundamentales de la doctrina kelseniana radica en destruir fa
idea de la subordinacién de las colectividades-miembros al podar federal o de Estado
Central: si se dijo ut supra que la Constitucién Federal es la personificacién del orden
total, resultante de la suma de los ordenes del Ente central y Estados-miembros no estan
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subordinados entre si, sino tnicamente a la Constitucién total; esto es, estan coordinados.
Idea de la que se deducen tres consecuencias:

a) La Constitucion Federal total reacciona contra las violaciones cometidas a ella
por los érdenes parciales, y no €l Estado Central;

b) La propia Constitucién o comunidad total posee la competencia de
competencias; y

¢) No hay, como dijimos, superioridad del Bund o Estade Central -sobre los
Estados-miembros, sino coordinacién.

“A decir verdad -apunta Kelsen- ni el Estado Centrai ni los Estados-miembros son
soberanos; v si la soberania puede corresponder efectivamente a un orden, sera con toda
seguridad al de la comunidad total, que se halla constituida por fa Constitucion total.” (18)

La critica que se ha dirigido contra la teoria en comento se basa en que, hecha,
abstraccién de los Estados-miembros y del Estado Central, es imposible apreciar en que
consiste la comunidad total, amen de ello, es innegable la superioridad del Estado central
sobre sus integrantes, lo que se observa en miiltiples aspectos, por lo que dicha teoria
choca con la realidad, siendo su principal error contradecir los hechos.

Con todo, estos argumentos esgrimidos como critica son totalmente infundados. La
comunidad total efectivamente existe abstraida de los érdenes parciales, y posee 6rganos
propios, lo que es innegable, como también lo es que sea superior a dichos 6rdenes y éstos
se hallen coordinados entre si y no subordinados.

Sobre el particular, diremos brevemente que la Constituci6n Federal crea drganos
que no pertenecen ni al Estado central ni a los miembros, por ejemplo, el Poder
Constituyente Permanente o revisor, integrado por érganos de aquél y de éstos, en cuyas
funciones estd fuera del alcance de ambos ordenes parciales, aunque participan en €.
También el Tribunal o Corte Suprema es érgano del Estado Total cuando resuelve las
competencias y controversias entre los érdenes parciales, por mis que en otros litigios
actué como organo del Estado Central.

Lo que sucede es que se ha confundido, por una coincidencia de hecho, 2 los
organos federales y a los totales, asi como a la Constitucién Federal con la Total, situacién
€sta ltima que el mismo Kelsen observa,

En relacién a la llamada subordinacidn de los Estados-miembros al Estado Central,
es de mencionarse que constituye un gran yerro: si el Estado central tiene la facultad para
limitar las competencias, ;por qué no puede reformar la Constitucién para tal efecto? Una
de las panticularidades que distingue al Estado-miembro de la Provincia auténoma es su
autonomia Constitucional; esto es, puede otorgarse su Constitucién y medificarla en forma
limitada debido al tenor de la Ley Fundamental total, siguiendo este orden de ideas, si la
Constitucién Federal perteneciera al Estado Central, éste podria modificarla libremente, lo
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que de hecho ni de derecho sucede. La  Constitucién Federal total esta fuera del alcance
del Estado Central y de los Estados-miembros, entonces, es la anica instancia suprema en
el Estado Federal.

En lo que se refiere a la teoria de la naturaleza del Estado Federal de Mouskheli,
dice lo siguiente: "lo que caracteriza esencialmente al Estado Federal es 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 presenta una agrupacion
federativa de colectividades inferiores, descentralizadas hasta el més alto grado y que
toman parte en la formacion de la voluntad del Estado.” (18 bis) Este doble caricter
obedece a que el propio Estado Federal busca conseguir “la unién”, y no “la unidad™; es
decir, propende a conciliar en un todo armonioso dos tendencias incompatibles hasta
cierto punto: por una parte crear un Estado fuerte y tnico desde ¢! punto de vista
intemacional; y por otra, permilir y garantizar a las colectividades-miembros la
conservacion de sus particulares.

Existen, entonces, aspectos que asemejan al Estado Federal con el Unitario, dichos
aspecios son: El Estado central es superior juridicamente a sus miembros; sus habitantes
tienen una nacionatidad tnica, la del Estado Federal; en €, a semejanza de lo que sucede
en ¢l Estado Unitario, existe un lnico territorio federal; la organizacion interna del ente
compuesto es, asimismo, integra y completa; y, desde el punto de vista internacional, la
representacion de todo el Estado corresponde al Estade Federal.

Por lo que hace a la superioridad juridica del Estado Central, ésta se manifiesta de
diversas formas:

a) Cualquiera que sea la férmula que se adopte para repartir las competencias, ¢l
volumen de facultades federales es mayor y contiene a las mas importantes;

b) Eh la solucién de los conflictos entre e! Estado Federal y sus miembros y entre
estos Ultimos, las partes deben someterse a la jurisdiccion de un Tribunal federal.

“La competencia del Tribunal Federal suele extenderse con frecuencia no s6lo a
los conflictos entre Estados particulares, sino también a los conflictos entre un Estado
particular y un sujeto de otro Estado particular, o bien entre dos sujetos de dos Estados
diferentes; se extiende, asimismo, a los conflictos entre los Tribunales del Estado Central
y los de los Estados particulares, o, finalmente, a las violaciones de los derechos
individuales establecidos por la Constitucion Federal.” (19)

¢) El Estado central puede inmiscuirse en la organizacién constitucional y, a veces,
en la legislativa de los Estados-miembros. Pese a que éstos gozan de autonomia
constitucional, el Estado Central interviene en su organizacién interna; en principio, la
Constitucién Federal exige que sus miembros adopten para su régimen interior la forma
republicana de gobierno. Ademas es comiin que la Ley fundamental consagre garantias
individuales que deben ser respetadas por el Estado Federal como por los Estados-
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miembros. Por iltimo, los Estados-particulares gozan de autonomia constitucional, pero ni
Sus normas primarias o secundarias pueden contravenir el Pacto Federal.

d) El Estado federal también es superior a sus integrantes porque se reserva cierto
derecho de inspeccion sobre cllos, en especial cuando los funcionarios de los segundos
€jecutan total o parcialmente las leyes fundamentales.

¢) El Estado federal-central manifiesta su superioridad en otro sentido: tiene el
derecho de fijar su competencia, la “competencia de competencias”™; incluso a través de
reformas constitucionales puede redistribuir las facultades.

Otro aspecto en que el Estado federal se asemeja al unitario estriba en que en aquél
existe una nacionalidad tnica para los habitantes de los Estados-miembros: la
nacionalidad federal. Las Constituciones federales incluyen en las competencias del
Estado Central la regulacion de 1as materias de nacionalidad y naturalizacién.

“De la misma manera que no existe en el Estado Federal mas que una sola
nacionalidad, tampoco existe mas que un solo territorio federal. Hallase este, sin duda,
dividido entre diversos Estados, pero esta subdivisidn no afecta en modo alguno a la
unidad del territorio, de la misma manera que la subdivisién territorial de un Estado
Unitario no supone mengua de su unidad.” (20)

La organizacion estatal federal es completa, al igual que la del Estado unitario; asi
ambos poseen una organizacién integrada por las funciones Legislativa, Ejecutiva y
Judicial e integra.

Finalmente, desde el punto de vista intemmacional, todas las atribuciones son
gjercidas por cl Estado Federal. Por lo general los Estados-miembros no tienen relaciones
con otros Estados extranjeros.

Ahora bien, pese a todas estas similitudes existentes entre el Estado unitario y el
federal, el segundo se puede caracterizar y distinguir del primero, en gozar de un elevado
nivel de descentralizacion mas compleja, una descentralizacién que llega a un grado que
no se da en el Estado Unitario. (21) Asi, “no hay nada que separe esencialmente la
descentralizacién del federalismo, que son, por el contrario, hechos de naturaleza idéntica,
aunque de diferente gradacion.” (22)

Con base en éste desarrollo tedrico, Mouskheli concluye: "El Estado federal es un
Estado que se caracteriza por una descentralizacién de forma especial y del grado mas
elevado; que se compone de colectividades-miembros dominadas por él, pero que poseen
auionomia constitucional y participan en la formacién de la voluntad federal;
distinguiéndose de este modo de todas las demas colectividades publicas inferiores.” (23)

Nosotros coincidimos con el autor en cita en algunos aspectos, es verdad que entre

los Estados Federal y unitario existen muchas semejanzas - de ahi todas las teorias
relacionadas -. y que el primero se caracteriza por su grado de descentralizacién, sostenido
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en la autonomia constitucional de las colectividades que lo integran y la participacién de
las mismas en la creacién de la voluntad general. Empero, creemos es falso que exista
superioridad juridica del Ente central y que, consecuentemente, los miembros le estén
Juridicamente subordinados.

Es l6gico que las facultades federales sean mas importantes precisamente el Estado
Federal es creado para centralizar y uniformar al Estado en esas materias, por ser las mas
trascendentes, pero eso no hace superior al ente central. Las materias que regulan, dentro
de su competencia, los Estados-miembros son mayores en cantidad que las federales, sin
que esto nos lleve a que son superiores a) ente central.

En el mismo sentido, efectivamente un Tribuna “federal” actiia como dirimente de
competencias y organo de resolucién de controversias entre la federacion y los Estados, o
entre éstos; pero cuando no acontece dicho tribunal no actia como érgano del Estado
Central, sino como defenser del orden total; esto es, como Tribunal del Estado Federal
total, superior al central y a los miembros. Pensar igual que Mouskheli, seria tanto como
sostener que el Estade Central es Juez y parte en la contienda, lo que es juridicamente
inadmisible.

Lo mismo se observa en la aparente intromisién del Fstado Federal en Ia
organizacién interna de los Estados particulares; la Constitucién total es la que fija los
limites correspondientes, pero esto no lleva al Estado central a subordinar a los miembros,
puesto que aquélla sélo por coincidencia es también Constitucién de dicho Estado Central.
Este, por su parte, no tiene facultades pata modificar la distribucion de competencias que
establece ¢l orden total, la norma primaria. Para llevar a efecto tales modificaciones hay
que proceder conforme al método de revisién, en el que también participan los integrantes,
lo que traduce en otro sentido que la superioridad asiste a la Constitucién del estado
federal-total y no al Estado central. Las normas de los miembros, por otra parte, no
pueden contradecir el Pacto Federal, como tampoco pueden las del Estado central,

Cuando e} Estado central inspecciona la actuacién de los funcionarios locales, es
porque éstos actdan en su auxilio, y porque exactamente ponen en ejecucién las leyes
federales. En el Estado federal cooperativo ambas esferas de funcionarios interactiian, adn
con la participacién de los municipales, sin que operé subordinacién alguna entre los
funcionarios y drganos de dichos niveles,

V. 2. LAS FORMAS DE ORGANIZACION,

Mas que hacer un desarrollo de la teoria de las formas de organizacion, en este
apartado nos dispondremos a realizar una serie de precisiones terminologicas que
estimamos necesario comprender para efectos de la naturaleza del Estado Federal, En
otras palabras, si arriba hemos visto que el ente federal se particulariza por especial grado
de descentralizacion, es menester ahora delimitar lo qué se debe entender por tal para
nuestra construccion tedrica, prescidiendo de conceptos implicados pero que no son de
especial relevancia al tema, como es el caso de las formas de descentralizacidn

75




administrativa que asociamos mentalmente tan pronto  escuchamos la palabra
descentralizacién.

Dicho concepto, como producto de la actividad humana, es muitivoco: posee un
sinnimero de significades que pueden confundirse si no se realiza, como lo haremos
nosotros, una perfecta especificacion sobre el significado o enfoque que trascienda nuestro
estudio particular. Para él, la acepcion de descentralizacién que cobra relevancia, es la
Juridica, exclusivamente. FEl hecho de que tal concepcién juridica conlleve las
administrativas, econémicas, etc., hard que a veces parezca que las tratamos; empero,

definitivamente nuestro enfoque habré de contraersc en la multicitada descentralizacién
juridica.

V.2.1. CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION.

Tradicionalmente se ha entendido 2 la centralizacion y 2 la descentralizacién como
formas de organizacion que adopta el Estado en funcién de la distribucién territorial de su
poder; sin embargo, esta idea primigenia corresponde tan sélo al concepto estatico de
dichas categorias. En la rectitud juridica Ias mismas no sélo revisten ese ambito, sino que
también disfrutan de un aspecto dinimico que generalmente es olvidado ¥ que patentiza su
utilidad cuando se trata de relacionar a las formas de organizacidén con las formas de
gobierno.

Supuesto que los conceptos de centralizacion y descentralizacion son fenémenos
que tienen manifestaciones estéticas y dinamicas, veremos ahora en que consisten ichas
manifestaciones:

Desde el punto de vista estético, la centralizacién y la descentralizacién se refieren
al dmbito espacial de validez de las normas del sistema; esto es, un orden estd centralizado
cuando sus normas tienen validez efectiva en todo territorio del Estado, dichas normas
boseen, en consecuencia, el mismo dmbito espacial de validez. Por otro lado, cuando
existen normas vélidas para determinadas porciones del mismo, el orden Juridico esti
descentralizado, lo que quiere significar que dichas normas tienen distintos ambitos
espaciales de validez.

En el aspecto dinamico es intrascendente que las normas mismas tengan o no el
mismo ambito espacial de validez; lo que es determinante para sus efectos es si un mismo
drgano crea y ejecuta las normas, o sin son varios.

Cuando las normas son creadas y ejecutadas por el mismo érgano hablamos de
centralizacion dinamica; de descentralizacion dindmica cuando las normas son creadas v
ejecutadas por varios 6rganos. También la forma de creacion e integracién de los mismos
creadores de las normas repercute en este tipo de descentralizacién. Cuando el drgano es
electo popularmente se forma de manera mas descentralizada que en el caso de que sea
nombrado per uno superior, o por via hereditaria.
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Este desarrollo no implica, bajo ningin concepto, que los aspectos dinamicos y
estaticos de la centralizacidn o descentralizacion no se puedan producir conjuntamente. La
centralizacion cobra especial relevancia si todas las normas centralizadas son creadas por
un Organo singular y supremo (no compuesto por varios individuos), puesto que en este
caso se combinan sus aspectos, estitico y dindmico. Lo mismo ocumre, hablando de
descentralizacion, cuando existen varios drganos esparcidos en el territorio y tienen
facultades para crear normas validas para esa (nica porcion temitorial. "La
descentralizacién es a un tiempo estitica y dinamica, cuando el orden juridico valido
solamente para una comunidad parcial es creado por érganes electos simplemente para
los miembros de esa comunidad parcial.” (24)

Haciendo una relacion entre las formas de gobierno (democracia y autocracia) y las
de organizacion, a estudio, diremos que en el gobiemo democritico, la creacion de las
normas es mas descentralizada, desde el punto de vista que analizamos, que en el
autocratico, toda vez que dichas normas son creadas por los mismos individuos que
constituyen su ambito personal de validez; aiin mas, en la relacién democracia-
descentralizaciéon es importante distinguir érganos de creacién més descentralizada. El
Senado, integrado por delegados electos por los habitantes de los Estados-miembros -o
por las legislaturas de éstos-, es un 6rgano més descentralizado por su creacién que el
Presidente, elegido por la totalidad de los ciudadanos. La descentralizacidn en este mismo
Ambito se acentiia si el derecho se crea por via consuetudinaria. Cuando las normas de
Estado son creadas de esta forma, los conceptos de democracia y descentralizacién se
encuentran en un punto mas cercano que en los Estados de Derecho legislado y, en
consecuencia, se puede decir, que tal Estado esta mas descentralizado.

¥.2.2. CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION TOTALES Y
PARCIALES.

Como los conceptos de centralizacidn y descentralizacion son correlativos,
mientras mayor sea ¢l grado de centralizacidn menor sera el descentralizacién y viceversa.
Dicho grado de centralizacién o descentralizacién debe hallarse en base a la cantidad,
proporcidn e importancia de las competencias materiales de los érganos centrales o
locales.

Asi, la centralizacién serd totai si todas las normas juridicas, sin excepcion, son
validas para todo el territorio del Estado; la descentralizacién, por su parte, sera total si
todas las normas, sin excepcion, son validas unicamente, para las divisiones territoriales
del propio Estado. En €l primer caso, el grado de descentralizaci6n es iguai a cero, y en el
segundo lo es el grado de centralizacion.

Pese a lo expuesto, los criterios totales de centralizacién y descentralizacion son

polos ideales, en la practica, en la realidad, sélo podemos hablar de centralizacién o
descentralizacién parciales, en atencién a que, para el primer caso, las normas
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individualizadas creadas por los Tribunales y los 6rganos administrativos necesariamente
tendran un caracter y 4mbito espacial limitado; para el segundo, de pensar posible la
descentralizacion total, no podriamos hablar de Estado, puesto que no existiria unidad
alguna,

V.2.3. CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION, PERFECTAS E
IMPERFECTAS.

Si desde el punto de vista cuantitativo la centralizacién y la descentralizacién
pueden ser totales y parciales, atendiendo a un criterio cualitativo pueden producirse en
forma perfecta e imperfecta,

La descentralizacién es perfecta cuando es definitiva e independiente; definitiva
porque la norma local no puede ser derogada por una central, independiente porque su
contenido no esté determinado por el orden central. Es imperfecta, en consecuencia, si ¢l
orden juridico central contiene los principios generales a desarrollar por el orden local.

V.2.4. LAS DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION,

Ortega Lomelin (25) observa cinco dimensiones de la descentralizacién, tomando
como base las formas de actividad del Estado; dichas dimensiones son, a saber, las
siguientes: a) Politica; b) Legislativa; ¢) Administrativa; d) Jurisdiccional; y e}
Economica.

Amén de ello, €l propio autor reconoce, en su desarrollo teérico, que tales
dimensiones tienen un origen convencional, didictico, puesto que realmente se encuentran
“encajadas™ unas en otras.

La dimension politica es la categoria basica, porque a partir de ella las demas
toman forma, y se nos revela en tres ambitos: a) Organico, referido a la divisién del
“poder” entre los drganos det Estado (division de funciones); b)Regional, que se deriva de
la articulacion territorial del poder estatal; es decir, de la forma de organizacion del Estado
a partir del ambito espacial de validez de sus normas; ) Secial, mbito que se manifiesta
en la relacion existente entre ¢l Estado y la sociedad. .

De esta suerte, la dimension politica de la descentralizacién puede entenderse en
sentido estricto o en sentido amplio. "La descentralizacién politica en sentido estricto
permite abordar la forma de organizacion del Estado, la estructura formal y juridica que
¢ste adopla, esencialmente por lo que hace a su organizacién territorial, al &mbito espacial
o territorial de validez de las normas que lo rigen y conforman los consecuentes niveles de
gobierno a través de los cuales se ejercen las potestades piiblicas.” (26) En sentido amplio,
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fa descentralizacién politica toca la distribucién del poder que extiende su campo de
accidn para atender preferentemente la interaccion Estado-sociedad.

En otro sentido, st la dimensién politica de la descentralizacion determina el
contenido de las otras, la dimension legislativa no es ntil para encontrar el grado de
centralizacion o descentralizacion del orden juridico, mediante la revision del mecanismo
que reparte las competencias; asimismo, nos permite identificar las tendencias
centralizadoras o descentralizadoras que subyacen en las reformas constitucionales.

La dimensién administrativa se contrae a la actuacién del Poder Ejecutivo. "La
descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizacién de algunas actividades
administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado de la administracion
central.” (27)

Del mismo modo que la descentralizacién politica, Ja dimension administrativa se
manifiesta en diversos dmbitos, a saber: al interior de la propia administracion pitblica
federal y la de los Estados y municipios; y, entre el Estado y la Sociedad. De dichos
ambitos nos interesa la descentralizacién territorial stricto sensu; es decir, la que se
produce o manifiesta entre las administraciones Federal, Estatal y Municipal. “Esta
categoria presupone la transferencia de facultades y recursos de una esfera de gobiemo a
otra, sea de la federal a la estatal, o de la estatal o la municipal, pero siempre al interior del
Estado.” (28)

Las dimensiones jurisdiccional y econémica son, técnicamente formas de
manifestacion de la descentralizacidn juridica.

Ahora bien, dicho lo anterior, podemos entender ya el concepto de
descentralizacion al que nos referimos cuande hablamos del Estado Federal como un ente
descentralizado. Efectivamente, cuando hacemos uso del término “descentralizacién”, nos
estamos refiriendo a la coexistencia de érdenes juridicos, uno total (la Constitucion) y
otros dos parciales, ¢l federal, valido para todo el temitorio, v el local, valido s6lo para las
divisiones territoriales; sin que esto implique que las demas categorias o dimensiones de la
descentralizacién son inaplicables a nuestro estudio. De ningiin modo, las diversas
dimensiones de la descentralizacién pueden presentarse con mayor intensidad en el Estado
Federal; empero, al expresar que el mismo se caracteriza por su especial grado de
descentralizacién queremos significar que es un ente juridicamente descentralizado, es
dectr, descentralizado en sentido juridico.

V.3, ESTADO UNITARIO, FEDERAL Y CONFEDERADO.

Revisadas las teorias principales acerca de la naturaleza juridica del Estado
Federal, e impuestos del tipe descentralizacién que lo caracteriza, estamos en condiciones
de hallar la diferencia que existe entre el Estado Unitario, el Federal y ¢l Confederado.
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Algunas divergencias existentes entre el primero y el segundo han salido a relucir en su
momento, ahora realizamos una diferencia mas global.

“Lo unico que distingue -dice Kelsen- a un Estado unitario dividido en provincias
auténomas, de un Estado Federal, es ¢l grado de descentralizacion. Y asi como el Federal
s¢ distingue de un Estado Unitario sélo por un mayor grado de descentralizacion, del
mismo modo se distingue una confederacién internacional de Estados de un Estado
Federal. En |a escala de la descentralizacion, el Estado Federal ocupa un lugar intermedio
entre el unitario y la unién internacional de Estados. El Estado Federal presenta un grado
de descentralizacion que es todavia compatible con una comunidad juridica internacional,
es decir, con una comunidad constituida por el derecho internacional.” 29)

Atendiendo, precisamente, al grado de descentralizacién juridica, el Estado
Confederado constituye una unién mas laxa que la existente en el federal; en aquél la
descentralizacion es tal que la inica norma valida para todo el territorio es la Constitucién,
Ley que necesita ser ratificada por los Estados confederados para gozar de tal validez.
Los mencionados Estados integrantes de la Confederacién son Estados en términos de
Derecho Intemacional, y tienen la facultad de separarse de la unidn cuando asi lo deseen.

En ¢l Estado Federal, atento su menor grado de descentralizacion, existen algunas
nomas validas para la totalidad del territorio(Las totales y las federales) y otras vilidas
tan sélo para las divisiones territoriales (locales) ni la Constitucion federal, nj las leyes
federales deben ser ratificadas por los Estados-miembros para gozar de validez efectiva;
dichos entes-miembros son Estados en virtud de que gozan de autonomia constitucional y
participan en la creacion de la voluntad general; pero lo son el termino del Derecho
Nacional, es decir, carecen de sustantividad juridica internacional, pues el tnico que goza
de clia s ¢l Estado Federal. Finalmente, el Pacte unidn es perpetuo, por lo que dichos
Estados-miembros no pueden, una vez unidos, separarse de la Unién.

Por lo que hace al Estado Unitario, dependiendo de su mayor o menor grado de
descentralizacion, pueden existir en él hasta dos sistemas de normas, asimilandose al
federal. Lo que efectivamente distingue al Estado Federal del Unitario compuesto por
provincias auténomas, es que en aquél la descentralizacién es mas perfecta, ya que si bien
la Constitucion total sienta las bases de las constituciones locales, las funciones de los
Estados-mtembros son absolutamente libres del poder central, desde luego, fuera del
margen basico que les impone la Ley Total. Dicho especial grado y tipo de
descentralizacion del Estado Federal radica en la autonomia constitucional de sus
miembros y en que participan en la forracion de la voluntad estatal, hechos ambos que no
se producen en las provincias auténomas del Estado Unitario, por mayor que sea el grado
o status autonémico del que disfruten. Las provincias mencionadas bajo nmgun aspecOto
pueden considerarse "Estados".
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V. 4. LAS CARACTERISTICAS DEL ESTADO FEDERAL.

Hemos consuitado la opinién de dos autores que expresan sus ideas en relacion a
las caracteristicas del Estado Federal, esto es, con sus categorias. La opinién de cada uno
en léminos generales, es coincidente con la postura que adopta en relacién con la
naturaleza del propio Estado Federal.

VY.4.1. IDEAS DE HANS KELSEN.

Para Kelsen (30) el Estado Federal se caracteriza por las siguientes notas:

a) Su ordenamiento juridico se compone de normas centrales validas para todo el
territorio de la federaci6n, y de normas locales validas fnicamente para ciertos sectores
del territorio, a saber, para los territorios de los Estados-miembros;

b) La creacién de la norma central se lleva a cabo por un érgano legislativo
central; las normas creadas por ¢l se llaman “federales”. la creacidn de las normas locales
se lleva a cabo por érganos legislativos locales, los érganos legislativos de los Estados-
miembros (hecha la divisién de la competencia material);

) Las normas del orden juridico central constituyen una comunidad juridica
parciai, que es la “federacién”; las normas locales constituyen otras comunidades juridicas
parctales que son los Estados-miembros. La Federacién y los Estados-miembros forman la
comunidad juridica total;

d) Cada una de las comunidades parciales se apoya en su propia Constitucion.
Normalmente la Constitucién federal es considerada al mismo tiempo como Iz
Constitucion de todo el Estado Federal,

e) Los Estados-miembros poseen cierto grado de autonomia constitucional
{limitada por la constitucién total), lo que hace diferir al Estado Federal del Unitario con
provincias autdnomas; y

f) La centralizacién en el Estado Federal (constituida por la porcién de normas
validas para todo el territorio)esta limitada por el hecho de que el érgano centrai para la
creacion del derecho estd formado por dos cimaras: una de representantes, electos
directamente por el pueblo en proporcidn a su nimero; y el senado, integrado por los
representantes de los Estados-miembros; cada uno de ellos esta representado
equitativamente en la dicha Cimara de Estados.

Consideramos que la tesis kelseniana es exacta, para mavor claridad afiadiriamos
nosotros la existencia de mecanismos tendientes a preservar el Pacto Federal.
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V.4.2. OPINION DE ORTEGA LOMELIN.

Roberto Ortega Lomelin (31) enumera como caracteristicas de! Estado Federal:

a) Un orden juridico supremo, es decir, el orden Constitucional, que crea dos
ordenes que le estan subordinados y que estin coordinados entre si: el federal y el de los
Estados-miembros (principio formal de descentralizacién politica en el que se predomina
la coordinacion y no la subordinacién al Estado Federal);

b) Un sistema explicito y complejo de distribucion de competencias que permite la
coexistencia de los dos ordenes juridicos creados por la Constitucién;

¢) Autonomia de los Estados-miembros, entendida como la capacidad para
otorgarse su propia Ley Fundamental para su régimen interno, pero sin contravenir el
Pacto Federal, adoptando necesariamente las decisiones politicas fundamentales aplicables
en el orden federal (total);

d) Existencia de mecanismos y reglas que tienden a evitar que se vulnere el pacto
federal, es decir, a la preservacién de su integridad juridica politica (resolucion de
conflictos entre federacion y Estados o éstos entre si; garantia federal; y, participacion de
los miembros en la creacién de la voluntad federal, a través del Senado y del constituyente
permanente};

¢) Paridad juridica de los Estados-miembros;

f) Coordinacion y Cooperacion entre la Federacion y los Estados-miembros:
seitalamos ya que en México el federalismo fue originalmente competencial; y

2) Constituye una decision politica fundamental del pueblo mexicano, por lo que
se halla consagrado en la Constitucién,

Esta dltima opinién es la que consideramos mas completa, y por ello la
utilizaremos para buscar la naturaleza del sistema federal mexicano. Unicamente le
restaremos ¢l punto marcado con la letra g), puesto que més de ser una caracteristica. es
una consecuencia de caracter juridico-positivo.

Antes de hacer el referido estudio de la naturaleza del Estado Federal mexicano
veremos, para concluir este Capitulo, los tipos de federalismo.

V.5. TiPOS DE FEDERALISMO.

De la relacidn o relaciones existentes entre el Estado central y los muembros,
superada la idea de la superioridad del primero, derivan los tipos de federalismo. Los

82




principios de coordinacion, supervisién y separacién determinan, actuando separadamente
o0 en conjunto, las clases de federalismo que priva un sistema positivo dado.

Podemos, en ese orden, sefialar que existen tres tipos basicos del sistema federal,
organico, coordinado y cooperative.

V.5.1. TIPO ORGANICO.

“El federalismo organico es aquél en el cual el gobiemo federal estd dotado de
amplisimos poderes que le dan preeminencia real sobre los estados. Corresponde a aquél
llevar adelante la mayor parte de las obras piblicas y ios servicios, acumula ia mayor parte
de los recursos financieros y desempefia un liderazgo politico muy acusado.” (32)

En este tipo de federalismo prevalece el principio de supervision y la idea de la
superioridad del Estado Central sobre los Estados-particulares; obedece a las teorias
tradicionalistas que, segiin se ha dicho, aducen tal superioridad come un rasgo esencial del
Ente Federal, superioridad fundada en el hecho de que las materias mas importantes se
hallan dentro de su competencia.

V.5.2. TIPO COORDINADO

También denominado "competencial”, el federalismo coordinada “es el que opera lo mas
cercanamente posible al esquema constitucional. Federacién y Estado actian en una
estricta separacion de sus esferas de competencia y no se interrelacionan en sus
funciones... E] reparto de competencias entre Federacién y los Estados es muy balanceado
y la igualdad formal se traduce en igualdad real."(33) Por los principios de legalidad
prevalecientes en el Estado de Derecho, cada una de las esferas o circules estatales actia
dentro de su orbita sin posibilidad de tener puntos de contacto con la otra. Curiosamente,
este tipo de federalismo no nace del principio de la coordinacién, sino del de separacion.
El reparto de competencias es tajante, lo que impide la interaccién del Estado Federal y
los Estados-miembros.

V.5. TIPO COOPERATIVO.

El principic de coordinacion traduce al Estado Federal en cooperativo. “El
federalismo cooperativo implica que tanto el gobierno federal como los gobiernos
provinciales(estatales) colaboren sostenidamente poniendo en comin sus respectivas
facultades y recursos para la realizacion de determinados fines.” (34)
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E} cardcter comin de dichos fines sirve para distinguir la simple colaboracién,
hacia la que tienden tradicionalmente las comunidades parciales de Estados-miembros y
Estado central, de la cooperacion. Los términos de colaboracién y cooperacion, significan
actuar juntos. La diferencia especifica entre ellos se encuentra en el hecho de que, en el
segundo caso, la actuacién supone un mismo fin, se actiia para alcanzar una finalidad
comun.” (35)

A pnimera vista pareceria que tal distincién -y a la vez afimmacion- choca
abiertamente con el reparto constitucional de competencias, pero no es asi. Los preceptos
de la Ley Fundamental deben interpretarse en su conjunto para desentrafiar su alcance; la
propia Constitucién, amen de ser la competencia de competencias establece la
participacion coordinada de Federacion y Estados-miembros en determinadas materias, sin
que por esto se afecte el reparto competencial.

“El Federalismo de viejo cufio, preocupado por Ia divisién entre las competencias

de la Federacidn y los Estados, ha dejado paso a un nuevo federalismo que fija su atencién
en las posibilidades de cooperacion y concierto entre ambos 6rdenes juridicos.” (36)
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CAPITULO VI

ESTRUCTURA Y CARACTERISTICAS DEL
FEDERALISMO MEXICANO

VL1. INTRODUCCION

Antes de entrar de manera concreta sobre ¢l Estado Federal, es menester decir, que
¢l Estado que nos ocupa no existe aisladamente, sino en conexién y en relacion con los
demds Estados; de tal manera que, ademas de las nonmas generales de la Comunidad
Intemacional, los Estados se vinculan entre si mediante relaciones especiales; dichas
relaciones son materia casi exclusiva del Derecho Intemacional; sin embargo, hay otras
relaciones que interesan al Derecho Constitucional, ya que si bien los Estados no pierden
de modo alguno su cualidad de tales, no obstante dichas relaciones condicionan en mayor
o menor medida la estructura constitucional de los Estados en cuestion. A nosotros nos
mteresa analizar en este trabajo la vinculacién entre Estados, creada por una Federacién y
mediante una Constitucién que no es sino producto de un acto de Poder Constituyente que
produce un nuevo status de cada miembro, puesto que altera su forma de existencia
politica y porque la esencia misma de la Federacion exige cierta injerencia en los asuntos
de los Estados-miembros, a fin de mantener, asegurar y garantizar su propia existencia,
por tanto toda Federacton es sujeta de Derecho Internacional, por que toma sobre si
necesariamente un ius felh y los Estados-miembros renuncian en todo o en parte, a su ius
belli, en favor de la Federacion; asimismo, es también sujeto de Derecho Politico, porque
es titular frente a los Estados-miembros de facultades juridico-politicas propias y las
retaciones entre la Federacidn y los Estados-miembros tienen caricter de Derecho
Politico. Podriamos decir que el Estado Federal es uno de esos territorios en el que se
vinculan dos ramas del Derecho, el Derecho Intemacional y el Derecho Politico de ahi que
la Federacion aparezca como un concepto superior.

V1.2. NACIMIENTO Y CARACTERISTICAS DEL ESTADO FEDERAL,

El Estado Federal hace su entrada en la Historia con la Constitucién americana de
1787 que sin responder a un esquema previo, lo hacfa respondiendo a necesidades
practicas; ya que se trataba de buscar una férmula que hiciera compatible Ia existencia de
los Estados individuales con la de un poder dotado de facultades para bastarse por si
mismo en la esfera de sus funciones. En esta época las formas de organizacion que se
conocian y que respondian a un criterio, eran el Estado Unitario y la Confederacién, y la
que surgié después seria interpretada por varios Tratadistas como una férmula intermedia
entre ambas. “El Federalista™ nos dice que “la Constitucion propuesta no es estrictamente
una Constituciéon Nacional ni Federal, sino una combinacién, un acomodamiento de
ambas". Desde el punto de vista de su fundamento, es federal, no nacional; pero por el
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origen de donde proceden los poderes ordinarios del gobierno, es una parte federal y una
parte nacional; por {a actuacion de estos poderes, es nacional, no federal, y, finalmente,
por ¢l modo que autoriza para introducir enmiendas, no es ni totalmente federal, ni
totalmente nacional.

La organizacion federal, parte por necesidades reales y parte por simple fenémeno
imitativo, como en el caso de México, Argentina, Brasil, Venezuela en Iberoamérica, asi
como Suiza, Alemania y varios dominios Britanicos y otros paises después de la Primera
Guerra Mundial.

El Estado Federal surge como resultado de una vinculacién juridico-politica de
Estados hasta entonces independientes, como es el caso de Estados Unidos y Suiza, o bien
como resultado de una nueva estructura Constitucional de un Estado hasta entonces
Unitario, como es el caso de México y la extinta Unién Soviética.

La denominacién Estado Federal comienza a sonar por primera vez en los tiempos
de la Confederacion romana, y ya en Zacharia, Von Berg Kluber, se encuentra usada como
término contrapuesto al de Confederacién.

El Estado federal responde a varias necesidades, tales como:

a) Hace posible la organizacién politica racional de grandes espacios bajo el
supuesto de relaciones de paridad entre las partes componentes.

b) Pero no sclo responde 3 esta necesidad de adecuacion entre una organizacion
politica de firme y la amplitud del espacio, sino también a la integracién de Unidades
Auténomas en una Unidad Superior, de esta manera la organizacién Federal es adecuada
para salvaguardar la existencia de naciones Culturales en el marco de una organizacién
estatal o nacién politica.

¢) Responde también a un principio de organizacion estatal que tenga por objeto la
maxima autonomia de las unidades componentes, ya sea por motivos técnicos o motivos
de indole axiolégica como el reconocimiento y el respeto de entidades de dmbito local y
como via para la realizacion del ideal de la libertad, en esta misma linea el Federalismo,
puede manifestarse también como una acentuacién del principio de Divisidn de Poderes
destinado a garantizar la libertad.

En cualquier caso, el Estado Federal significa por lo pronte, una forma de Division
del Peder Politico, no sélo desde el punto de vista funcional, sino sobre todo, desde el
punto de vista territoriai,

Analizadas las finalidades del Estado Federal; vamos ahora a decir algo sobre los
supuestos de su existencia:

Primero se¢ nos aparece como wna unidad Dialéctica de dos tendencias
contradictorias: la tendencia a la Unidad y la tendencia a la Diversidad. El
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condicionamiento dialéctico aparece especialmente claro en algunos casos limites: el
deseo de una pequeia unidad territorial, con escasas fuerzas militares y econémicas y para
mantener su unidad auténoma, se integra a una unidad superior para no estar inerme hacia
el exterior.

-

V1.21. LA CONSTITUCION FEBDERAL COMO ORGANO SUPREMO.

El concepto de Constitucién es uno de los que ofrecen mayor pluralidad por dos
motivos fundamentales: En primer lugar, porque si bien es cierto que la mayoria de los
conceptos juridicos-politicos son de un modo mediato o inmediato conceptos polémicos,
etc., por referirse a la substancia de la existencia politica de un pueblo; en segundo
término tomamos ¢l hecho de que la Constitucién forma un nexo entre diversos de la vida
humana, objetivado, por ¢l que se vinculan sectores de la realidad politica, juridica,
sociologica. etc.

Todo esto implica que ta Constitucién vaya frecuentemente acompafiada de un
objetivo, y se hable asi de Constitucién Juridica, o de Constitucién Real, de Constitucidn
Politica o de Constituciéon Normativa, de Constitucién Material o de Constitucién Formal,
de Constitucién empirica o Constitucién ideal; pero a todos se les escapa la Constitucién
come un Todo.

Por consiguiente, al hacer el estudio del orden juridico suprema del Estado
Federal, se hace preciso ordenar los conceptos de Constitucién en unos cuantos, por lo que
haremos mencion de las Teorias Constitucionales Clasicas:

V1.2.2. TEORIA CONSTITUCIONAL DE FERDINAND LASSALLE,

Ferdinand Lasalle, explicé la Constitucidn en funcién de la relacion existente entre
Derecho y Poder,; asi eliminando las definiciones formales que sdlo sefialan como se
forman y que hacen las Constituciones, sin penetrar en su esencia, nos dice, que esta
"fuerza actuante” o factor de poder es un fragmento de fa propia Constitucion, por eso
“aln, cuando desapareciera el Cédigo Constitucional de un Estado, su poder material
obligaria al Derecho a seguirlo reconociendo. El poder crea al Derecho y no al revés, éste
solo constituye su reconocimiento formal”, (1)

Lassalle, nos dice, que no es dificil comprender la relacién que ambos
conceptos(Poder y Derecho)guardan entre si. Se toman estos factores reales de Poder, se
extiende vuna hoja de papel, se les da expresion escrita, y a partir de ese momento,
incorporados en un papel, ya no son simples factores reales de poder, sino que se han
convertido en Derecho, en Instituciones Juridicas, y quien atenta contra ellos atenta contra
la ley, y es castigado. (2)

88




Las fuerzas activas determinan el ser del Estado; €] autor al explicar esto hace un
reconocimiento de los factores reales de poder que imperaban en su época; dichos factores
cran el rey, la aristocracia, la burguesia, los banqueros, la pequefia burguesia y los obreros.
A efecto de mostrar Ia validez de su postura pretende desaparecer en abstracto todas las
leyes del Estado para, al reconstruirlas, desconocer los privilegios, prerrogativas y
derechos de cada fuerza, observando lo que sucederia en Ja realidad:

El rey diria.- “Podran estar destruidas las leyes, pero la realidad es que el ejéreito
me obedece, que obedece mis ordenes: a realidad es que los comandantes de los arsenales
y los cuarteles sacan a la calle los cafiones cuando yo lo mando, y apoyado en este poder
cfective, en los cafiones y en las bayonetas, no toleraré que me asignéis mas posicién ni
otras pretrogativas de los que yo quiera.” (3) En los mismos términos responderia la
aristocracia, pucs sus integrantes han gozado gran influencia en la Corte, lo que les ha
permitido también sacar a la calle los cafiones en beneficio de sus intereses propios.

Ahora bien, sigue diciendo, si el rey y la aristocracia pretendieran, de comin
acuerdo, revertir al Estado al estadio de iz organizacién medieval en gremios, la gran
burguesia industrial, impedida a seguir produciendo en dicho sistema, cerraria las puertas
de las fébricas echando a la calle a un gran mimero de obreros; la muchedurmbre despedida
se lanzaria a protestar con el apoyo econdmico de los industriales, iniciandose una lucha
que no serian las bayonetas las que decidieran.

Continua diciendo: suponiendo por otro lado, que el Gobiemo adoptara medidas
lesivas a los banqueros, como transformar el sistema entéro para quc la gente humilde
tuviera crédito facilmente, entonces sucederia que el propio Gobiemo, que necesita de
comin crédito de esos banqueros, y que canjea el dinero por papel de deuda piblica, se
veria perjudicado por su mala relacién con esta fuerza activa.

De ahi que Lassalle opine que en esencia la Constitucion es “la suma de los
factores reales de poder” (4) que rige un pais, o lo que es igual, cada uno de dichos
factores reales de poder, fuerzas activas, es una parte de la Constitucién del Estado.
Consecuentemente, como en todo Estado siempre han existido fuerzas activas, factores
reales de poder, los Estados siempre han tenido una Constitucion real y efectiva, aunque lo
que constituya la nota esencial de las Constituciones modemas sea el ser meras “hojas de

papel".
TEORIA CONSTITUCIONAL DE CARL SCHMITT.

La teoria Constitucional de Carl Schmitt se resume en la reduccion de la
Constitucion a unas decisiones fundamentales, y representa la mas radical expresién de
una etapa decisionista -mas tarde abandonada por el autor- segin la cual el Derecho tiene
su raiz en la voluntad y no en la razdn, es decisidn y no noma, vale no como realizacion
de algo valioso, sino porque asi ha sido establecido.

89




Para él Ia Constitucién no surge, ni se establece por si misma, sino por un acto del
poder constituyente, es decir, en virtud de una voluntad politica preexistente, que decide
sobre la forma y ¢l modo de unidad politica, de manera que esta unidad politica no nace en
virtud de la Constitucion, sino que es el supuesto de ella; tal realidad politica es una
realidad existencial y lo inico que hace la Constitucién es determinar su estructura politica
concreta,

Para este autor la Constitucién vale en virtud de un acto del poder constituyente
que no contiene “unas normaciones cualesquiera sino, y precisa mente por un tnico
momento de decision la totalidad de 1a unidad politica considerada en su particular forma
de existencia.” En cambio las leyes constitucionales, valen en virtud de la Constitucion, y
no solo porque toda normatividad supone una decision, sino que solo cobra sentido en
conexion con decistones fundamentales.

Para ¢l la distincién entre Constitucién y Leyes Constitucionales, se manifiesta con
los siguientes ejemplos: a) El procedimiento de reforma es valido para las leyes
constitucionales, pero no para la Constitucién, pues una reforma de las decisiones politicas
fundamentales, no supondria una enmienda sino la anulacién de la Constitucion; b) Las
leyes constitucionales pueden suspenderse(Estado de Guerra), pero no la Constitucién
como totalidad, pues precisamente la razén de tal suspensién es el mantenimiento de la
Constitucion como totalidad; ¢) Un conflicto constitucional no afecta a las
particularidades, sino a las decisiones politicas fundamentales; d) El Jjuramento de lealtad
a la Constitucidn, no vincula a ser leal a todos los preceptos constitucionales, que pueden
cambiar siguiendo el método de reforma previsto, y un juramento en blanco no ticne
sentido, pero st vinculado a las decisiones politico fundamentales.

Scmitt aprecia la Constitucion desde cuatre sentidos: Absoluto; Relativo, Positivo
¢ Ideal.

La Constitucion en sentido absoluto se identifica con el Estado entendido como
Unidad Politica de un pueblo, es “la situacion total de la unidad ¥y ordenacién politicas™
(5), ser y deber ser del propio Estado. Este sentido comprende tres matices:

Primero, Constitucién como “la concreta situacién de conjunto de Ia unidad
politica y ordenacién social de un cierto Estade™, (6) es decir, el Estado como Unidad
Politica. Segundo, la forma de ejercer el dominio, la forma de gobierno, “una manera
especial de ordenacidn politica y social.” (7) Tercero, noci6n equivalente a la idea basica
de Lassalle: Constitucion como suma de las fuerzas activas.

En sentido relativo la constitucidn se entiende como un conjunto de leyes o normas
constitucionales en el Cédigo Fundamental y, esencialmente sujetas al mismo
procedimiento formal de creacién,

En sentido positivo la Constitucion conlieva la distincion entre la Constitucion y

Ley Constitucional, supone la existencia de un poder constituyente que la crea, por lo cual
no cualquier norma tiene cabida en ella, por ¢l contrario la Constitucion positiva se
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contrae exclusivamente a las decisiones politicas fundamentales, Jas que determina ja
forma de ser del Estado.

El sentido ideal de Ia Constitucion, se refiere a la que cumple con la ideologia y
postura de un determinado grupo, partido politico o corriente filosdfica, es el ideal de la
Constitucién.

TEORIA CONSTITUCIONAL DE HANS KELSEN

La obra mis conocida de Hans Kelsen es sin duda alguna, la “Teoria Pura del
Derccho”, en ella sintetiza a la ciencia juridica contrayendo su estudio al ser del Derecho,
es decir, a como es y cémo se forma, sin preguntarse cémo deberia ser o formarse. Es un
estudio del Derecho Positivo. Su pureza es eminentemente metédica, tal Teoria “entiende
construir una ciencia que tenga como objeto el Derecho e ignore lo que no responde
estrictamente a su definicion. El principio fundamental de su método, es eliminar 2 la
ciencia del Derecho de todos los elementos que le son extrafios.” (8)

Parte de la separacién tajante entre el mundo del ser y del deber ser, entre la
naturaleza y la sociedad; [a una esta regida por normas basadas en la causalidad, y nada
més extrafio al mundo del deber ser que tal principio. Para enlazar dos hechos normativos,
entonces debemos recurrir al principio de imputacién; “al igual que en la Ley Natural hay
una relacién de causa a efecto, la causalidad no interviene en la regla de derechos. El
crimen no ¢s la causa de la sancién, no es el efecto del acto ilicito. La relacién que existe
entre los dos hechos resulta de una norma que prescinde o autoriza una conducta
determinada. Un acto jlicito es seguido por una sancién porque una norma creada por un
acto juridico prescribe o autoriza la aplicacién de una sancién cuando se ha cometido un
acto ilicito.” (9}

Dado que la Teoria Pura del Derecho se refiere al Derecho Positivo creado por los
hombres, apreciamos que una de sus categorias es la eficacia, es decir, el Derecho
Positivo es un orden eficaz social, porque mediante este orden los hombres guian, de
manera general su conducta. Ahora bien para explicar que una norma ademis de ser
eficaz, porque mediante este orden se determina uno especifico, Kelsen nos dice “Una
pluralidad de normas constituye una unidad, un sistema u orden cuando su validez reposa,
en dltimo andlisis, sobre una norma tnica,” (10) luego es formal y dindmica.

Luego el fundamento de la validez normativa, depende de la concordancia
formativa entre la norma dada y una superior, y asi, hasta llegar a la Constitucion, la
norma més general; cuando nos preguntamos cual es e} fundamento de 1a validez de ésta
“podriamos remontarnos hasta una Constitucion establecida por un usurpador o un grupo
cualquicra de personas. Por ello la voluntad del primer constituyente debe ser considerada,
pues como poseedora de un cardcter normativo.” (11) La norma fundamental entonces es
una hipotesis basica, “es la hipétesis que permite a la ciencia juridica considerar al
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Derecho como un sistema de normas validas.” (12) Es Ia Constitucién en sentido logico-
juridico.

De acuerdo con la norma hipotética, ¢l grado més alto del Derecho Positivo es la
Constitucién juridico-positiva, la que puede entenderse en sentido material y formal. En
sentido material, la Constitucién es “la norma cuyas funciones esenciales es la de designar
los ¢rganos encargados de la creacion de las normas generales y determinar el
procedimiento que deben seguir.” (13) En el sentido formal la Constitucién se supone
superior a [as demds normas del sistema, lo que quiere decir, que una ley no puede derogar
a la Constitucién, y que para modificarla o derogarla es preciso llenar condiciones
especiales.

VL.3. ESTRUCTURA CONSTITUCIONAL

La sela enunciacién de la palabra Constitucién nos provoca una serie de
representaciones de indole estatal, juridico y politico. La consideramos como una
organizacion de los supremos poderes del Estado, como un conjunto de normas juridicas
con un determinada contenido y ciertas garantias formales. Si por otro lado la planteamos
en términos gnosolégicos, entonces la Constitucién se nos convierte en un campo de
aplicacién de esquemas interpretativos de caricter juridico, socicldgico y politico. Este
caricter polifictico, que se expresa tanto en el orden real como en el conceptual, no es
privative del concepto de Constitucién, sino comin a una serie de conceptos v
conexionado a la sustancia de los mismos, como Nacién, Soberania, Estado, etc.; las
cuales representan una totalidad ordenada, una estructura general, en el que las partes
integrantes, es decir, las estructuras particulares se conexionan en el todo y estan unidas
por un condictonamiento reciproco.

A consecuencia de todo esto, las diferentes dimensiones que presentan estos
conceptos no son elementos separables, como los componentes de la naturaleza, sino
momentos integrantes, que sélo pueden ser captables en su referencia reciproca. Por eso la
mision de las ciencias, que se ocupan de la esfera del mundo histérico, no se cumple con
la aplicacién de sus objetos, sino con la “Comprensién”, su funcién es comprender, €s
decir captar su significado.

En apartados anteriores hemos visto que la Constitucion forma parte integrante dej
orden juridico, en cuanto que es expresién de las normas organizadoras, es decir, del orden
de competencia, con arreglo a las cuales se crea el resto del Derecho, y se asegura su
vigencia. Por consiguiente, y como quiera que sin normas de organizacién no son posibies
las normas de conducta o viceversa, de aquf la Constitucién no sélo sea ¢l supuesto, sino
parte integrante de la totalidad del orden juridico, luego es Ja base del mismo, y al
Derecho Constitucional como aquella parte del Derecho, que es el comienzo del todo el
Derecho del Estado. el que presuponen las ramas particulares de éste.
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También se ha llegado a la conclusion de que la Constitucién forma parte
integrante del orden estatal, pues e! Estado es una unidad de poder que actiia mediante ¢l
despliegue de tal poder. Pero para la existencia de este poder se precisa una organizacion y
para hacer actuantc esta organizacion de Jos Poderes Piblicos, es precisamente Ja
Constitucion.

Por otra parte la Constitucién forma parte de la Estructura Politica, ya que todo
pueblo tiene una manera concreta de existir politicamente, ya sea Monarquia, Repiiblica,
Federacién, Estado centralizado, Individualista, Colectivista, etc... Ademis toda
Constitucién representa de manera racionat o tradicional, absoluta o de compromiso, una
concrecion de valores politicos.

La existencia de estos tres objetos: orden juridico, orden estatal y estructura
politica, no son independientes entre si, ni que la Constitucién cubra tres tipos de
realidades, por el contrario son tres momentos de una misma realidad, los cuales se
condicionan mutuamente, y esta unidad de poder se hace posible mediante la
Constitucién. Por otro lado, la organizacion de poderes y su gjercicio se expresan en
normas juridicas y no pueden menos de expresarse y de actuar con arreglo a ellas, ya que
estas representan la forma mas pura, segura y perfecta de organizacion de este modo, al
decir de Radbruch, el Estado y el Derecho Constitucional no son algo distinto, no
constituyen causa y efecto o efecto y causa, sine una misma y sola cosa.

Asimismo, reconocemos, que el Estado sélo tiene existencia en cuanto que es
actual y esta actualidad la alcanza solamente cuando actiia, es decir, en cuanto que de
manera permanente ¢ ininterrumpida realiza una serie de actos; cuando estos actos dejan
de tener lugar cesa de ser una realidad presente para convertirse en un pasado historico. La
unidad del Estado, no es una unidad estatica, sino sus constantes, su status y una
renovacion permanente,

Actividades en virtud de las cuales el Estado no sélo manifiesta su existencia, sino
que cobra existencia o dichas funciones del Estado son de diversa indole en cuanto al
contenido, y capaces de diferentes particiones, segin los diversos puntos de vista que
adopten para su clasificacion (econdmicas, militares, culturales, sociales, etc...). Pero en
cualquier caso, cabe distinguir entre aquellas que son comunes al Estado por y en virtud
del podet que les es peculiar, o sea las llamadas funciones soberanas o gjercidas en virtud
de su Soberanja. Aungque el Estado tiene funciones fundamentales(diferenciadas) como la
legislativa, la judicial y la ejecutiva, dividida a su vez en gubernamental y administrativa,
y si bien es cierto que esta clasificacién carece de valor universal, la verdad es que se
adecua al Estado Modemo.

La Legislacién establece las normas juridicas generales o individualizadas. La
Jurisdiccion determina el Derecho aplicable al caso, y de modo més general, mantiene Yy
actualiza las normas juridicas. La funcién Ejecutiva: en el caso de la gubermamental
consiste en solucionar al compis de los sucesos, los asuntos excepcionales que afectan la
Unidad Politica del Estado v a los grandes intereses nacionales. La funcién admunistrativa
consiste en  gestionar los asuntos politicos ordinarios.
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Al lado de esta clasificacion cabe mencionar otras distinciones: funciones politicas
y funciones rutinarias; estas se dan cuando se trata de actos cuyo contenido no viene
determinado por una norma o precedente previo, es decir, cuando hay margen para una
decision derivada, desde luego, del hecho de encontrarse ante situaciones nuevas y tnicas,
como las funciones politicas cuyo cumplimiento exige una autonomia, y por consiguiente,
una mas amplia esfera de poder; en cambio cuando se trata de actos subsumibles en
normas o procedentes de actos puramente reproductores, nos encontramos ante las
funciones rutinarias.

El Estado, vive siguiendo la secuela de nuestro estudio, mediante sus funciones,
pero sino se disuelve er la pluralidad de actos empiricos que componen estas funciones,
ademis todas estas funciones con respecto a la totalidad, tienen existencia perque se
coordinan con una estructura superior, guardando entre si unas relaciones reciprocas y
necesarias de manera que se complementan y se limitan mutuamente. Ahora bien si el
Estado existe en cuanto estos como Unidad, y lo que convierte en Unidad a estos actos ¥
funciones es esa estructura constitucional, es claro que la expresién de la Unidad v Ia
existencia del Estado es la Constitucion. De ahi que donde hay Estado, hay una
Constitucion. Previo a la Constitucién ¥ como supuesto de ella es un pueblo, pero a partir
del momento en que este pueblo se convierte en una Unidad de poder, dominade de modo
afectivo sobre un territorio y despleglandose en el tiempo, alli hay Constitucién.

St procedemos a un andlisis de las partes componentes de la estructura
constitucional, nos encontramos con los siguientes momentos:

a) En primer lugar ¢l problema de quién ejerce las funciones: ya que las funciones
de una organizacién u ordenacién humana a diferencia de las de un Organismo, no se
realizan por si solas, sino por actos intelectuales de los hombres. Este problema encierra
dos cuestiones dentro de si: en primer término ¥ puesto que las funciones suponen
cjercicio de poder, nos encontramos con la Oposicion entre autocracia y democracia, en
tanto que tipos ideales; es decir, si el poder que rige el cumplimiento de las funciones
deriva 0 no de manera inmediata de los sometidos a él, Ia segunda cuestién es que los
actos que integran el cumplimiento de las funciones son realizados por los hombres en su
calidad de titulares de 6rganos e instituciones(por ejemplo un Parlamento, un Senado o un
meonarca absoluto, ejerceran exclusiva o preponderantemente las funciones soberanas).

b) El problema de como se ejercen, es decir mediante qué procedimiento y dentro
de qué ambito y limites, lo que a su vez encierra las relaciones de los organos ¢
instituciones entre si, bien por razones de organizacién de trabajo en orden a lograr un
mejor resultado unitario, o bien determinade, como esquema racionalista para la garantia
de ciertos valores politicos.

¢) La finalidad o sentido con que se ejercen las funciones. La referencia finalista
no solo deriva del hecho de que toda funcién es un acto destinado al cumplimiento de un
fin, sino también de la naturaleza juridica que tiene la Constitucion ya que toda
normatividad juridica lo es con relacién a una finalidad concreta, cobrando sentido por esa
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relacion a los fines para los que ha sido concebido como medio. De esta manera la
finalidad vienc siendo el principio constitutivo de la Estructura Conslitucional de manera
parecida a como la ley natural lo es en la naturaleza. Las finalidades que condicionan las
relaciones son de dos clases: 1) Por un lado la Consecucién de un resultado unitario con
las menores fricciones y de la manera mas eficaz posible; esta la naturaleza técnica, pues
responde a un problema de organizacion; II) por otro lado, la realizacién de un sistema de
estimaciones que derivadas de determinadas concepciones del mundo y dentro de
situaciones histéricas y sociales dadas, estdn destinadas a servir de médulos a la
convivencia, afirmandose mediante el poder.

d) El tipo de relacidn estructural existente entre las funciones y entre sus
portadores entre si. Toda estructura es una relacién necesaria entre las partes; pero esta
necesidad debe expresarse en leyes de diversa indole: légicas, ontologicas, etc.,
evidentemente que tales leyes no pueden estar ausentes de la Constitucién; pero, en todo
caso, lo caracteristico de la Constitucién es expresarse en un tipo de relacion juridica.

Como hemos indicado, lo caracteristico de !a estructura constitucional es que sus
conexiones son de naturaleza juridica, es decir, que la inordinacién y coordinacién de
funciones y las atribuciones de sus portadores se realizan con arreglo a una normatividad
Jjuridica, pues solo esta, es decir, una normatividad cuya validez este mas alla de la
voluntad arbitraria de los sometidos, proporciona la minima garantia de unidad y de
permanencia, y, en cuanto las funciones representan ejercicio del poder del Estado, Yy, por
consiguiente la via donde el poder social se convierte en estatal, es claro que es a través de
ta Constitucidn por donde se verifica la conexién entre Derecho y Poder. El poder del
Estado se gjerce a través del esquema  establecido o expresado en Ja Constitucién, ¥y, en
segundo lugar, el poder social se hace estatal salvo un caso de ruptura violenta. Esta
estructuracién juridica del poder en cuanto asigna a los érganos e instituciones un circulo
de actividad objetivamente delimitado, establece el procedimiento con arreglo al cual ha
de realizarla, y confiere los poderes adecuados a cllo, se manifiesta como un sistema de
competencias y en este sentido se ha definido a la Constitucién: “como orden o un sistema
de competencias”. Ciertamente que las Constituciones modemas construidas bajo la
concepeién racionalista del Derecho, y dominadas por el deseo de una precisién que
garantice la vigencia de los derechos individua les, y asegure 2 su vez, un adecuado
funcionamiento de las instituciones.

a) Hay entidades o Instituciones absolutamente esenciales a una Constitucion, a las
que es imposible encerrar en el limite preciso de una competencia cuyo significado
constiticional escapa en absoluto a tal concepto. En estos casos se trala de Instituciones
forzosamente bien diferentes y que ejercen funciones, en virtud sin duda, de una
fundamentacion y de un titulo juridico, pero cuyo ejercicio escapa del esquema preciso de
deberes y atribuciones de una competencia.

b) El acentuado caracter dindmico a la Constitucion, y, sobre todo, la posibilidad
de subsumir en una norma prevista la conducta a seguir en el despliegue de las funciones
politicas, o sea aquellas que se actualizan ante ciertas circunstancias singulares. Sin duda
que no es cierto que, todo Derecho es Derecho de situacién, pero en muchos casos es [z
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necesidad de hacer frente a una situacion misma que engendra una atribucién, gue ha bien
no ha sido prevista por la norma, o bien tal como fue prevista por la norma era incapaz de
resolver lo que ella se habia propuesto.

¢) E! sentido pleno de la Constitucién y de cada uno de sus preceptos sélo se
adquiere cuando se conexiona con los motivos politicos directos o con las decisiones
politicas fundamentales a la que sirven mediata o inmediatamente dichos preceptos. Estas
decisiones o pensamientos directivos pueden tener una manifestacién expresa en un
preambulo o en una deciaracion de principios, y al decir Schimitt, aludiendo al preambulo
de la Constitucién de Weimer, “son mas que leyes y normaciones ... forman el supuesto
bisico para todas las ulteriores normaciones, incluso para las leyes constitucionales™.

Las normas constitucionales sustentan su garantia en que, si bien es cierto que fa
coaccion no esta excluida en absoluto, si, en cambio, sus partes mas importantes quedan
ajenas a ella, esto sucede asi, porque, su propia naturaleza, el Derecho Constitucional
carece de los supuestos necesarios 2 un orden de normas juridicas coactivas.

a) Para la existencia de tal orden se necesita que ia conducta sobre la que se aplica
pueda ser fijada de antemano de un modo preciso, y para ello que I2 esfera de tal conducta
admita la posibilidad de fijar un decurso tipico a sus acciones. Pero con el Derecho
Constitucional hay una serie de actividades cuyo contenido no puede ser fijado de una
manera precisa, pues radica en la esencia misma del Estado por su caricter de
individualidad histérica, es decir, que la situacién plantee la necesidad de normas
generales o medidas individuales, cuyo contenido no puede ser previamente fijado, como
sucede con las llamadas funciones politicas y que son las mas importantes de la
Constitucion y en tomo de las cuales luchan los poderes politicos, y sélo se pueden
establecer limitaciones normativas al ejercicio de estas funciones.

b) Para la existencia de un orden coactivo, se precisa también de una instancia
dotada de medios de poder destinada a eliminar la conducta atipica mediante la
prevencion, la reparacién y el castigo. Las normas juridicas coactivas son tales porque hay
una instancia superior encargada de aplicar la fuerza; pero ;dénde encontrar una instancia
superior a la establecida por la Constitucién?. La tendencia a la legalificacién total de la
Constitucion que es inmanente ai Estado de Derecho o conducide a la creacion o a
postular la creacion de Tribunales Constitucionales. Pero ello no resuclve nuestro
problema, sino que lo dnico que hace es desplazarlo, pues:

1) Se introduce una Institucion politica nueva a coordinarse con los demas, como
acontece, por gjemplo, con el mas famoso de estos organismos, con Tribunal Supremo de
los Estados Unidos, que précticamente se ha convertido en una tercera camara, pero esto
significa una politizacion de Injusticia, ya que las cuestiones sobre las que ha de decidir
son en muchos casos imposibles de subsumir de modo preciso en una norma previa y con
ello sc escapa a la funcién que tiene la justicia en el esquema del Estado y del Sistema
Juridico Modemo.
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2) Otra posibilidad es desplazar hacia una sola instancia la decisién sobre lo que es
Justo e injusto en materia constitucional, o se plantearia este problema de Jquién custodia
a este custodio? en uno y en otro caso, se trata de un desplazamiento del problema.

3j Por oira parte, la competencia del Tribunal ha de dejar siempre ai margen de si
misma, cuestiones constitucionales de decisiva importancia, so pena de desnaturalizar en
absoluto sp funcién judicial.

4) Finalmente no es el Tribunal quien aplica la coaccién, sino que su funcidén es
declarar [a procedencia de tal aplicacién, por lo que es dificil creer que, en virtud de una
decisién judicial “un policia metropolitano subordinado al Secretario del Interior, arreste
al Secretario del Interior, 0 a uno de sus colegas, para ingresarlos a una prision
dependiente del Secretario del Interior.”

Queda de esta manera muy claro que las normas juridicas constitucionales, no
tienen ni pueden tener en su totalidad carécter coactivo.

SISTEMA COMPLEJO DE REPARTO COMPETENCIAL

Se ha dicho con razén que la competencia es la medida de la jurisdiccion. En el
Estado de Dereche, en virtud de! principio de Jegalidad, las leyes deben estar sometidas a
la Constitucién, y las autoridades a las leyes; luego las autoridades sélo pueden hacer lo
que la ley les permita.

Basados en este orden de ideas, y recordando Ja coexistencia de ordenes parciales
dentro del Estado Federal, la Constitucién de éste debe contener un mecanismo que tienda
a evitar ¢l choque y la invasién entre ambos. E! primer reparto de competencias es una
decision politica fundamental, se desprende de 1a divisién de funciones; empero, también
entre los ordenes delegados y parciales hay divisién de competencias, mecanismo éste
ultimo que pudiera parecer sencillo: de la lectura del texto del diverso 124 Constitucional,
las facultades excepcionales, expresas y circunscritas tocan al Estado Central, mientras
que las communes, habituales e indefinidas, a los Estados-miembros. Sin embargo, esto no
¢s asi, pese a la formula del articulo citado. Inspirado en la doctrina de Tocquevilie, la ley
fundamental a lo largo de su estructura normativa, nos da entre ver la complejidad del
misme, y nos previeng: a) Prohibiciones al Estado Central; b} Prohibiciones a los Estados-
miembros; ¢} Atribuciones al Estado Central; ) Atribuciones a los Estados-miembros; €)
Facultades coextensas o coexistentes; f) Facultades de auxilio; g)Facultades concurrentes:
y h) Facultades municipales.

Podria parecernos extraiio que la Ley Suprema establezca prohibiciones al Estado
Central, pero de acuerdo con el articulo 124 transcrito, el simple hecho de no consignar la
facultad expresamente al mismo, implica ta prohibicién de ejercerla; no obstante y tal vez
por cuestiones historicas o para subrayar el alcance de una decision politica, la Ley
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Fundamental en algunos casos efectivamente prohibe z la Federacion realizar alguna
conducta.

Asi, el segundo parrafo de la fraccion IV del articulo 115 sefiala: “las leyes
federales no limitaran la facultad de los Estados para estabiecer las contribuciones(a favor
de los municipios)a que se refieren los incisos a) ¥ c}(sobre propiedad inmobiliaria y las
percibidas por la prestacién de los ser vicios piiblicos a su cargo), ni concederin
exenciones con las mismas™; esta prohibicién tiene por objeto asegurar {a independencia
economica y financiera de los municipios.

VI1.3.2. PROHIBICIONES A LOS ESTADOS MIEMBROS.

Las prohibiciones que 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
cstablece a los Estados-miembros son de dos clases, a saber: absolutas y relativas. Las
absolutas se refieren a actos que nunca y bajo ninguna circunstancia pueden ser realizadas
por dichos entes particulares y en cuanto a las relativas, gravitan sobre actos que en
origen, estan vedados a los mismos, pero que pueden ser realizados previa autorizacién del
Congreso de la Unidn.

El articulo 117 constitucional establece una relacion de los actos prohibidos a los
Estados-miembros de manera absoluta, sefialando: “Los Estados no pueden en ningiin
caso: I Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado ni con las potencias
extranjeras; II. Derogada; IN. Acufiar moneda, emitir papel moneda, estarpillas, ni papel
sellado; IV. Gravar el trénsito de personas o cosas que atraviesan su temitotio; V. Prohibir
ni gravar directa ni indirectamente, la entrada a su territorio, ni 12 salida de él, a ninguna
mereancia nacional o extranjera; V], Gravar la circulacién ni el consumo de efectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya exencién se efecttie por aduanas
locales, requiera la inspeccion de registro de bultos, o exija documentacién que acompaite
la mercancia, VIL Expedir ni mantener en vigor las leyes o disposiciones fiscales que
importen diferencias de impuestos o requisitos por razén de la procedencia de mercancias
nacionales o extranjeras, ya sea que estas diferencias se establezcan respecto de la
produccién similar de la localidad, o ya entre producciones semejantes de distinta
procedencia; VII. Contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con
gobiemos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, 0 cuando deban
pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio nacional... Los Estados y los
Municipios no podrin contraer obligaciones o empréstitos sino cuando se destinen a
inversiones  publicas productivas, inclusive, los que contraigan  organismos
descentrahizados y empresas piblicas conformes las bases que establezcan las legislaturas
en una iey v por los conceptos y hasta por los montos que las mismas fijens anualmente en
los respectivos presupuestos. Los ejecutivos informarén de su ejercicio al rendir ia cuenta
publica; y IX. Gravar la produccion, el acopio o la venta de tabaco en rama, en  forma
distinta 0 con cuolas mayores de las que el Congreso de la Unién autorice.”
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En nuestro concepto todas las prohibiciones que establece el precepto pudieran
dejar de existir, dado que todas son facultades concedidas al Estado Central, que la
Constitucion expresamente le otorga; asi, la prohibicién contenida en la fraccion | del
articulo 117 en comento, es una facultad conferida a la Federacion de acuerdo al tenor de
la fraccién I del articulo 76 y al X del articulo 89; la fraccién Ii lo es en términos de las
fraccion XVIII det articulo 73; las consignadas en las fracciones 1V, v, VI, VII del
articulo 117, son atribuciones federales por mandato de la fraccién EX del propio 73, y por
el articulo 131; la fraccién VIII, pertenece al Estado Central por disposicion de la fraccién
VIl del 73.

Por lo que toca a fas prohibiciones y limitaciones relativas dirigidas a los
integrantes, se contemplan en el diverso 118 de la Constitucion, que reza: “Tampoco
pueden (los Estados-miembros), sin el consentimiento del Congreso de la Union: I.
Establecer derechos de tonclaje, ni otro alguno de puertos, ni imponer contribuciones o
derechos sobre importaciones o exportaciones;, II. Tener en ningin tiempo, tropa
permanente ni buques de guerra; y I11. Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera,
exceptuandose los casos de invasién y de peligro tan inminente que no admita demora. En
estos casos daran cuenta inminente al Presidente de la Repiiblica.”

Estas prohibiciones son tan extrafias a la realidad que no debian de tomarse en
cuenta, pues jamas se ha intentado ponerlas en practica.

Los entes particulares tampoco deben contravenir las estipulaciones y bases que la
Constitucion del Estado Total les impone, al dictar sus propias constituciones destinadas a
regir su orden interno.,

V1.3.3. PROHIBICIONES A LOS ORDENES DELEGADOS.

La Constitucion Federal establece prohibiciones a los 6rdenes parciales que son
creados por ella; tales prohibiciones podemos traducirlas en actos que nunca pueden ni
deben ser realizados por ellos. La Carta Fundamental las determina en sentido negativo Y,
generalmente indefinido en cuanto su destinatario, es decir, simplemente prohibe a la
autoridad la realizacién de la conducta, sin distinguir a que orden pertenece dicha
autoridad.

Asi, el articulo 103 de 1a Constitucién reza: “Los Tribunales de Ja Federacion (que
actuan en estos casos como organos del Estado total) resolveran toda controversia que se
suscite... L. Por leyes o actos de autoridad que violen las garantias individuales; iI. Por
leyes 0 actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados...
HI. Por leyes o actos de las autoridades de éstos que invadan la esfera de competencia de
la autoridad federal.”
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Este articulo constituye fa garantia de la subsistencia tanto de los derechos
ndividuales como del reparto competencial en forma indirecta y se erige en guardian de
tos lineamientos que consagran las prohibiciones.

Los Derechos individuales (derechos piblicos subjetivos) establecidos en los
articulos | al 29 de nuestra Ley Fundamental, son intocables por los érdenes delegados (se
supone). Dichos Derechos en su gran mayoria estin definidos, como prohibiendo su
violacién, sin ser dirigida tal negacién a drgano alguno de uno de los 6rdenes. Por el
contrario, al ser oponibles 2 la autoridad, se entienden prohibidos a los 6rdenes delegados,
sin embargo. previendo el propio orden Total la posibilidad de que los drganos de
aquellos, embriagados de poder, los trastoquen, resuelve consignar una garantia en el
articulo 103. Entonces, tales Derechos Publicos Subjetives son derechos efectivamente
garantizados.

Por otro lado las fracciones II y 111 del articulo citado, garantiza a los particulares
que los drdenes delegados actuaran dentro del Ambito competencial que les otorga el
articulo 124 y relativos de la Constitucién. "Desde el angulo de los gobernados, la divisién
de competencias estd, igualmente, efectivamente garantizada,”

Estamos en condiciones de decir, que los érdenes delegados y parciales, la
Federacion y Estados particulares, y los érganos que los constituyen, tienen prohibido
violar los Derechos Publicos Subjetivos y el reparto de competencias, en virtud de que
ambos pertenecen 2l orden Supremo, resultando intocables, de derecho, para ellos; y
como, de hecho, tales dérdenes y 6rganos pueden conculcarlos, el propio orden total
garantiza supervivencia y subsistencia por medio del Juicio de Amparo, es decir, se
revelan como prohibiciones absolutas, para ambos, sancionadas por la Constitucion
Federal.

VL1.3.4. ATRIBUCIONES AL ESTADQ CENTRAL

Refiriéndonos al Estado Central, el articulo 124 del Orden Supremo dispone que
puede realizar todo le que expresamente le estd concedido. Este ambito, llamado de
facultades expresas, se contrac a las actuaciones que la Ley Total le autoriza, y que no
pueden ampliarse por analogia, o lo que es igual, “son las conferidas por la Constitucién a
cualquiera de los poderes (Grganos) federales, concreta y determinadamente en alguna
materta.”

Las facultades expresas del 6rgano legislativo se encuentran en las fracciones | a
XXIX-H del articule 73 Constitucional; las de la Camara de Diputados y el Senado, en los
diversos 74,76 y 77, las del Ejecutivo en el articulo 89 y las del jurisdiccional, en tanto
organo del Estado Central, en las fracciones [, II, 1II, VI del articulo 104 de la
Constitucion  Politica. Ademas de ellos, a lo largo del texto constitucional se van
dewallando otras, asi el articulo 118 nos dice que los Estados no pueden “sin el
consentimiento del Congreso de la Union™, realizar los actos que el dispositivo prescribe,
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le esta otorgando a éste la facultad de prestar su consentimiento para que dichos actos
puedan ser realizados; el articulo 123 hace lo propio en materia laboral.

El 6rgano legislativo federal, aparte de las facultades referidas, dispone de otras de
distinta indole, que responden, facultades implicitas. Estas son aquellas que el propio
drgano puede concederse a si mismo o a cualquiera de los otros dos (Ejecutivo y Judicial)
como medio necesario para ejercer alguna o algunas de las facultades explicitas o
expresas.

Asi el articulo 73 Constitucional, en la fraccion XXX, nos dice: “El Congreso
tiene facultades.. Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los
Poderes de la Unién.”

VL. 3.5. ATRIBUCIONES A LOS ESTADOS - MIEMBROS

El tantas veces citado articulo 124 Constitucional,, nos dice, que la drbita de
actuacion de los Estados-miembros es mas amplia que la del Estado Central, Tocqueville
s¢ refiere 2 dicha ¢rbita de los integrantes, diciendo que era un gobiemo habitual e
indefinido, y en efecto nuestra Carta Magna recoge este criterio. Asi, las facultades que
dejan de concederse expresamente a la Federaci6n, se entienden reservados a los Estados-
miembros.

No obstante esto, Carpizo, nos dice que la Constitucién sefiala en forma explicita
facultades que a veces tienen mds de obligaciones. Esta sistematica, por demas peculiar, se
da en dos formas: una expresa y otra que se presupone. De acuerdo con la expresa, “‘se
sefiala que los Estados, deben de expedir alguna ley o realizar algin acto” {14), como se
manifiesta en el segundo pérrafo del articulo So Constitucional, que dice: “La Ley
determinard en cada Estado, cudles son las profesiones que necesitan titulo para su
ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y las autoridades que han de
expedirlo™; por otro lado tenemos el articulo 71, que en su fraccién I dice: "El derecho
de iniciar leyes o decretos compete... [II. A las Legislaturas de los Estados; del segundo
parrafo de la fraccion XXIX del art.73 reza: "Las Entidades federativas participaran en el
rendimiento de estas contribuciones especiales, en proporcion que la ley secundaria
federal determine. Las legislaturas locales fijaran el porcentaje cotrespondiente a los
municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica”, y
finaimente, los parrafos tercero y sexto del diverso 115 todos de la Constitucian.

Ahora bien, el hecho de que en la Carta Magna se consignen atribuciones de los
Estados-miembros, por mas inocuo que pudiera parecer, es una medida acertada que los
protege de la fuerte tendencia centralizadora que priva en nuestro sistema politico; y esto
indudablemente abrird un nuevo camino al Federalismo y al Constitucionalismo Mexicano
que redunde en ampliar los cauces de la Democracia para una mayor descentralizacion.
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VL3.6. FACULTADES COEXTENSAS.

Son aquellas en “que una parte de fa misma facultad compete a la Federacidn y la
otra a las entidades federativas” (15) es decir, la materia dada compete a dos jurisdicciones
diferentes, en sus respectivos ambitos.

El constitucionalista Tena Ramirez las define por exclusion, opinando que son las
que “no pueden considerarse como coincidentes; tales como: las relativas a
salubridad(actualmente concurrente), a vias de comunicacién y a educacién.” (16)

Como ejemplo de ellas, estan las fracciones XVII y XXI del aniculo 73
constitucional. "El Congreso tiene facultad ... XVII. Para dictar leyes sobre vias generales
de comunicacion ... XXI. Para definir los delitos y faltas contra la Federacién y fijar los
castigos que por ello deban imponerse.”

En el primer caso, el hecho de que Ia facultad sea coexistente implica que las vias
generales de comunicacion son de la competencia de la Federacion, en tanto que las vias
locales pertenecen a la esfera local de actuacidn; lo mismo ocurre en tratandose de la
materta penal citada, el Congreso tiene facultad para definir los delitos federales, micntras
que los Estados-miembros Ia tienen para hacer lo propio en el fuero comin.

La peculiar naturaleza de estas facultades, como aparentes excepciones al principio
de coordinacién, y el tenor del 124 Constitucional, pueden, dar lugar a que se incurra en
confusiones, por lo que debemos sentar las bases de diferenciacion entre las coextensas y
las concurrentes.

En lo referente a la concurrencia exige corresponsabilidad entre los érdenes
delegados, debido a que la Carta Federal les otorga a ambos la facultad en forma amplia o
restringida, en la coextensién impera, por otro lado, una responsabilidad coextensa, esto
es, cada orden es responsable en su respectivo ambito, aunque la atribucion aparentemente
pertenczca a ambos. Asimismo, “en la concurrencia el Estade-miembro puede
aproximarse a una situacion autirquica; mientras que en la coexistencia es
auténomo(Constitucional) en tanto que Ia legislacién federal no absorba o asimile los
aspectos locales de la materia de que se trate. En el primer caso puede en la prictica llegar
a carecer de facultades legisiativas y en consecuencia reglamentarias en la matenia; en ¢l
segundo, el Estado se constrifie a 1a Constituciéon General y a su propia Constitucion.” (17)

VL3. 7. FACULTADES DE AUXILIO.

For su propia a naturaleza los érganos federales se encuentran mas alejados del
clemento humano del Estado; como representan la centralizacién en el ente federal, se
hallan imposibilitados de actuar con celeridad en determinadas circunstancias; ante esto, la
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competencia de competencias, la Constitucion Federal, previene que en el gjercicio de
determinadas facultades fos predichos drganos del Estado central sean auxiliados por los
drganos de los Estados-miembros, cuyas autoridades se encuentran mas cerca del propio
pueblo.

El parrafo segundo de la fraccion X1 del 107 Constitucional conternpla la llamada
“jurisdiccion auxiliar”, por la cual los tribunales comunes pueden recibir la demanda de
Amparo y suspender, en forma especial, e] acto reclamado, por no residir en el lugar de la
responsable juez de distrito. Sefiala el precepto invocado: “Si el juez de Distrito o el
Tribunal Unitario de Circuito no residieren en el mismo lugar que reside la autoridad
responsable, la ley determinara el juez ante el que se ha de asentar el escrito de Amparo, el
que podra suspender provisionalmente el acto reclamado, en los casos y términos que la
misma ley establezca.” La Ley de Amparo, reglamentaria del dispositivo precipitado y del
diverso 103 constitucional, con toda claridad precisa la funcidn auxiliar del Juez comun,
en los articulos 38, 39, 40, 41, complemento de! diverso 1° de la Ley Organica del Poder
Judicial Federal, cuya fracci6n VI incluye, entre jos drganos a través de los que se ejerce
el Poder Judicial de la Federacién, a los Tribunales de los Estados y del Distrito Federal
en el caso previsto por la fraccién XII del 107 en comento, y en los demds en que, por
dispesicién de la ley, deban actuar en auxilio de la Justicia Federal.

VL 3. 8. FACULTADES CONCURRENTES Y COINCIDENTES

Como se menciond, el articule 124 constitucional parte del supuesto de que la
Unién Mexicana surgid del pacto entre Estados preexistentes, de tal suerte que las
facultades de éstos fueron delimitadas en forma negativa, es decir, todo lo no
expresamente atribuido al Estado Central quedé conformando la 6rbita de actuacién de
aquellos.

Exactamente porque se presume la coexistencia de dos érdenes juridicos delegados
y parciales -Federacién y Estados- 1a Ley Fundamental contempla la posibilidad de que
algunas materias sean o formen parte del patrimonio de ambos ¢rdenes parciales, sin que
por ello se haga mengua del reparto competencial mencionado; dentro de ese ambito
particular encontramos a las facultades coincidentes y concurrentes.

Tena Ramirez, sobre el particular, define las facultades concurrentes diciendo que
“son excepciones al principio del sistema federal, segiin el cual la atribucién de una
facultad a la Unién se traduce necesariamente en la supresién de la misma a los Estados, y
se da cuando una facultad es ejercitada (ejercida) provisionalmente y supletoriamente por
una jurisdiccion a la que constitucionalmente no le corresponde” (18), y a las coincidentes
sefialando: “También y sélo como excepeién al sistema federal puede darse el caso de una
misma facultad sea empleada simultaneamente por dos jurisdicciones.” {in

En sentido amplio la facultad coincidente se consigna sin hacer la indicacién de
que alguno de los ordenes delegados dara el criterio por el que habran de limitarse los
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ambitos de las normas, siendo et caso del tercer parrafo del articulo 17 Constitucional, que
ordena: “Las leyes federales y locales establecerdn los medios necesarios para que se
garantice la independencia de los tribunales y 1a plena ejecucién de sus resoluciones”; de
los parrafos segundo y cuarto del 18, que rezan, respectivamente: “Los gobicrnos de la
federacion v de los Estados organizaran el sistema penal, en sus respectivas
Jurisdicciones™... “La Federacién y los gobiemos de los Estados estableceran Instituciones
especiales para el tratamiento de menores infractores.”

Cuando la propia facultad coincidente esta sefialada en sentido restringido, se
conficre tanto a la Federacion como a los miembros, pero se concede a alguno de dichos
drdenes delegados la facultad o atribucion para sentar las bases de reparticion, es decir, la
Constitucion otorga a una de las Entidades la atribucién de fijar el criterio por el que habra
de dividirse ¢l ejercicio de la facultad. El caso mids clésico de este tipo se encuentra en el
articulo 3 Constitucional in capite: “La educacién que imparta el Estado -Federacién,
Estados, Municiptos- tenderd a desarrollar arménicamente todas las facultades del ser
humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la patria y la conciencia de solidaridad
internacional, en la independencia y en la justicia”; amén de ello, la fraccién [X del propio
articulo dice: “El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacion en
toda [a Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social
educativa entre la Federacion, los Estados y los Municipios...”; disposicion reiterada por la
fraccién XXV del diverso 73 de la misma Ley Fundamental.

La misma naturaleza reviste el articulo 40 en lo tocante a la salud y la vivienda; la
fraccion XXI-C del 73 respecto de asentamientos humanos y, el iltimo parrafo de la
iraceion XXIX del mismo articulo en relacién con la reparticion de los rendimientos de las
contribuciones especiales, disposilivos todos de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

“Como ofra excepcion a lo dispuesto por el articulo 124 constitucional -apunta
Roberto Ortega Lomelin-, se erigen en nuestro sistema federal las llamadas facultades
concurrentes.  Como quedd sefialado, en la practica constitucional mexicana se ha
denominado concurrencia a la figura que la doctrina norteamericana ha lamado
coincidencia, por lo que nos referimos a las facultades concurrentes. Estas facultades son
aquellas que pueden ser ejercidas simultaneamente por dos Jjurisdicciones (federal y local),
sin que el ejercicio de una de ellas excluya a la otra.” (20) Agregando que este tipo de
atribuciones debe disponerse directamente por la Constitucién, para que la ley secundaria
se encargue de hacer el reparto consiguiente entre los érdenes parciales.

Por lo que hace a las faculiades concurrentes, en ellas “una facultad que
corresponde a los poderes centrales puede ser ejercitada (ejercida) validamente por los
poderes de los Estados, mientras tanto aquellos no la ejerciten,” (21) siendo derogada la
legislacion local sobre el particular en cuanto el 6rgano federal competente retoma su
facultad y realiza los actos que habia omitido.

Ahora bien, la razdn de la existencia de las predichas facultades concurrentes se
encuentra cn el hecho de que los Estados no pueden estar esperando a que la Federacion
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actiie, cuando su necesidad es imperiosa, pueden por consiguiente y en uso de su “derecho
residual”, realizar los actos respectivos tendientes a satisfacer dicha necesidad; debe
evitarse el vacio legislativo.

Arteaga Nava sefiala, que cntre nosotros y sobre las facultades "concurrentes”,
tienen aplicacion los requerimientos dados en la practica constitucional de los Estados
Unidos de América; exigiéndose, para su operancia:

a) Que no sea una materia que amerite reglamentacién general;

b) Que no este prohibida a los érganos de los Estados; y

¢)Que no esté atribuida en forma exclusiva o privativa a los érganos del Estado
Central,

“La vigencia de los derechos que nacen en virtud de la actuacién de los poderes
locales en este supuesto no debe exceder a la vigencia de la ley; cémo esta no se puede
determinar con fecha exacta de antemano, en la Ley o acto debe precisarse que cesara al
momento en que entre en vigor la actiacién del gobierno federal en la materia; no obstante
lo anterior los hechos consumados bajo la vigencia de la actuacién estatal son validos y
obligatorios sin que la actuacion federal pueda tener efectos retroactivos. La federacion, al
tener conocimiento de la existencia de actos ejercidos en uso de facultades concurrentes,
debe consagrar en las disposiciones transitorias lo relativo a los principios necesarios para
dar valor a lo actuado en el estado durante la vigencia de las facultades concurrentes”. (22)

Como ¢jemplos positivos de concurrencia entendida en estos términos, se sciiala la
fraccion IV del 76 y la VII del 89 Constitucionales, en relacién con la guardia nacional;
esto es, €l Congreso local puede en uso de facultades concurrentes, expedir la legislacién
necesaria para organizar dicha guardia nacional; amén de ello, el Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos esta posibilitado para hacer uso de ella, requiriéndose autorizacion del
Senado para ordenar su salida del Estado correspondiente. En la misma situacion se hallz
la fraccién III del 118, relacionada con la XII del 73 y VIII del diverso 89 de la
Constitucion; ante el peligro inminente de invasién de los Estados-miembros pueden
ejercer una facultad privativa del Ente central, a saber: hacer la guerra por si a alguna
potencia extranjera,

Pensamos que las facultades concurrentes, entendidas en el sentido norteamericano
del término, no tienen cabida dentro del sistema Constitucional Mexicano, por lo que los
casos seflalados como ejemplo por Arteaga Nava no resisten el caricter que pretende
atribuirles.  Efectivamente, respecto de lo primeramente mencionado, los articulos
16,40,41 y 103 Constitucionales son preclaros.

El articulo 16 obliga a la autoridad, para emitir un acto de molestia al particular, a
ser competente y fundar y motivar su mandamiento escrito en el que conste dicho acto, de
donde colegimos que los particulares tenemos derecho a conocer qué autoridades u
drganos tienen facultad para regir nuestro comportamiento, gozando de tal derecho
precisamente, en virtud de que la Constitucién se los confiere, al dotarlos de competencia,
EI 40 del mtsmo ordenamiento limita la actuacién de los Estados-miembros a su dmbito
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interior; por el diverso 41, dichos 6rganos locales sélo pueden hacer lo que la ley que es
su Constitucién les permite; de tal suerte que lo previsto en la Constitucién Federal (del
Estado total) se encuentra fuera de su alcance competencial. Final mente ef articulo 103 de
ta Constitucién determina la procedencia del Juicio de Amparo contra la autoridad -ya
central, ya local- que actiia e exceso de su competencia.

Por lo que toca a Ia egjemplificacion de Arteaga Nava, en el primer caso -relativo a
la guardia nacional- no hay precepto alguno que autorice a los 6rganos del Estado central a
organizarla, vinicamente se refieren los relativos a su movimiento fuera de los limites del
Estado; de esta suerte, debe entenderse que dicha atribucién corresponde a los propios
Estados-miembros. En cuanto al segundo caso de los mencionados, es falso que se trate de
una facultad concurrente, atento a que los Entes particulares estdn autorizados
expresamente por la Constitucidn para hacer la guerra en casos tan urgentes que no
admitan demora, debiendo darse inmediata cuenta al Presidente de la Reptiblica, por lo
que, es puridad técnica, se trata de una limitacién o prohibicion relativa.

En resumen, dentro de nuestro sistema constitucional no hay cabida para las
facultades coincidentes o concurrentes segin la doctrina norteamericana; la concurrencia
se entiende en ¢! como un tipo de facultad que puede ser ¢jercida en forma vélida por
ambos 6rdenes parciales, de interpretacidn estricta, contemplada expresamente por la
misma Ley Fundamental, y que se otorga en forma amplia o restringida. Concurrencia y
coincidencia en este marco son sindnimos.

VI.3.9. FACULTADES CONFERIDAS A LOS MUNICIPIOS.

Hay quien afirma que en las categorias de facultades que la mayoria de los autores
enmarca en €l complejo reparto de competencias del sistema federal mexicano no se
incluyen las atribuciones que la Ley Fundamental otorga a los Municipios; tal
circunstancia encuentra su origen en las teorias clasicas del Estado Federal. Ya vimos
como Tocqueville circunscribia la actuacion de los drdenes parciales, sistema
complementario de radios complementarios y coextensos: el federal expresé y ticito el
local, conforme al cual 1a competencia municipal, encuadrada en €l segundo de los citados
ordenes, se dejaba a nivel constitucional practicamente sin reglamentacién, es decir, si el
orden estatal era indefinido, se dejaba a la voluntad del constituyente local (estatat) ta
propia determinacion del imbito de atribuciones tocantes a los municipios que
conformaban la base de organizacion territorial, politica y administrativa del Estado-
miembro respectivo,

En la parte histérica, y concretamente en el Capitulo III del presente trabajo hemos
mencionado ya, precisamente por las razones expuestas en el parrafo antecedente, que las
Constituciones Federales de 1824,1857 y 1917(antes de la reforma de 1983)contenian
casi una nula regulacion de la vida municipal y que, curiosamente, los mayores y mejores
lineamientos sobre el particular se encuentran en ordenamientos de naturaleza centralista,
como las Constituciones de 1836, 1843 y el Estatuto Imperial de Maximiliano.
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En el proyecto presentado por Carranza al Constituyente de 17°, la alusién a los
municipios se limitaba al seflalamiento de su libertad, en cuanto las jefaturas politicas, v a
la declaracién de que aquéllos constituian la base de la division territorial de los  Estados-
miembros; sin embargo, el propio drgano de poder primario vislumbré la inutilidad del
artfculo respectivo fundéndose en el hecho de que no se le concedia autonomia financiera
hecesaria para que el organismo fuera efectivamente libre, reglamentando, al menos en
forma breve, lo referente a la hacienda municipal.

Para Olmedo Carranza tres fueron los puntos importantes que se incluyeron en el
articulo 115 de la Constitucion de Querétaro, a saber: la supresion de las jefaturas
politicas como autoridades intermedias entre ayuntamientos y gobiemos locales: la
autonomia politica municipal, referida a la eleccion popular de los miembros del
ayuntamiento, y, lo relativo a la hacienda municipal, subrayando dicho autor que el ultimo
punto, referente a las relaciones entre Municipios y Estados-miembros, fue discutido, pero
sin llegar integrar el precepto correspondiente a la normatividad municipal. (23)

A partir de la reforma constitucional de 1983 la normatividad cambi6. El texto del
articulo 115 presenta una serie de posibilidades que antes de la Reforma eran
insospechadas; en tratandose del tema que nos ocupa, se amplia el reparto de atribucicnes,
otorgandosc a los municipios una competencia definida que los hace mas libres de control
estatal; se les faculta para obtener determinados ingresos (minima competencia tributaria)
y a prestar determinados servicios piblicos, asi como se les autoriza para coordinarse
entre si para tal efecto, o, en su caso, a hacerlo con los Estados-miembros por medio de
convenios que han abierto una nueva dimension del reparto competencias federal, sin que
tal circunstancia signifique que se ha creado un tercer nivel de gobiemno en el Estado
Federal Mexicano. Podemos decir, que el ente municipal no es una dimension del
Federalismo.

Asi pues, los municipios son una modalidad de la descentralizacion politica y
administrativa de los Estados, sin que sean entes equiparables a estos o al Estado Central,
basicamente por Ia divisién trildgica de funciones que priva, como una decisién politica
fundamental del Estado Mexicano; por lo que, contra tal decisién no pueden oponerse
normas centrales comunes ni locales, sean o no constitucionales las @ltimas. En lo
anterior, ¢l Constituyente local no podria conferir al Ayuntamiento facultades legisiativas,
gjecutivas y jurisdiccionales, toda vez que se violaria la divisién de funciones, atento a que
se depositarian en “luna sola corporacion.” Por otro lado, tampoco se puede establecer una
ecuacién entre los tres entes en comento por las diferencias existentes entre “soberania”,
“autonomia” (constitucional) y "libertad municipal.” (24)

Ortega Lomelin por su parte, escribe “Al Municipio debemos considerarlo como
una entidad socio-politica dentro del Estado, no es un ente que forme parte del pacto
federal, pero que se le incorpora para darle a este una mayor efectividad, su naturaleza
consiste en una modalidad de descentralizacion politica y administrativa de los estados, ¥y
por lo tanto, no es un nivel de poder puiblico que pueda equipararse a los Poderes de la
Unién y a los poderes de los estados.” (25)
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Moisés Ochoa Campos defiende una tesis por demas peculiar; se opone a los que
consideran con el nueveo articulo 115 constitucional, que la entidad municipal no es un
nivel de gobierno, sino que goza de una competencia descentralizada en atencién a que la
propia descentralizacién es un fendmeno administrativo ajeno al sistema federal. “En ei
Estado Unitario o Centralizado -sefiala- opera la descentralizacién municipal; no asi en el
Estado Federal o Compuesto, en donde debe operar la autonomia municipal”™ (26); dentro
del Estado Mexicano, concluye, existen tres niveles de gobiemno, a saber: Federacidn,
Estados-miembros y Municipios; cada uno con su particular Grbita competencial
autdnoma, aunque las tres estan coordinadas. En ese orden, no puede operar entre ellas la
descentralizacion,

Evidentemente el etror en ¢l que incurre el tratadista citado; es el pensar que la
expresion descentralizacion se contrae y aplica exclusivamente en términos de su acepcidn
administrativa cuando su uso obedece al sentido juridico del término.

En fin, asentando que la competencia municipal ha side ampliada revisaremos
nuestra ley Fundamental para encontrar el 4mbito de actuacién de los municipios
mexicanos,

El articulo 3 Constitucional reza, en lo conducente: “La educacién que imparta el
Estado -Federacion, Estados, Municipios- tendri a desarrollar arménicamente todas las
facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la patria y la conciencia de
solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia”, precepto que se
complementa con la fraccidn XXV del 73, que faculta al Congreso a distribuir la facultad
cducativa entre fos tres entes relacionados. De los articulos precipitados se deduce que la
propia facultad educativa de los municipios tiene una doble direccidn: impartir educacién
por si, de acuerdo a las reglas que dicte la Legislatura federal, y establecer escuelas en
coordinacion con los Estados.

Ahora bien, si el municipio carece de potestad tributaria, es decir, de capacidad
para establecer sus contribuciones, debido a que éstas sélo pueden decretarse en virtud de
una ley y el mismo ente municipal carece de funcién legislativa formal; también lo es que
la Constitucién le reserva un marco de determinadas fuentes impositivas. Esta minima
competencia tributaria {capacidad de percibir ingresos derivados de contribuciones) se
regula por varios preceptos constitucionales.

El fundamento primario de |a capacidad tributaria del Estado central y los Estados-
miembros es, a su vez, la base juridica que permite a éstos determinar las contribuciones
municipales; la fraccién IV del 31 Constitucional lo preceptiia con claridad, al sefialar
como obligacién de los mexicanos la de “Contribuir para los gastos piblicos, asi de ta
Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las Leyes.” Dentro de la complejidad del sistema tributario
mexicano, Rendén Huerta Barrera (27) observa que la contribucién municipal, como las
demas previstas por ¢l texto citado, debe reunir los esenciales requisitos de validez que la
propia Constitucion sefiala, entre ellos las garantfas de proporcionalidad y equidad
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{principio de justicia contributiva), la del destino el gasto pablico y la de legalidad
(establecimiento del tributo de una ley).

Si la obligacién de contribuir para los gastos piiblicos implica la de hacerlo para
los del municipio y éste, de acuerdo al 115 carece de funcién legislativa formal y propia,
€8 decir, de autonomia; los sujetos residuales de la competencia en el Estado Federal
tienen la facultad de establecer dichas contribuciones, toda vez que tal atribucion no esta
expresamente concedida a la Federacion; pero para evitar que se incurriera en los vacios
legislativos que se producian al amparo de otras constituciones, la Ley Fundamental con
claridad reserva a determinadas contribuciones para los municipios; asi, la normatividad
€n comento se integra por:

a) Las disposiciones Constitucionales;

b) Las contenidas en las Constituciones y las Leyes de los Estados; y

¢) La facultad de los ayuntamientos para emitir reglamentos sobre las bases
normativas que dicte el Congreso Local respectivo, en las cuales no pueden fijarse
contribuciones no prevenidas por alguna ley, sino tnicamente detallar y reglamentar las
previstas por la misma.

La fraccion IV del articulo 115 enlista de manera enunciativa las fuentes de lag que
derivan las contribuciones municipales, al seflalar: "Los municipios administraran
libremente su hacienda, Ia cual se formari de los rendimientos de los bienes que le
pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, y en todo caso, (por ello afirmamos es el minimum): ...a)
Percibiran las contribuciones incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados
sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacidn, traslacion
y mejora asi como las que tengan por base, el cambio de valor de los inmuebles. .. b) Las
participaciones federales, que serin cubiertas por la Federacién a los municipios con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de
los Estados... ¢} Los ingresos derivados de la prestacién de servicios publicos a su cargo. .,
"Ademas de tales contribuciones, y propiamente entre las participaciones federales, el
Ultimo parrafo de la fraccion XXIX del 73 constitucional declara: “Las Entidades
federativas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la
proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas locales fijaran el
porcentaje correspondiente 2 los municipios, en sus ingresos por concepto del impuesto
sobre energia eléctrica.”

En la inteligencia de que la reforma de 1983 propendié a crear una nueva
normatividad municipal que asegurara a éste su autonomia financiera, aunque las leyes de
ingresos municipales deben ser aprobadas por las legislaturas de los Estados por obvias
razones, ¥ las cuentas publicas de los mismos son revisables igualmente, el presupuesto de
egresos municipal ha quedado dentro de la competencia Constitucional de los
ayuntamientos. Efectivamente, el altimo parrafo de la fraccion IV del 115 -en comento-
determina: *Los presupuestos de egresos, serin aprobados por los ayuntamientos con base
a sus ingresos disponibles™; de esta suerte, se fortalece la autonomia financiera y se amplia
la propia competencia Constitucional de los entes municipales.
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Otros preceptos de la Carta Federal total que contemplan atribuciones referidas a
tos municipios son: et antepentlitimo parrafo del 15; el 21; la fraccion 11 del 31; el pamafo
segundo de la fraccién 11 y las fracciones Il y IV del 115.

En cuanto a la prictica de visitas domiciliarias y la imposicién de sanciones
administrativas, el antepeniiltimo parrafo del articulo 16 y el diverso 21 Constitucionales
sehalan, respectivamente y en lo conducente: “La autoridad administrativa podra practicar
visitas domiciliarias tnicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos
sanitarios y de policia; y exigir la exhibicion de los libros y papeles indispensables para
comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales, sujetandose en estos casos a las
leyes respectivas y a las formalidades prescritas para los cateos”... "...Compete a la
autoridad administrativa la aplicacion de sanciones para las infracciones de- los
reglamentos gubemnativos y de policia...” Al referirse los articulos invocados a la autoridad
administrativa, y teniendo los municipios un minimo de competencia tributaria, asi como
la facultad de expedir bandos y otros reglamentos, se entiende que dicha autoridad puede
ser la municipal, sobre todo en el segundo caso, en ¢l que la normatividad parece referirse
a ¢lla en forma particular.

El mismo articulo 115, en el parrafo segundo de la fraccién II establece: “Los
ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas que
deberan establecer las legislaturas de los Estados, los bando de policia y de buen gobierno
y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones”, innovacién constitucional que “acaba con dos
vicios igualmente dafiosos: la expedicién de reglamentos municipales de los conocidos
como auténomos, que violentan el principio de la jerarquia de las normas (autoridad
formal de la ley); y la aprobacion de los bandos y reglamentos municipales por parnte de
los gobernadores.” (28)

Los servicios piblicos a prestar por los municipios se refieren en la fraccion Iil del
I'15; dicha referencia es enunciativa y no limitativa, atento a que en términos del inciso “i”
de la propia fraccion, las legislaturas estatales podran, de acuerdo con las condiciones
territoriales v socioecondmicas de los municipios, determinar que éstos presten otros
servicios distintos a los relacionados. Por otra parte, el dltimo parrafo de la multicitada
fraccion prevé la coordinacién y asociacién de municipios, siempre que pertenezcan al
mismo Estado, para la eficaz prestacién de servicios publicos; a menos de dicha
pertenencia, la sindicacion municipal requiere que exista la sujecion a la ley y que haya
acuerdo previo entre los ayuntamientos.

Una serte de atribuciones relacionadas con el territorio municipal se contemplan
en la fraccion V del art. 115, que reza: “Los municipios en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran facultades para formular,, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal, participar en la creacidn y
administracion de sus reservas territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia
de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la
creacion administracion de zonas de reservas ecoldgicas. Para tal efecto y de conformidad

110




a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion, expediran
los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.”

Podemos concluir que en Derecho Positivo Mexicano, los municipios no
constituyen efectivamente una dimension del Estado Federal; no obstanie, la Ley
Fundamental, dentro del complejo mecanismo de reparto de competencias, les asegura un
minimum de atribuciones que coloca fuera del alcance de los ordenes delegados,
garantizando la subsistencia de la descentralizacién. Las reformas constitucionales de
1983 y 1987 al articulo 115 han dado lugar a una normatividad nueva que amplia el
ambito de accidn de los entes municipales.

VL4. AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LOS ESTADOS-MIEMBROS.

Esta guarda una estrecha relacién con el sistema de reparto de competencias, ya
referido; asimismo, en comunidad con la participacion de los entes particulares en la
formacién de ia voluntad general, dicha categoria es util para distinguir al Estado Federal,
del Estado Unitario organizado en provincias auténomas.

Antes de hacer la revision para hallar los findamentos constitucionales de la
autonomia constitucional estatal, repasaremos las ideas de varios autores en relacion con
ella.

Mouskheli observa tres grados de descentralizacién, cada uno con un especial tipo
de autonomia, dichos grados son: la descentralizacién propiamente administrativa, la
descentralizacion provincial y la descentralizacién federal.

En lo que toca al primero, su personificacion clésica es el municipio; hablando del
Estado Unitario en el que priva este tipo de descentralizacién, el municipio goza de una
cierta posicion autonomica dentro del control de aquél, sin que dicho ente centralizado
pierde tal cardcter. El municipio entonces, se caracteriza por una doble esfera de
actuacion: “Podemos distinguir en su actividad una esfera propiamente suya, determinada
por el fin que persigue, y otra esfera en que aparece como 6rgano del Estado.” (29)

En tratindose de la descentralizacion provincial, cuyo tipo es la provincia
autdnoma, se abandona el ambito de la descentralizacion administrativa para introducirse
en los dominios de la descentralizacién politica. La autonomia relativa a este grado de
descentralizacién se entiende como “la facultad que tiene una comunidad juridica de
reglamentar sus propios asuntos dictando normas juridicas™(30), dicha clase de autonomia
difiere de la municipal, toda vez que ésta tltima se contrae a asuntos de pura
administracion local, mientras aquella se extiende a la legislacién y ejecucién, pero sin
tener la intensidad de la autonomia caracteristica de la descentralizacién federal. ““Vemos
por consiguiente, que en la mayor parte de los casos la autonomia de los Lander (paises o
provincias) se extiende al poder gjecutivo y al poder legislativo; con menos frecuencia al
poder judicial, y casi nunca al constitucional. En efecto, 1as provincias autdnomas no
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gozan casi nunca de autonomia constitucional; los Estados dominadores son quicnes les
otergan Jas Constituciones.”

El grado mas elevado de la descentralizacién esta consttuido por la
descentralizacion federal, misma que se caracteriza por dos elementos:

a) La autonromia constitucional,, es decir, la autonomia legislativa que abarca hasta
la Constitugién; y

b) La participacién de los Estados-miembros en la creacién de la voluntad federal
o del Estado total.

El segundo elemento, es e fundamental, el mas importante, aunque, por si solo no
caracteriza al Estado-miembro del Estado federal, debe, ademas, encontrarse en
conjuncién con el primero para tal efecto. Dicho segundo elemento serd estudiado
posteriormente; ahora tratamos la autonomia constitucional de los Estados particulares.

“La autonomia constitucional consiste en el derecho que tiene una comunidad
Juridica de darse libremente una Constitucién y en el derecho de modificarla.” (32) Los
Estados-miembros del Estado federal efectivamente gozan de ambos derechos; por una
parte sc otorgan a si mismos su peculiar Ley Fundamental, que no es creacién del Estado
central, aunque la Constitucién del Estado federal contiene determinadas normas que
deben tomarse en cuenta por ¢l constituyente estatal, por o que la descentralizacién no es
perfecta en forma absoluta; por otra parte, los Entes particulares disfrutan del Derecho de
modificar su propia Constitucién, sin que esta atribucidn les sea privativa, atento que al
mortificarse la Constitucién federal en las normas predichas que trascienden al contenido
de las Constituciones estaduales, el Constituyente permanente del Estado federal reforma,
a su vez, dichas constituciones de los miembros. Finalmente como la autonomia
constriucional presupone la simple autonomia, los Entes integrantes tienen la facultad de
darse normas juridicas, encargar su cjecucion a los érganos administrativos que le son
propios y otorgarse su particular funcién judicial.

Para Hans Kelsen el Estado Federal se integra per una comunidad juridica central -
la federacién- y varias comunidades juridicas locales -los Estados miembros-;
descansando, cada una de ellas, en su propia Constitucion; la Constitucion federal es,
segun opina el ilustre jurista, simultaneamente, la Constitucién de todo e) Estado Federal.

En relacion con la autonomia constitucional de los Estados particulares, apunta
Kelsen: “El Estado federal se caracteriza por ¢l hecho de que los Estados-miembros
poseen un cierto grado de autonomia constitucional, es decir, por el hecho de que el
organo legislativo de cada Estado-miembro es competente en refacién con las materias
que conciernen a la Constitucidn de esa comunidad, de tal manera que los mismos
Estados-miembros pueden realizar por medio de leyes, cambios en sus propias
Constituciones”, (33) desprendiéndose que la autonomia referida implica el derecho de
otorgarse una Ley Fundamental y reformarla, presuponiendo a la simple autonomia y en
estrecha relacién con el sistema de distribucién de competencias.
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Las facultades mencionadas, empero, no son absolutas: debido a que la
Ceonstitucion del Estado federal crea el orden Juridico local o estadual, la misma puede
trascender, en mayor o menor medida, a su contenido; por ello sigue diciendo e} jefedela
Escuela de Viena: "Esta autonomia constitucional de los Estados-miembros es limitada.
Dichos Estados se encuentran ligados por ciertos principios constitucionales de la
Constitucion Federal. Por ejemplo: de acuerdo con tat Constitucion, los Estados-miembros
pueden encontrarse obligados a tener Constituciones democraticamente republicanas. El
Estade Federal se distingue de un Estado unitario relativamente descentralizado,
organizado en provincias autdnomas precisamente en esta autonomia constitucional de los
Estados-miembros, aunque tal autonomia sea limitada. Si las provincias son consideradas
solamente como provincias auténomas y no como Estados-miembros, ello se debe no
solamente a que su competencia, especialmente tratandose de la tegislacion provincial, se
encuentra relativamente restringida, sino también a que tales provincias no tienen
autonomia constitucional, porque sus Constituciones les son prescritas por la Constitucion
del Estado considerado como totalidad, y sélo pucden ser cambiadas mediante una
modificacién de dicha Constitucién. La legislacién en materias constitucionales se
encuentra aqui completamente centralizada, mientras que en el Estado Federal solo esta
incompletamente centralizada, es decir, se encuentra hasta cierta punto descentralizada.”
(34

Ya en la doctrina nacional, Jorge Carpizo, escribe: “Las entidades federativas ... de
acuerdo con el articulo 40 de la Constitucién son auténomas, principio que implica la
facultad de otorgarse y reformar su propia ley fundamental, la que segun el articulo 41, no
pucde contravenir a fa carta magna de caracter general.” (35)

Para José Francisco Ruiz Massieu el municipio no es una dimension del Estado
federal, y lo funda en la diferencia existente entre los conceptos de soberania, autonomia y
libertad municipal, definiéndolos de la siguiente forma: “La autonomia, es el atributo de
los estados federados, que consiste en su capacidad de auto determinarse en todo lo
concerniente a su régimen interior con la sola limitacién de lo dispuesto por la
Constitucién General; y Libertad municipal, es el atributo de los municipios que se
caracteriza por la autosatisfaccion de los requerimientos financieros del aparato publico
municipal y por el uso de facultades constitucionales y legales sin intervencién del
exterior y en la medida en que satisfaga las necesidades primordiales de la comunidad.”
(36)

De la definicién de autonomia (constitucional) preescrita, se desprenden los tres
elementos que la caracterizan:

a) Facultad de otorgarse, los Entes particulares, su Constitucién propia.

b) Facultad de los mismos para reformar dicha Constitucion: y

¢) Libertad para producir su ordenamiento juridico, mediante 1a expedicion de la
legislacion secundaria.
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Por otra parte, se subraya que esa autonomia esta limitada por los designios de la
Ley Fundamental del Estado federal, limitacién que se dirige en un doble sentido: respeto,
Por parte del constituyente estadual, de las normas que trascienden de 1a Constitucién
federal hacia la local, determinando hasta cierto punto su contenido; y, en otro sentido,
facultad del constituyente permanente para imponer la reforma constitucional a los
Estados-miembros, al modificar la carta total en aquellos aspectos determinantes del
contenido de las Constituciones locales.

La autonomia constitucional no puede confundirse con la soberania. “Mientras,
desde el punto de vista juridico, soberania es poder supremo, ilimitado; autonomia implica
un poder juridico limitado, se tiene una franja de actuacién libre, y al mismo tiempo, un
campo que juridicamente no se debe traspasar.” (37) Esto significa, asimismo, que en el
Estado Federal la Soberania sélo puede ser una cualidad del orden juridico gue limita los
alcances y fa validez de los érdenes parciales, al estar restringidos por él, no son
soberanos.

“Las constituciones de los Estados -entonces- son un conjunto de normas que
establecen los drganos del Estado local, las relaciones entre éstos, los procesos
fundamentales de creacién de las normas que integran ¢l orden juridico local y los
contenidos de esas normas, de conformidad con las prescripciones de la Constitucién
Federal.” (38)

La ultima parte de la definicién de Schmill nos da la clave de la autonomia
constitucional, por ello hay quien sefiala que la referida autonomia constitucional de los
Estados particulares es 1al porque la Constitucién del Estado Federal sienta Jos principios
bisicos para la organizacién local, estableciendo a los Estados-miembros determinadas
obligaciones y restricciones.

La teoria de la Constitucion estatal arroja una serie de categorias que se abstraen de
las Cartas locales y que enumeramos a continuacién:

a) Los Estados particulares, por disposicién Constitucional deben tener una, y sélo
una, Constitucion particular;

b) Las Constituciones locales reglamentan las prevenciones de la Constitucién
Federal;

t) “La voluntad constituyente local, por no ser originaria y propia de las entidades
federativas, no puede ser ejercida en tanto no exista una disposicion en lo general que asi
lo auterice™; (39)

d) Cuando las Constituciones estaduales estan de acuerdo con la Constitucion
federal es inherente y propia la calidad de supremas, toda vez que dicha calidad es
inherente a toda Constitucidn, sea local o federal;

€) Aungue no exista precepto de la Constitucién General que lo sefiale, las
Constituciones estaduales deben ser reformables, dicha aptitud de reformabilidad también
estard sujela a las limitaciones y modificaciones de la Ley Fundamental;

1) Los Estados-miembros no pueden establecer, en la Constitucion particular que
les sea propia, a favor de sus ciudadanos, el derecho a la rebelién contra ellos mismos; la
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Constitucion Federal supone un Estado de Derecho, en el que las controversias entre
Particulares, o entre éstos y autoridades, se resuelven por los érganos especificos y
conforme a la ley;

g) Las Constituciones estaduales deben de estar de acuerdo con la Constitucién
federal; tal conformidad es continua, pues los Estados-miembros adecuan su Ley
Fundamental siempre que existen cambios trascendentales y que lo ameriten en la Ley
Total,

h) En busca de la seguridad juridica de los destinatarios de las normas, la
Constitucién estadual debe ser escrita;

i) Toda Constitucion estadual debe, invariablemente, contar con una parte
organica, siendo esta la inica obligacién que, respecto de su contenido positivo, determina
l2 Constitucion del Estado federal. Es innecesario que cuente con una declaracién de
derechos, sobre tode cuando simplemente se reiteran los que concede la propia
Constitucion federal;

i} Toda Carta local goza, igual que la del Estado Federal, de los principios de
unicidad y permanencia.

k) En términos de la fraccién III del 103 Constitucional, corresponde al juez de
Distrito, o al Tribunal “federal” competente, la determinacién de que una Constitucion
estadual es acorde a la Constitucién del Estado Federal; y

) La Ley Fundamental de los Estados-miembros ne sélo debe constituir a los
6rganos que la Constitucién General previene y dotarlos de competencia, ademas, esta
obligada a dar origen a todos aquetlos que le permitan ejercer el derecho residual a que
se contrae el 124 constitucional; esto es, la propia Constitucién estadual debe ser expedida
con vistz a que ¢l derecho local es habitual y el federal la excepcion

En opinién nuestra, la autonomia constitucional, comjuntamente con la aptitud de
participar en la formacion de fa voluntad del Estado total, son elementos que caracterizan
a los Estados-miembros del Estado Federal, otorgandoles tal cardcter y haciéndolos diferir
de las provincias auténomas que integran al Estado Unitario relativamente
descentralizado. Dicha autonomia constitucional es la facultad de que gozan los Estados
particulates para otorgarse y reformar su Constitucion particular y propia, dentro de los
limites que les sefiala la Constitucién del Estado Federal, definicién de la que se coligen
las siguientes consecuencias:

a) La Constitucion estadual es obra exclusiva del constituyente de los Estados
particulares, y no del Estado Central;

b) Pese a ello, el orden juridico delegado de los Estados-miembros, cuyo tope
miximo es la Constitucién estadual, es creado por la Constitucién del Estado federal y

esta sometido a ella;

c)Los Estados-miembros tienen la facultad de otorgarse y reformar su particular
Constitucién;
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d) El contenido y forma de la Constitucién estadual debe sujetarse a las
limitaciones y prevenciones de la Ley Fundamental del Estado federal entendido como
totalidad;

e} Los Estados-miembros, al darse o reformar su Constitucién particuiar,
técnicamente reglamentan las disposiciones de la Constitucién del Esta do federal;

I) El Estado federat puede imponer a los miembros el oforgamiento y/o reforma de
su Constitucién particular, al introducir modificaciones en ta Constitucién General. La
autonomia constitucional de los segundos, implica en este caso, que al participar en el
procedimiento de reforma constitucional, los propios miembros consienten la reforma de
sus particulares Constituciones, al votar determinadas enmiendas a la Constitucién del
Estado Federal; y

g) La antonomia constitucional de los multicitados Estados-miembros del Federal
también presupone la simple autonomia; esto es, los Entes particulares tienen e] derecho
de otorgarse y reformar sus propias Constituciones, con vista a las taxativas que les
impone la Ley Total; y por otro lado, tal derecho conlleva al de crear y expedir su
ordenamiento secundario y, en general, resolver los asuntos de su competencia mediante
la expedicitn de normas juridicas.

Asentando lo anterior, estamos en posibilidad de revisar nuestra Constitucion
Federal para encontrar los fundamentos Constitucionales de la Autonomia Constitucional
Estatal,

VI 4. 1. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DE LA AUTONOMIA
CONSTITUCIONAL DE LOS ESTADOS-MIEMBROS.

Como fundamento positivo de la validez del orden juridico estadual, la
Constitucién del Estado Federal Mexicano, a lo largo de su articulado, hace una serie de
referencias a la organizacion a los Estados particulares; referencias, bases, lineamientos y
fundamentos que, como hemos visto, el constituyente estadual no puede rebasar ni
contravenir. En este apartade ordenaremos por rubros dichas alusiones:

a)Contenido de la Constitucién estadual (Estructura juridica general de los
Estados-miembros):

- Los Estados deberdn tener una Constitucién que no puede contravenir a la del
Estado Federal; (articulos 41 parrafo I, 76-V, 108 p.4 y 133).

- Las Constituciones estaduales deben respetar y mantener identidad de decisiones

politicas fundamentales con las que consagra la Ley Federal Total, como VEIEmos eh Su
oportunidad; (1 a 29, 39, 40,49, 115 parrafo 1, 116).
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- Cada Estado deberd contar con una legislatura, un gobemador, un Tribunal
Superior, y Ayuntamientos en los Municipios;(55-V parrafo 2 y 3, 71-111, 73-111 parrafo 3,
104-1v, 76-V, 82-VI, 108 parrafo 3, 109 parrafo I, 110 parrafo 2, 115-1, 116, 120,122,
133y

- Los Municipios seran la base de la divisidn territorial y la organizacién politica y
administrativa de los Estados; (115 in capite).

- Los Estados podrin instituir Tribunales de lo Contencioso-Administrativo
dotados de autonomia para emitir sus fallos y competentes para conocer las controversias
entre 1a Administracion Publica Estatal y los particulares; (116-V).

- Los Estados-miembros son “libres y soberanos™ en todo lo tocante a su régimen
interior, iguales entre si y, jerarquicamente hablando, a la Federacién o Estado central;
(42-1, 43).

- La Constitucién estaduai debe seftalar quienes son servidores publicos; (108-
parrafo 4).

- También debe establecer Juntas Locales de Conciliacion y Arbitraje; (107-Vd,
123 A-XXXI).

- Las Constituciones particulares de los Estados establecersn todos los érganos
necesarios para ejercer el derecho residual que a ellos les corresponde; (41 parrafol, 124).

- Los Estados-miembros conservan la extensién y limites territoriales que tuvieron
hasta 1917, estando obligados a resolver sus problemas de limites con otros Estados, en
terminos de la propia Constitucién federal; (45, 46. 73-1V, 105).

- Asimismo conservan la jurisdiccion que tuvieron hasta 1917 sobre las islas; (48).

- Finalmente, los Entes particulares poseen plena capacidad para adquirir los
bienes raices que sean necesarios para prestar los servicios publicos a su cargo; (27-VI
pérrafo 1).

b)Organos y funcidn legislativa.

i. Estructura juridica:

- La funcién legistativa se deposita en un cuerpo colegiado, nunca unipersonal,
denominado Legislatura o Congreso Estatal, integrado al menos por una Camara;(116 in

capite-1I).

- La cleccién de los representantes en las Legislaturas Locales sera directa;(116-1
pérrafo 2).
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- El mimero de representantes en dichas Legislaturas debera ser proporcional al
nimero de habitantes de cada Estado; pero no podrd ser menor de siete diputados en
aquellos Entes panticulares cuya poblacion no llegue a 400,000 habitantes; de nueve, en
los que la pablacién exceda a tal cantidad, pero sea menor a 800,000; y de once en los
Estados cuya poblacién sea superior a la ditima cifra citada; (116-11).

- La legislacién electoral local contemplari el sistema de diputados de minoria
(representacion proporcional) para la integracion de los Congresos Estaduales; (116-11
parrafo 3).

- Los diputados locales no podran ser reelectos para el periodo inmediato; {116-I1
parrafo 2),

ii.Facultades.

- Legislar en materia de vivienda;(4 parrafo 5).

- Expedir leyes de proteccién a menores; (4 parrafo 6).

- Determinar, mediante legislacién, las profesiones que requieren Titulo para su
ejercicio, indicando las condiciones para obtenerlo y las autoridades competentes para
expedirlo; (5 parrafo 2).

- Expedir leyes que establezcan la obligatoricdad de los servicios publicos de las
armas, de jurados, cargos concejiles y de eleccion popular como la gratitud de las
funciones electorales y censales, con las excepciones que la propia Constitucién consagra;
{5 parrafo 4).

- Dictar leyes que sirvan de apoyo al Ejecutivo local para solicitar al federal la
inclusion de los reos extranjeros de delitos comunes en los tratados internacionales para

que purguen su condena en su pais de origen; (18 parrafo 5).

- Dar leyes que tiendan a evitar el maltratamiento en las aprehensiones y en las
prisiones; (19 parrafo 3).

- Emitir leyes determinande Yos casos en que, por causa de utilidad piblica, pueda
ser ocupada la propiedad privada;(27-V1 parrafo 2).

- En su jurisdiccién, fijar mediante leyes la extensién maxima de la propiedad
rural; (27).

- Establecer las contribuciones; (31-1V).

- Dictar leyes de instruccion publica; (31-1)
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- Expedir leyes eclectorales, permitiendo a los partidos politicos nacionales
participar en las elecciones estatales y municipales; (40 parrafo 7).

- Hacer ia declaracion de senador electo; (56 parrafg 2).
- Iniciar Jeyes ante el Congreso de la Unién; (71-111).

- Participar en el procedimicnto de formacién de nuevos Estados dentro de los
limites de los existentes; (73-111 p.p. 3 y 6).

- Fijar el porcentaje correspondiente a los municipios en los ingresos locales por
concepto del impuesto sobre energia eléctrica; (73-XXIX-A in fine).

- Legislar en concurrencia con la federacién, sobre proteccién al ambiente y
preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico;(73-XXIX z).

- Expedir leyes de responsabilidad de los servidores publicos locales; (109 in
capite).

- Por acuerdo de las dos terceras partes de los diputados al Congreso Local,
suspender Ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o revocar e}
mandato de alguno de sus miembros, por algunas de las causas graves que la ley local
prevenga; designado, entre los vecinos a los Consejos municipzales que concluirin los
periodos respectivos, si la propia ley no determina que entren en funciones los suplentes ni
que se celebren nuevas elecciones; (115-1 parrafos 3 y 4).

- Dar las bases normativas que sirvan de fundamento a los Ayuntamientos para expedir
bandos de policia y buen gobierno, asi como reglamentos, circulares y demas
disposiciones administrativas de observancia general en sus jurisdicciones;(115-11 p.2).

- Determinar la colaboracién entre Estados Y Municipios en la prestacion de los
servicios piiblicos a Cargo de los segundos; (115-111 in capite).

- Otorgar a los municipios, de acuerdo con las condiciones territoriales y
socioecondmicas de los mismos, la prestacion de otros servicios plblicos diversos a los
que sefiala la Ley Fundamental; (115-111 inciso i).

- Establecer las contribuciones municipales; (115-1V).

- Aprobar las leyes de ingresos municipales y revisar las cuentas Publicas de los
Ayuntarientos; (115-IV in fine),

- Dar leyes por virtud de las cuales los municipios dispongan ia utilizacién del
suelo de su junisdiccibn;(115-V).
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- Introducir en la ley electoral correspondiente, ef principio de representacion
proporcional para la eleccion de los Ayuntamientos; (115-VIII).

- Expedir leyes que regulen las relaciones de trabajo entre los municipios v sus
trabajadores; (115-VII] in fine).

- Legislar en todas las materias que la Constitucion federal no otorga expresamente
a la federacidn;(124).

- Participar en el proceso de reforma constitucional; (135).
iii. Prohibiciones;

- Legislar en contravencién a los preceptos constitucionales que contemplan las
Garantias Individuales; (1-29, 103-I).

- Invadir la jurisdiccion federal; (103-111).

- Dictar leyes que restrinjan el comercio interestatal; (73-1X).

- Conceder exenciones o subsidios respecto de contribuciones sobre propiedad
inmobiliaria o sobre las que deriven de la prestacitn de los servicios piiblicos municipales;
(115-1V incisos a, ¢).

- Realizar los actos a que sc refieren los articulos 117 y 118 Constitucionales.

- Legislar contra el tenor de los diversos 119 y 121 de la Ley Fundamental.

- Dar leyes que permitan a los funcionarios piiblicos desempefiar simultineamente
dos cargos de eleccion popular;(125).

- Emitir leyes electorales que concedan derecho de voto activo, pasivo, o de
asociacion con fines politicos en favor de los ministros de los cultos; (130 P.9).

- Conceder, mediante legislacién, el derecho a heredar por testamento, de parte de
ministros de culto o de particulares con quienes no se tenga parentesco dentro del cuario
grado, en favor de los propios ministros de los cultos;(130 parrafo 10).

- Gravar el Comercio internacional: (131 in capite),

¢} Organo y funcién ejecutiva:

i. Estructura genérica:

- Debe ser unipersonal; es decir, depositarse en un solo individuo denominado
Gobemador; (116-1).
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- El ¢jecutivo local, se elige en forma directa y no puede durar en su cargo mas de
sels afios, ni ser reelecto cuande el origen de su mandato sea la eleccion popular; (116-1).

- El Gobernador substituto interino o provisional no puede ser reelecto para el
periodo inmediato posterior al de su gestion; (116-I parrafo 3).

- S610 podré ser Gobernador de un Estade un ciudadano mexicano por nacimiento
y nativo de él, o con residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente
anteriores al dia de la eleccion; (116-1 parrafo 4).

- Es sujeto a juicio politico por violaciones graves a la Constitucién y leyes
federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos
federales; (110 parrafo 2).

ii. Facultades:

- Aplicar las leyes que expida la legislatura local con fundamento en las facultades
y obligaciones que le sefiala la Constitucién y que se han transcrito ut supra.

- La autoridad administrativa podra, bajo su responsabilidad, decretar la detencién
de un individuo en casos urgentes cuando no haya en el lugar autoridad judicial y en
tratindose de delitos que se persiguen de oficio; deberd de poner a dicho individuo, en
forma inmediata, a disposicién de la propia autoridad judicial; (16 parrafo 1).

- Practicar visitas domiciliarias para asegurarse de que se han cumplido los
reglamentos sanitarios y acatado las disposiciones fiscales; (16 parrafo 2).

- Celebrar con Ia federacién, sujetindose a lo que prevengan las leyes, convenios
generales para que los reos de delitos del orden comtin extingan condenas en prisiones
federales; {18 parrafe 3).

- Solicitar al Ejecutivo Federal, con apego a la ley, la inclusién de reos del orden
comtn de origen extranjero en los tratados internacionales para el efecto de que cumplan
su sentencia en su lugar de origen; (18 in fine),

- Perseguir los delitos comunes por conducto del Ministerio Publico(21 in capite).

- Aplicar sanciones por la violacién a los reglamentos administrativos, dentro de
los limites que previene la Constitucion federal; (21 parrafo 1).

- Celebrar convenios de coordinacion con el gobiemno federal para la planeacion;
(25 parrafo 3).

- Ameglar los problemas de limites con otro u otros Estados, por medio de
convenios amistosos; (46).
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- Instruir y disponer de la guardia nacional dentro del territorio de su Estado; (73-
XV, 76-1V, 89-VID).

- Pedir a la Suprema Corte de Justicia el nombramiento de un funcionario o
comisionado para que averigiie la conducta de algin juez o magistrado federal; o algin
hecho o hechos que constituyan una grave violacién de alguna garantia individual; (97
parrafo 2).

- Ejercer en defensa de su Estado, la accién constitucional prevista por el articulo
105,

- Planear y regular de manera conjunta y coordinada el desarrollo de centros
urbanos sitvados en territorios municipales de dos o mas entidades federativas, cuando

tienden a formar o formen una continuidad demogrifica; (105-VI).

- Tener ¢l mando de la fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual
o transitoriamente; {115-V1I).

- Celebrar convenios por lo que se asuma el gjercicio de funciones federales, la
ejecucion y operacion de obras y la prestacion de servicios publicos; (116-VI).

iii.Prohibiciones:
- Violar Garantias individuales; (1 a 29, 103-I).
- Permitir a extranjeres inmiscuirse en asuntos politicos del pais; (33)

- Ser electo diputado o senador durante el periodo de su encargo; (55-V parrafo 2,
58).

- Inmiscuirse en las opiniones de diputados y senadores federales.

- Permitir que diputados y senadores desempefien en su Estado cargos Piblicos por
los que se perciba sueldo; (62).

- Estan imposibilitados para ser electos Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos. a menos que se separen de su encargo seis meses antes de la eleccién; (82-VI).

- Restringir el comercio interestatal; (73-1X).

- Abstenerse de cumplimentar y respetar las sentencias de Amparo, o violar los
awtos de suspension; (107-1V, VI,

- Desempeiiar, simultineamente, dos cargos de eleccién popular; (125)
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- Las absolutas y relativas a que se refieren los articulos 117 y 118
constitucionales.

- Hacer pago alguno no comprendido en el presupuesto o determinado en una ley
posterior; (126).

d)Organos de funcién judicial.
i. Estructura genérica:

- Habrd un Tribunal Superior o Supremo Tribunal de Justicia; (107-XII, 108
pérrafo 3, 110 parrafo 2,116-IH p.p.i y 5).

- Existiran jueces inferiores o de primera instancia; (55-V p.3, 104-1, 107-XII, 116-
IIL, 119 y 133).

- En general, el poder judicial estadual se ejercera por los Tribunales que
cstablezcan las Constituciones respectivas; (116-111 in capite).

- Podran establecer jurados; (5 parrafo 4, 36-V, 20-VI).

- No habra tribunales especiales; (13).

- La justicia se impartir gratuitamente (17).

- No podra haber mas de tres instancias en los juicios del orden penal; (23).

- Los jueces inferiores o de primera instancia seran nombrados por ¢l Tribunal
Superior; (116-111 parrafo 5).

ii. Facultades:

- Impedir el gjercicio de una profesién cuando se ataquen derechos de terceros,
y privar, en resolucién fundada y motivada, a alguna persona del producto de su trabajo

por las causas que sefiala la ley; (5 parrafo 1).

- Obligar a alguien a prestar trabajos personales no retribuidos y sin su
consentimiento, mediante la imposicidn de una pena; (5 parrafo 3).

- Decretar el arraigo de una persona en los casos de responsabilidad criminal o
civil; (11).

- Unicamente la autoridad judicial puede librar érdenes de aprehensién ajustandose
a las formalidades legales; (16 parrafol).
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- En los mismos términos, le ataiie a dicha autoridad el libramiento de 6rdenes de
cateo; (16 parrafo 1).

- Tiene la facultad exclusiva para imponer penas por la comisién de actos ilicitos
de naturaleza criminal; (21 in capite).

- En la aplicacion de la ley que prevenga tal sancién, suspender los derechos de la
ciudadana; (38-VI).

- Conocer en conciencia con la Federacion, de los asuntos o controversias sobre el
cumplimiento y aplicacién de leyes federales, cuando solo se afectan intereses
particulares; { 104-0),

- Conocer y fallar de las apelaciones interpuestas respecto de dichas controversias,
cuando la primera instancia se haya ventilado ante juez estadual; (104-I).

- Recibir la demanda de amparo directo y proveer la suspensién del acto
reclamado, cuando el Tribunal estadual sea la autoridad responsable (107-XI parrafo 1).

- Ejercer la jurisdiccion auxiliar a que se contrae el parrafo 2 de la fraccidn X1 del
107.

- Conocer de los Amparos por violacién de las Garantias previstas en los articulos
16. en materia penal, 19 y 20 constitucionales en jurisdiccion concurrente; (107-XH
parafo 1).

- Decretar la detencién por un mes de una persona, en tratindose de casos de
extradicion interestatal, hablando at efecto el auto que ordene cumplimentar la requisitoria
de extradicion; (119 parrafo 2).

- Decidir todas las controversias suscitadas sobre derechos reales y bienes
inmuebles situados en su territorio, con la excepcidn que contempla el articulo 132; (121-
1I).

iii. Prohibiciones-

- Violar Garantias individuales; {1 a 29, 103-1).

- Invadir la jurisdiccion de los Tribunales federales; (103-LII).

- Los magistrados y jueces locales no podran ser diputados federales o senadores, a
menos que se separen de su cargo noventa dias antes de la eleccién;(55-V, 58).

- Conocer de procesos incoados en contra de diputados federales o senadores, por
las opiniones que manifiesten en el desempefio de sus cargos; (61).
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- Permitir a diputados federales o senadores ocupar cargos en organos judiciales,
por los que perciba un sueldo; (62).

- No cumplimentar las sentencias de amparo o violar los autos de suspension;
(103, 107-I1, X, XL, y XVI).

- Dejar de conceder las extradiciones interestatales que proceden conforme a
derecho; (119).

- Sentenciar en contra de ias bases prevenidas por el articulo 121.

- Declarar heredero a algin ministro de culto en la sucesién de una persena gue no
$€a su pariente dentro del cuarto grado, o de otro ministro de culto; (130 parrafo 10).

Otra manifestacién de la soberania del orden total se produce en ¢! sentido de que
la Constitucion de] Estado Federal impone a las de los Estados-miembros el respeto de las
decisiones politicas fundamentales que aqui ha adoptado. En seguida veremos cuales son
dichas decisiones y los preceptos Constitucionales que obligan a los Entes particulares a
ratificarlas.

Vi4.l. IDENTIDAD EN LAS DECISIONES POLITICAS
FUNDAMENTALES.

La identidad en las decisiones fundamentales, como caracteristica del Estado
federal, implica que los Estados-miembros, cuyo orden juridico es parcial y delegado,
adopten o ratifiquen en el texto de su Constitucién particular el precepto o conjunto de
preceptos en los que la Constitucién federal establece las caracteristicas esenciales del
Estado total, aquellas que determinan su forma de ser.

Jorge Carpizo escribe, sobre ¢l particular: “Las decisiones fundamentales son los
principios rectores de todo sistema juridico, son las que marcan y sefialan su ser, son su
esencia misma y si alguna de ellas falta o suprime, entonces ese derecho se quiebra para
convertirse en otro,”(40) agregando que; en e] Sistema Constitucional Mexicano, dichas
decistones fundamentales son: la soberana, los derechos humanos, la separacion de
poderes(functones), el sistema representativo, el régimen federal, el juicio de amparo y la
supremacia del Estado respecto de las iglesias.

Para efectos del anilisis de nuestra Constitucién federal adoptaremos el criterio
indicado ¢n el parrafo anterior, esto es, tomaremos como base las decisiones politicas gque
¢l sefiala comeo las contenidas en la propia Ley Fundamental, excepeion hecha de lo
tocante al Juicio de Amparo que, no puede ser una nobilisima institucion, se erige en
decision politica fundamental; propiamente el litigio constitucional subraya como
decisiones esenciales a las Garantias individuales y al Sistema Federal. En el mismo
orden, llamamos la atencidn a no confundir los preceptos de la Constitucion tota] gue
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contemplan las muiticitadas decisiones politicas fundamentales, y que el constituyente
estadual debe ratificar, con todas las deméis normas del ordenamiento invocado que
trascienden al orden juridico de los Fstados-miembros y han sido relacionados en el
apartado anterior, las que se contraen 2 la determinacién de los principios esenciales de fa
Organizacion constitucional interior de predichos Entes particulares.

a) La Soberania Popular: Reza al articulo 39 Constitucional.- “La Soberania
nacional reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder publico dimana del
Pueblo ¥ se instituye para beneficio de éste. Ei pueblo tiene en todo tiempo el inalineable
derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno™; el diverso 4] ordena, in capite.-
"El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la
competencia de estos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores,
en los témiinos respectivamente establecidos por la presente Constitucién federal y las
particulares de los Estados, las que en ningiin caso podran contravenir las estipulaciones
del pacto federal”, finalmente, el primer pérrafo del articulo 115 determina; “Los Estados
adoptardn, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular...”

En ¢l orden transcrito, las Constituciones de los Estados-miembros del Estado
federal mexicanc deben contemplar que 10do poder publico dimana del pueblo y se
establece en su beneficio, ratificando el designio de la Constitucién General en el sentido
de que la Soberania reside esencial y originalmente en la hacion, sin que puedan en forma
valida, declarar que 1a propia Soberania reside en al guna persona en lo particular ¢ en otra
corporacion distinta del elemento humano del Estado.

b) Los Derechos Humanos: Nuestra Constitucion Federal no utiliza el termino
“derechos humanos™ en alguna parte de su articulado, no obstante, en los preceptos 1 a 29
otorga a los particulares los Derechos Priblicos Subjetivos, en el Capitulo que titula “Las
Garantias Individuales”.

Se ha mencionado ya que los Derechos Piblicos Subjetivos, al estar enunciados en
sentido negativo, sin dirigir la prohibicién que consignan a autoridad alguna de uno de ios
érdenes parciales v delegados del Estado Federal mexicano, se entienden intocables para
ambos y que, amen de ello, las Constituciones estaduales no necesariamente deben contar
con una parte dogmatica, a menos que ampliien el 4mbito de libertades de los particulares,
pues inocuo el repetir simplemente los consagrados en el Orden total garantizando la
Constitucion federal la subsistencia de ese conjunto de prerrogativas por medio del juicio
de Amparo; resulta que, en este caso concreto, la identidad de decision existente entre la
propia Ley Fundamental v las Constituciones estaduales se aprecia y manifiesta en sentido
igualmente negativo; esto es, si bien no es necesario que los ordenes locales reiteren la
declaracién de derechos contenida en ¢l Orden General, deben, por otra parte, abstenerse
de restringirlos o suspenderlos, en atencién a que son intangibles en razén de su
pertenencia al orden juridico del Estado Federal considerado como totalidad.

£) La separacion de funciones: Evidente es que fa Constitucién General obliga a la
de los Estados-miembros a respetar y reiterar la division de funciones. El articulo 49dela
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primera ordena: “El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o mis de estos Poderes en una
sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme 2 lo dispuesto en el articulo
29. En ningin otro caso, salvo lo dispuesto en el segunde parrafo del articulo 131 se
otorgara facultades extraordinarias para legislar; el 41 {ya transcrito) en sintesis declara
que la soberania popular se ejerce por los Poderes de Ja Unién en su competencia, y por
los de los Estados, tocante, a regimenes interiores; y, el diverso 116 in capite, refiere: “El
poder Piblico de los Estados se dividira, para su ejercicio, en Ejeculivo, Legislative y
Judicial, y no podrd reunirse dos o mas de estos poderes en unz sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un solo individuo.”

d) El Sistema Representativo: Respecto del sistema representativo, el articulo 40
establece.- “Es voluntad del pueblo mexicano construirse en una Republica
representativa...”, declaracidn que significa que la nacién cjerce su soberania por medio
de los érganos en que se depositan las funciones estatales cuyos funcionartos se eligen por
el propio pueblo; el diverso 41 lleva la misma declaracion a las Constituciones estaduales
al determinar que dicha soberania se ejerce, en el ambito intemno de los Entes particulares,
por los érganos de éstos. En los mismos términos ef articulo 115 in capite, obliga en forma
expresa, al constituyente local a mantener identidad en esta decision politica fundamental
con la Constitucion federal, cuando reza: “Los Estados adaptarn, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano representativo...”

€) El Régimen Federal: la identidad en esta decisién fundamental se manifiesta
entre nosotros en forma peculiar. No hay precepto alguno en la Constitucién federal
mexicana que obligue a los Estados-miembros z reiterar, en sus respectivas
Constituciones, que la forma de gobiemo adoptada es la Federal; empero, de acuerdo a lo
indicado por los articulos 40 y 43 de la primera, los Estados particulares deben reconocer
que son parte integrante de un Estado Federal, inseparables del mismo, que disfrutan de la
autonomia constitucional que les otorga la propia Ley Fundamental del Estado total.

) Supremacia del Estado respecto de las iglesias: Del texto del articulo 130
Constitucional se intuye que ¢l Estado Mexicano no reconoce personalidad a las
corporaciones denominadas iglesias. El mismo articulo hace un reparto de competencias
otorgando 2 la federacién en forma exclusiva, la facultad de intervenir en materia de culio
religioso y disciplina externa, y dejando a los Estados particulares Io tocante a la
reglamentacion del Estado Civil de las personas.

En el orden de ideas indicado, tanto e] Estado Central, como los Estados-miembros
y.l6gicamente, el Estado federal total, son superiores respecto de las iglesias; toda vez que
la Constitucion del iltimo asi lo determina, no es necesario que las de los segundos lo
reiteren, aunque tienen prohibido, en forma absoluta, contravenir las disposiciones del
propio articulo 130.

127




V1.4.3. PARTICIPACION DE LAS COLECTIVIDADES MIEMBROS EN
LA CREACION DE LA VOLUNTAD GENERAL.

Dijimos ut supra que la autonomia no es itil, por si misma para hacer diferir al
Estado Federal del Estado Unitario organizado en provincias auténomas. En efecto, como
lo observa, Mouskheli, dicha caracteristica debe hallarse unida a la participacion de las
colectividades particulares en la formacion de la voluntad estatal para servir de criterio, de
signo especifico.

Para el autor citado tal participacién se realiza en dos formas: indirectamente, a
través del senado, al que los Estados-miembros envian sus “representantes” y
directamente por la intervencién que los mismos tienen en el proceso de reforma
constitucional.

Respecto de la forma indirecta sefiala: “en el Estado Unitario, por grande que sea
su descentralizacién, no hay habitualmente méis que un elemento que tome parte en la
creacidn de esta voluntad(la del Estado); en el Estado federal son dos los clementos que
concurren a la formacién de la voluntad federal lo que constituye una forma especial de
descentralizaci6n;et conjunto del pueblo, por el hecho de enviar invitados 2 la Crmara de
Representantes, y los Estados particulares, como tales, por el nombramiento de los
representantes en la Alta Camara; pero agrega para que tenga verdadera efectividad 1a
cooperacion con los Estados particulares es necesario que éstos estén representados como
tales Estados. es decir, como colectividades individualizadas, sin tomar en cuenta ni su
tmportancia ni el nimero de sus habitantes.” (41) Amén de ello, la participacién de que
hablamos deviene innegable v real, por “el hecho de que una ley no puede nacer hasta
tanto no exista el acuerdo entre la Camara baja y la Cimara de los Estados.” (42)

Ordenando ideas, la participacién indirecta solo puede ser efectiva vy real bajo dos
condicioncs:

a) Que los Estados-miembros estén representados en forma paritaria en la Cdmara
Alta o Senado o, lo que es igual, que los miembros de ésta no se elijan en proporcion a la
poblacién de los primeros; y

b) Que sea necesario ¢l consentimiento de la citada Cimara de Estados para qgue la
ley pueda nacer, considerarse perfecta.

En relacion con la participacion directa debe hacerse el siguiente razonamiento:

El Estade federal propende a conciliar dos tendencias casi incompatibles; crear un
Estado fuerte que de 1a unidad en la diversidad vy, por otro la do, permitir que ios Estados-
miembros conserven sus peculiaridades. En este sentido, la importancia de la Constitucin
cn el mismo es mayor que en el Estado Unitario, puesto que ella es 1a norma encargada de
hacer ¢l reparto de competencias entre el Estado Central y los Entes particulares,
resultando que toda modificacién que se le haga viene a parar en definitiva, en el
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acrecentamiento o disminucidn de la competencia de uno u otros. Por elio la propia
Constitucién Federal establece un procedimiento especial para ser adecuada, reformada.
Afirma Mouskheli: “la gran diferencia que existe en este terreno entre el Estado Unitario y
el Estado Federal consiste en que las colectividades-miembros toman casi siempre una
parte directa en esta revisién y que, por otra parte, las condiciones y el procedimiento de
revisidn resultan mas rigurosas.” (43)

Por dltimo, importa muy poco la forma -ya directa, ya indirecta- en que los
Estados-miembros participen en la creacién de la voluntad estatal; lo trascendente estriba
€n que dicha participacién sea real y efectiva.

En el Derecho Positivo Mexicano, de acuerdo con Roberto Ortega Lomelin, la
participacion de los Estados en la formacion de la voluntad federal se manifiesta en tres
aspectos:

a} A través del Senado, en el que se produce dicha manifestacién en su forma mas
diafana, puesto que, aunque la representacién de los Estados-miembros no es perfecta, se
trata de un drgano del Estado central, de la federaci6n;

b) El derecho que el articulo 71 constitucional otorga a las Legislaturas de los
Estados para presentar iniciativas de ley o decreto ante el Congreso de la Unién,
manifestacién que es igualmente imperfecta, toda vez que se refiere a un momento
exclusivo del acento de creacién de la Ley: y

¢) El proceso de Reformas Constitucionales. El Poder Constituyente Permanente es
un drgano que integran también las Legislaturas de los Estados; por ello apina el autor en
cita: “La participacion de los Estados en las reformas constitucionales es condicién
ineludible del federalismo. Depositar tal responsabilidad tinjcamente en el gobiemo de la
Unién significaria conceder poder absoluto al legislador federal para modificar a
discrecién el régimen de competencias y en general el orden Constitucional.” (44) Ante
todo debe recordarse que el poder revisor no es un érgano del Estado central ni de los
Estados-miembros, sino del Estado federal entendido como totalidad,

Carpizo coincide con Ortega Lomelin en lo tocante a la participacién directa,
considerada, igualmente que el Constituyente Permanente es un organo del Estado
Federal, no de la federacién; sin embargo, respecto del Senado de la Republica y la
participacion indirecta opina en un sentido diverso. Para él, los Senadores no representan a
los Estados-miembros, sino al propio pueblo, y funda su afirmacién en varias ideas:

a) Los requisitos para ser Senador son los mismos que para ser diputado,
excepeion hecha de la edad;

b) El régimen que priva para los Senadores es idéntico al de los diputados, no

pueden ser reelectos para el periodo inmediato, son inviolables por las opiniones que
expresen en el desempefio de sus cargos, no pueden ecupar otro puesto federal o estatal
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por el que se perciba sueldo; existe un ténnino igual para computar su renuncia tacita y
son iguales en responsabilidad;

¢} Su interés es general y no el de la entidad particular que los eligié; y

d)Pese a Jo que se ha afirmado sobre la especializacién de funciones en las
Cémaras del Legislativo Federal, en el Estado Unitario con sistema bicameral existe dicha
especializacion.

Conciuyendo: "En Ja forma de integracién de! Senado no existe la supuesta
intervencion de las entidades federativas en ia integracién de la voluntad federal, ya que
los senadores no representan a los Estados-miembros.” (45)

Pensamos que la opinién de Carpizo no es exacta, ya que los diputados y senadores
aunque tengan ¢l mismo régimen normative, no se eligen de la misma forma. En efecto,
los primeros son electos en relacién al nimero de habitantes en los distritos y
circunscripciones, en términos del sistema electoral de que se trale; mientras que para la
eleccion de los segundos no importa tal circunstancia, sino que los Estados-miembros y el
Distrito Federal se hallan representados en forma paritaria.

Entonces, los Estados-miembros en el Derecho Positivo Mexicano, tienen
contemplada su participacién en la creacién de la voluntad general del Estado por medio
del Senado de la Reptblica.

Desarrollando la teoria de Mouuskheli, dicha participacién se perfecciona a nivel
de nuestro régimen Constitucional por el hecho de que se requiere €l consentimiento de
ambas Cimaras para la aprobacién de la Ley, sobre el particular, basta sefialar que el
inciso “D" del articulo 72 Constitucional ordena: *Si algin proyecto de ley o decreto fuese
desechado en su totalidad por la Cimara de revisién, volvera a la de su origen con las
observaciones que aquella ie hubiese hecho. Si examinado de nuevo, fuese aprobado por
la mayoria absoluta de los miembros presentes, volverd a la Camara que lo desechd, la
cual lo tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobard por la misma mayoria, pasara al
Ejecutivo para los efectos de Ja fraccién A); pero si lo reprobase, no podra volver a
presentarse en el mismo periodo de sesiones™; precepto que se complementa con el inciso
“E” del propio articulo, para el caso de desechamiento parcial del proyecto de ley o
decreto.

Los Estados particulares, por otra parte, participan en la produccion
del orden normativo general por conducto de sus legislaturas, en tres casos diferentes:

a) El previsto por la fraccion 111 del articulo 71 Constitycional, que les otorga el
derecho a iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unidn;

b} El procedimiento para la formacién de nuevos Estados dentro de los limites de

los existentes, a que se contrae la fraccion I del diverso 73 del mismo ordenamiernto;
precepto cuyo parrafo tercero exige que sean oidas las Legislaturas de los Estados
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interesados para tal efecto, siendo necesaria la ratificacién de la resolucion del Congreso
que determine la ereccién por las propias legislaturas de los miembros; y

¢) El procedimiento de Reforma Constitucional establecido en el articulo 135 de la
Ley Fundamental, que reza: “La presente Constitucién puede ser adicionada o reformada.
Para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el
Congreso de ta Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes,
acuerde las reformas o adiciones y que €stas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los Estados. El Congreso de la Unién o la Comisién Permanente en su
caso, harin el computo de los votos de las legislaturas y la declaracién de haber sido
aprobadas las adiciones o reformas”; texto del que se desprende que no es el Congreso de
la Unién el que reforma a la Ley Fundamental, sino que exclusivamente debe acordar las
adiciones o reformas, hacer el computo de los votos de las legislaturas estatales y la
declaracién de haber sido aprobadas dichas adiciones o reformas, correspondiendo a los
organos legislativos estaduales aprobarlas mediante su voto.

Por 1iltimo, la Constitucion federal mexicana, como se ha comprobado, establece
una serie de organos y procedimientos que permiten a los Estados-miembros participar en
la formacién de la voluntad del Estado. Si en dichos érganos y procedimientos se actiia en
ocasiones perjudicando el interés de los repetidos entes particulares ello se debe a
ctuestiones metajuridicas y no a1 derecho positivo.

VL5, MECANISMOS PARA LA PRESERVACION DEL PACTO
FEDERAL.

La caracteristica esencial del derecho es, la coaccién, su natraleza coactiva;
gractas a ella es posible obligar a los destinatarios de las normas al cumplimiento de las
mismas, y gracias a ella también es posible la subsistencia del orden juridico. Cuando una
norma ¢s violada, los 6rganos ad hoc del Estado se hatlan facultades para imponer una
sancion, o para compeler al transgresor a realizar la conducta debida a fortiori,
consiguiéndose con ello la reparacién de Ja propia normatividad violada.

Si transportamos estas ideas al orden Constitucional, resulta que seria inocuo que
la Ley Fundamental estableciera ciertos principios, sin que previniera la posibilidad de su
incumplimiento y sin que se concibieren, igualmente, un conjunto de drganos y
procedimientos capaces de reparar esas posibles violaciones a su texto. De esta suerte, la
defensa de la Constitucién es una funcién muy importante.

En el decurso de la Historia se han podido apreciar, al decir de Burgoa (46) dos
sisteras de control de la constitucionalidad, a saber: el ejercido por el drgano politico y el

realizado por érgano jurisdiccional.

Las caracteristicas del primero son las siguientes:
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a) La defensa de la Ley Fundamental se encomienda a un érgano neutro, distinto
de los que integran las tres funciones del Estado, o bien se confia a uno de éstos;

b} La solicitud de inconstitucionalidad atafie a un drgano especifico del Estado o a
un grupo de funcionarios, a efecto de que el érgano de control declare la oposicion del
acto o la ley con la Constitucion;

¢) El Procedimiento que se sigue ante dicho érgano de control no es contencioso,
esto es, no se constituye un litigio entre el érgano que solicita la declaracién y aquél al que
s¢ atribuye la realizacion del acto(lato sensu) reclamado; v

d) La declaracién de inconstitucionalidad que emite el érgano de Control surte
efectos erga omnes.

Un ejemplo clasico de esta forma de defensa en la historia constitucional mexicana
es el Supremo Poder Conservador, que como cuarto poder contemplaba la Constitucion
Centralista de las Sietes leyes, de 1836.

Por lo que toca al segundo sistema, sus caracteristicas son:

a) La defensa de la Constitucion es competencia del drgano judicial, o se ejerce
por la funcién judicial en observancia del principio de Supremacia Constitucional,

b) Corresponde a un gobernado, cuya esfera juridica se¢ ve trastocado por el acto
inconstitucional (lato sensu), excitar, por via de accién o excepcion, al drgano de control,
para el efecto de que siga el procedimiento que culmine en la declaracién de apego a la
Ley Fundamental.

¢} Ante ¢l drgano de control se ventila un procedimiento contencioso entre el
agraviado y la autoridad responsable; o , en su caso, la autoridad que conoce del litigio
constitucional se abstiene de aplicar u observar el acto reclamado por el agraviado; y

d) La sentencia del érgano jurisdiccional tiene efectos relativos, es decir, los
circunscribe al particular que ha reclamado la declaracién de inconstitucionalidad, sin que
tal declaracion sea general o tenga efecto erga omnes.

El Juicio de Amparo, contemplado por primera vez en la Constitucién Yucateca de
1840, y prevenido por los articulos 103 y 107 de nuestra Constitucion federal, es un
egjemplo claro del sistema jurisdiccional de control constitucional, ejercido por via de
accion,

Alejandro del Palacio Diaz distingue, respecto del tema que nos ocupa, entre los

conceptos “defensa de la Constitucion”, "autoprotecciones” y “garantias constitucionales”;
definiendo a cada uno como sigue:
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Bajo el titulo genérico “defensa de Ia Constitucion”, “quedan comprendidos los
mecanismos preventivos y reparadores del orden constitucional en los cuales se ha liegado
a ver, por la funcién de auto control del sistema juridico que cumplen ‘el coronamiento del
Estado de Derecho.” (47)

Bajo el titulo especifico de autoprotecciones se designa a las medidas de defensa
juridico politicas de caréacter preventive cuyo telos es la vigencia del orden
Constitucional;” (48) entre ellas encontramos: la divisién de funciones, ¢l procedimiento
de reforma constitucional, la revisién de la cuenta piblica y las funciones de los partidos
politicos.

Por dltimo, “bajo el titulo, también especifico, de garantias constitucionales
quedan comprendidos los sistemas reparadores del orden constitucional. Operan en el
ambito de la patologia de la Constitucién y surten efectos terapéuticos... Su finalidad
radica en eliminar los obstaculos que impiden el cumplimiento del orden constitucional y
restaurarlo; son de naturaleza represiva. Integran la moderna rama del Derecho Procesal
Constitucional, definido como: “La disciplina que se ocupa del estudio de las garantias de
la Constitucién, es decir, de los instrumentos normativos de cardcter represivo y reparador
que tienen por objeto remover los obstaculos existentes para el cumplimiento de las
normas fundamentales, cuando las mismas han sido violadas, desconocidas o existe
incertidumbre acerca de su alcance o de su contenido.” (49

Culmina el citado autor expresando que el sistema de control constitucional
mexicano funciona por via de accidn y previene cuatro hipétesis:

a) El litigio politico, a que se contrae el articulo 115 Constitucional;

b) Los juicios de responsabilidad de los servidores publicos, previstos en el Titulo
IV de la propia Constitucién;

¢} Los procedimientos de que conoce el Tribunal Federal Electoral, en términocs del
articulo 41, pérrafos diez, once, doce y trece de ia Ley Suprema; y

d)E! Juicio de Amparo, que la Constitucién instituye en sus articulos 103 y 107.
185

Roberto Ortega Lomelin sefiala que, en lo relativo al control constitucional de
naturaleza jurisdiccional, los procedimientos que establece la Constituci6n son los que han
sido relacionados anteriormente, agregando que cxisten otros dos revestidos de una
naturaleza mas bien politica, éstos tltimos son:

a) La declaracion de desaparicién de los Poderes estaduales, referida en la fraccion
V del 76 Constitucional; y

b) La intervencién del Senado en la resolucion de las cuestiones politicas que
surjan entre los poderes de un Estado, en términos de la fraccién VI del mismo articulo.

Asentando lo anterior cabria preguntarse qué relacién tiene el control de la

constitucionalidad con el tema en tratamiento, con los mecanismos que preservan la
integridad del Pacto Federal.
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Supuesto que el régimen federal es parte integrante de nuestro sistema
Constitucional, toda vez que la Ley Suprema lo contempla como una decision politica
fundamental del pueblo mexicano, resulta que algunos de los mecanismos, drganos y
procedimientos que la misma Constitucion Federal contiene para su defensa, estan
referidos o enfocados a preservar la integridad y el cumplimiento de las normas de ella
qQue consagran la distribucién de competencias o las demds categorias del Estado federal;
en este sentido, seria valido afirmar que los mecanismos de preservacion del pacto federal
son, una parte del todo, en este caso, el control constitucional.

Habria que elucidar, entonces, cuiles de los procedimientos jurisdiccionales y
politicos de control que hemos mencionado ut supra, se encuentran dirigidos a la
proteccion del sistema federal.

Ortega Lomelin, enuncia como mecanismos de preservacion del pacto federal:

a) Al Juicio de Amparo(103 y 107 constitucionales);

b) A los litigios constitucionales previstos en Ios articulos 104, fracciones IV y Vv,
105 y 106 de la Ley Fundamental:

¢) A las intervenciones del Senado en tratindose de desaparicion de poderes y
conflictos politicos entre los poderes de un Estado (articulo 76 fracciones Vy VI); y

d)A la participacién de los Estados en la formacion de la voluntad federal.

De entre los mecanismos de control constitucional, nosotros excluiriamos, para
encontrar los referidos al régimen federal, al Juicio de amparo por viclacion de Garantias
individuales a que se refiere la fraccion I del 103 Constitucional ¥y a los mecanismos que
facultan al senado a intervenir en los Estados en los casos de las fracciones V y VI del
diverso 76 del mismo ordenamiento, por las siguientes consideraciones:

a) La fraccidn I del articulo 103 Constitucional faculta a los tribunaies federales
para resolver las controversias suscitadas por leyes o actos de autoridad que violen
garantias individuales; en este orden, tampoco guarda relacién alguna con el sistema
federal, atento a que la ley o acto de autoridad atacable por este medio puede ser de
manera indistinta, federal o local, siendo lo trascendente al efecto del acto (lato sensu)
mismo, esto es, la violacién de las garantias individuales,

Para la fraccidn I del articulo 103 Constitucional, lo que determina la procedencia
del Amparo es Ia violacidn de garantias, resultando indiferente la naturaleza de autoridad
que realiza el acto (lato sensu) origen de ta! efecto.

El Juicio de Amparo clasico, por transgresion de Derechos publicos subjetivos,
ajusta los actos de autoridad a los preceptos de la Ley Fundamental que establecen
abligaciones para ello respecto de ios gobemados, sin que guarde relacién alguna con el
régimen federal. En este aspecto nuestro control en comento asemeja al Estado federal
mexicano con un Estade unitario, sélo hace diferencia el hecho de que &l juez de Amparo
1o es un organo del Estado central (Ja federacién), sino del Estado federal.
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b) La fraccion V del articulo 76 Constitucional permite al senado hacer una
declaracion, cuando hubieren desaparecido todos los poderes de un Estado, en el sentido
de que es llegado el caso de nombrarle un gobernador provisional.

Esta facultad, de acuerdo al tenor constitucional, debe gjercerse en forma
estrictamente declarativa y sobre las bases que determine la Constitucién del Estado
particular afectado; empero segin se demuestra en los estudios bien documentados de
Carpizo y Arteaga Nava, se ha erigido en un instrumento que permite al senado, a su
conveniencia, intervenir en el mbito interno de los Estados.

Por todo ello, no podemos considerar este dispositivo como un mecanismo de
preservacion del pacto federal; por el contrario, seria necesario una Ley reglamentaria de
ia fraccién en comento, para poner coto a las pretensiones del Estado central.

En lo tocante a la fraccién VI del mismo articulado, tampoco puede considerarse
como protectora del régimen federal, toda vez que ¢l caso o casos previstos por ella se
refieren a los poderes de un mismo Estado y no a conflictos politicos o competenciales
que impliquen intervencién de ambos érdenes delegados (federacién y Estados-
miembros), en los que la resolucién tenga por efecto restituir el régimen federal.

De la misma forma que la fraccién V transcrita, la fraccion VI del articulo 76
Constitucicnal es un medio que se otorga al senado para investirse en controlador de las
Constituciones estaduales.

Hecha la anterior depuracién, puede afimarse que los mecanismos que tienen
refac10n con la preservacién e integridad del Pacto federal mexicano son:

a) El Juicio de Amparo por invasion de competencias, previsto por las fracciones I1
y UT del articulo 103 Constitucional;

b} Los procedimientos de responsabilidad de los servidores publicos, basicamente
el juicio politico, a que se refiere el titulo IV de la Constitucién; ¥y

¢) Los litigios Constitucionales contemplados por el articulo 105 de la Ley
Suprema.

V1.5.1. EL JUICIO DE AMPARO.

El articulo 103 Constitucional, en sus fracciones I y 11, estatuye lo que ha dado en
llamarse "Amparo-soberania”. Nosotros consideramos inadecuado dicho nombre en razén
de que la finalidad de los procedimientos Constitucionales en referencia, es restituir el
reparto competencial que la propia Ley Suprema, como competencias de competencias,
ordena y no velar por la "Soberania de los Estados-miembros o de la Federacién que, por
otro lados ni siquiera son soberanos.




El texto del precepto en comento es el siguiente: "Los tribunales de la Federacién
resolveran toda controversia que se suscite: ... Por leyes o actos de autoridad federal que
vulneran o restrinjan la Soberania de los Estados; ¥ ...por leyes o actos de Jas autoridades
de éstos que invadan la esfera de la autoridad federal.”

Prima facie pudiera parecer que el titular de la accion de Amparo es, en estos
casos, el representante de la Federacién o del Estado-miembro, cuyas atribuciones han
sido invadidas o usurpadas por el orden Juridico parcial y delegado y la histotia nos
presenta casos en que las autoridades estaduales han promovido, en defensa de su
“soberania”, juicios de Amparo con fundamento en la fraccién II del 103 Constitucional,
mismos que han sido declarados improcedentes por el Poder Judicial Federal, llegando
incluso la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a sentar la siguiente tesis de
Jurisprudencia:

“El juicio de amparo fue establecido por el articulo 103 Constitucional, no para
resguardar todo el cuerpo de la propia Constitucion sino para proteger las Garantias
Individuales, y las fracciones I y III del precepto mencionado, deben entenderse en el
sentido de que sélo pueden reclamarse en el juicio de garantias una ley federal, cuando
invada o restrinja la soberania de los Estados, o de éstos, si invade la esfera de la autoridad
federal, cuando existe un particular quejoso que reclame la violacion de garantias
individuales, en un caso concreto de ejecucion con motivo de fales invasiones o
restricciones de soberanias. Si el legislador constituyente hubiese querido conceder Ia
facultad de pedir amparo para proteger cualquiera via accién a Ia Constitucion, aunque no
sc tradujese en una lesién al interés particular, lo hubiese establecido de una manera clara;
pero no fue asi, pues a través de las Constituciones de 1857 y 1917, v de los proyectos
constitucionales y Acta de Reforma que los precedieron, se advierte que los legisladores,
conociendo ya los diversos sistemas de control que pueden ponerse en juego para remediar
las violaciones a la Constitucion, no quisieron dotar al Poder Judicial de facultades
omnimodas para oponerse a todas las providencias inconstitucionales, por medio del
luicio de Amparo, sino que quisicron establecer éste tan sélo para la proteccion y goce de
las garantias individuales.” (50)

Laratio del desechamiento tiene una doble direccion:

a)Por una parte, se ha estimado -con el mismo fonde de 1a Tesis transcrita- que no
es posible utilizar €l Juicio de Amparo para impugnar leyes o actos de autoridad que
vulneren el reparto de competencias, por parte de una entidad publica que alegue sufrir
agravio, toda vez que el Juicio Constitucional fue creado para atacar actos (lato sensu)
violatorios de garantias individuales, por lo que la accion debe corresponder a un
particular lesionado en su esfera de derechos pubiicos; y

b)Por otra, la sentencia que dicta el érgano judicial competente en el “amparo de
soberanias”. tendria efectos erga omnes, prohibidos por la Constitucién General.

Sobre el particular nosotros decimos:
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a)La Tesis de Jurisprudencia de la Corte ya citada y, en general, el criterio de
quienes sostienen Ia necesidad de violacién de garantias para la procedencia del Juicio de
Amparo por invasion de competencias, pugnan contra la Constitucion y Ja Ley
Reglamentaria de los articulos 103 y 107 Constitucionales.

En principio, si fuera necesaria la existencia de tal violacién de derechos no tendria
caso que la propia Constitucion consignara las fracciones 11 y 11 del articulo 103, pues
bastaria la fraccién I para emprender todos los casos de procedencia del Juicio de Amparo.
Asimismo, la Ley Reglamentaria invocada establece, en el articulo 116, el contenido de la
demanda de Amparo; las fracciones V y VI del precepto rezan, respectivamente: ““Los
preceptos constitucionales que contengan las garantias individuales que ¢l quejoso estime
violadas, asf como el concepto o conceptos de las violaciones, si el amparo se pide con
fundamento en la fraccidn I del articulo 111 de esta Ley (103-I - Const.); ... Si el amparo
se promueve con fundamento en la fraccion Il del articulo I° de esta Ley(103-1I), debera
precisarse la facultad reservada a los Estados que haya sido invadida por la autoridad
federal, y si el amparo se promueve can apoyo en la fraccién I de dicho articulo(103-11I),
se seflalard el precepto de la Constitucion General de la Republica que contenga la
facultad de la autoridad federal que haya sido vulnerada o restringida.”

De lo anterior desprendemos que no es necesario, en este tipo de Ampare, que el
particular agraviado sufra violacién de alguna garantia individual; por ¢l contrario cuando
las competencias se vulneren en su perjuicio, deberd sefialarse en su demanda los
preceptos de la Constitucién General que facultan a los Estados a realizar el acto
usurpado, o los que expresamente atribuyan su realizacién a la autoridad federat, segun el
Cas50C.

Como otro apoyo a tal idea, debemos scfialar que el Amparo por violacién de
garantias y el que se pide por invasion de competencias, sigue un tramite distinto cuando
la sentencia del juez de distrite se recurre en revision. Efectivamente, del recurso
interpuesto contra dicha sentencia, en tratindose de violacion de garantias, que conocerin
los tribunales colegiados de circuito, excepcién hecha del caso en que la violacién
provenga de una ley o se realice en e! fallo la interpretacion directa de un precepto
constitucional; mientras que, en todo caso, cuando la materia del Juicio Constitucional sea
la invasion de competencia, de la revisién conocera invariablemente la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién; todo esto segiin el tenor expreso de los articulos 84 y 85 de la Ley
de Amparo.

De esta suerte, si las reformas de 1988 han tenido a erigir a la Suprema Corte en un
Tribunal Conslitucional, reservando para su conocimiento lo referente al Amparo contra
leyes y a la interpretacién directa de los preceptos de la Ley Fundamental y otorgandole
¢l Legislador la facultad de conocer en revisidn de la invasion de competencias,
concluimos sefialando que el Amparo a que se refieren las fracciones 11 y HI del articulo
103 Constitucional, es una verdadera defensa de la Ley Suprema en lo relativo al reparto
de competencias, si bien indirecta, pues si es necesario que la multimencionada invasién
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Tepare agravio a un particular, pero sin que este agravio deba traducirse indefectiblemente,
en la violacién de alguna garantia individual:

b) No entendemos en otro sentido, cémo la sentencia del Juez de Amparo, en los
Casos a que nos referimos, pudiera tener efectos erga omnes. Si el representante de la
Entidad Publica pide Amparo por ella, la propia resolucién concederia a todo el ente el
Amparo de 1a Justicia Federal, no serfa una declaracién general y omnicomprensiva.

En fin, para terminar este apartado, sefialaremos que la autoridad estatal o federal
estd facultada para promover el Juicio Constitucional cuando el orden delegado distinto al
suyo, invada la competencia de éste. Debe quedar bien claro que, segin las
caracteristicas antes enunciadas, propias del sistema jurisdiccional de control
constitucional, la accién compete a los particulares a quienes causa agravio el acto
usurpador de competenciz; se trata, pues, de un medio indirecto de preservacion del
reparto competencial y, por consecuencia, del sistcma federal.

“La defensa de los derechos personales y de las zonas del sisterna federal estan al
servicio del individuo y no al directo de la Constitucion, ya que el juicio de amparo no
remedia una situacion general. sino sélo protege un interés particular tutelado
Juridicamente.” (51)

V1.5.2, EL JUICIO POLITICO

De entre fos procedimientos de responsabilidad de los servidores publicos,
previstos en el titulo IV de la Constitucin, es el juicio politico el que guarda una relacién
mas esitrecha con la proteccion del régimen federal. Dicho juicio tiene por objeto
sancionar a los funcionarios que incurran en alguna causa de responsabilidad politica, en
términos de los articulos 109 y 110 Constitucionales y de su Ley Reglamentaria, fa Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

La resolucion que recaiga a un procedimiento de esta indole no es restitutoria, esto
€s, 1o repara las violaciones constitucionales en que se haya pedido incurrir; su objeto es
sancionar al servidor publico infractor, de tal suerte que tampoco es un control
constitucional relativo al régimen federal que sea directo, que obligue a los drganos a
actuar en su competencia o, en general, a observar el principio de legalidad.

La Ley Reglamentaria del Titulo IV de la Constitucién sefiala como causas de
responsabilidad politica de los funcionarios federales, entre otras, el ataque a las
instituciones democriéticas, a la forma de gobierno republicano, representativo federal y la
usurpacion de atribuciones (articulo 7); actos u omisiones que dardn lugar a sancién
aplicada por la Cdmara de Senadores.

Lo correlativo, en el ambito estadual, se previene en el parrafo 2 del articulo 110,
que ordena; “Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales y Magistrados de los
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Tribunales Superiores de Justicia locales, sélo podrén ser sujetos de juicio politico en los
términos de este Titulo por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes federales
que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales”™;
aparentemente el propio precepto respeta la autonomia constitucional de los Estados-
miembros, y por ello concluye: “pero en este caso la resolucién sera unicamente
declarativa y se comunicard a las legislaturas locales para que en egjercicio de sus
atribuciones procedan como corresponda.”

Las sanciones que conticne la propia Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en tratandose de responsabilidad politica son la destitucién y la
inhabilitacién al funcionario para desempefiar empleos, cargos o comisiones de cualquier
naturaleza en el servicio publico federal; y, como se observa, no tienen el efecto
terapéutico de los medios de control constitucional perfectos.

VL3.3. LOS LITIGIOS CONSTITUCIONALES

El articulo 105 Constitucional dice: “Corresponde sélo a la Suprema Corte de
Justicia de 1a Nacién conocer de las controversias que se susciten entre dos o mas Estados,
entre los Poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad de sus actos y de los
conflictos entre la Federacién y uno o més Estados, asi como de aquellos en que la
Federacion sea parte en los casos que establezca la Ley.”

Entendemos, bajo el concepto “litigios constitucionales”™ las cuatro hipotesis a que
se contrae el dispositiva transerito, segiin el cual compete a la Suprema Corte la resolucion
de los conflictos:

a) Que se susciten entre dos o mas Estados;

b) Que se susciten entre los "Poderes” de un mismo Estado por la
constitucionalidad de sus actos;

¢) Que se produzcan entre la Federacién y uno o mas Estados; Yy
d)En que ia Federacion sea parte en los casos que establezca la Ley.

Es obvio que en estos casos no es necesario, para la procedencia del litigio, que el
acto que motiva la controversia cause agravio a un particular; por el contrario, el tenor de
la tercera hipotesis referida nos permite ver que el titular de la accién es alguno de los
6rganos del Estado o de la Federacion; en consecuencia, nada obsta a pensar que este tipo
concreto de litigio es el complemento del Amparo por invasién de competencia pero desde
el punto de vista de la autoridad. El uso del término “conflictos”, permite interpretar el
dispositivo para englobar en él, el caso de la usurpacién de facultades.
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El articulo 11 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion parece darnos
la razén; la fraccion It de dicho articulo faculta a Ja Suprema Corte de Justicia para
conocer, en Pleno, “de las controversias que se susciten por leyes o actos de la autoridad
federal, que vulneren o restrinjan la Soberania de los Estados, o por leyes o actos de las
auloridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad federal, cuando sean
promovidas por la Entidad afectada o por la federacion, en su caso, en defensa de su
soberania o de los derechos o atribuciones que les confiere la Constitucion.™

Respecto de las otras tres hipétesis del articulo 105, Ia Ley organica invecada
simplemente ias reitera sin clasificar su alcance, como si lo hace en el caso anterior. Las
fracciones I, 11y IV del propio aticulo 11 nos permiten realizar tal afirmacidn.

El tercer supuesto en comento, relacionado con las fracciones I v III del articule
11 de la Ley Organica respectiva, nos sugiere varias ideas que, en mayor ¢ menor monta,
son aplicables a los otros litigios constitucionales.

a) Es indudable que el postulado en analisis incluye las controversias suscitadas
entre el Estado central y uno o varios Estados-miembros, por la usurpacién de sus
respectivas competencias constitucionales:

b)La accién constitucicnal compete, en este caso, al drgano del Estado o de la
federacion que represente al agraviado por el acto invasor de competencia;

¢} Si Ia accidn compete a un Ente piiblico es, precisamente, porque no se vulnera
un interés particular sino el sistema complejo de reparto competencial,

d) La Suprema Corte de Justicia, en la resolucién del litigio constitucional, actia
come organo del Estado federal; y

¢) La finalidad del litigio es restituir el propio reparto de competencias.
VL.6. LA COOPERACION ENTRE LOS ORDENES.

Desde la vigencia de 1a Constitucion de 1857 se ha observado un proceso creciente
de federalizacién de las facultades que originalmente pertenecian al patrimonto de los
Estados. Muy poco se ha hecho para revertir dicho proceso; cuando mas, se determina
incorporar a nivel Constitucional, lo que en la prictica y sin fundamento alguno venia
operando: la cooperacién entre los drdenes.

Laura Trigueros flama a distinguir las relaciones de colaboracion de fas de
cooperacion. en funcién ambas de los érdenes parciales del Estado federal. Las primeras -
apunta- suponen la ayuda, el auxilio entre autoridades diversas para que sus actos puedan
hacerse efectivos en todo el territorio de la Union; las segundas se llevan a cabo mediante
convenios entre los érdenes, para la realizacién de empresas de interés comuin.
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Nos interesan, para efectos de la presente tesis, las relaciones de cooperacion
definidas. A nivel constitucional dichas relaciones se han instrumentado de diferentes
formas:

a) Por convenios entre los Estados-miembros:
b) Por convenios entre los municipios y los Estados; y
¢) Por convenios entre los miembros y la federacién o Estado central.

Haremos unas breves referencias a estos tres tipos de instrumentos:

a) Los convenios entre los Estados-miembros estan limitados en nuestro orden
juridico. El articulo 117 Constitucional, en su fraccién I, les prohibe de manera absoluta
“celebrar alianza, tratado o coalicién” entre si o con las potencias extranjeras.

No obstante los diversos 26, 46 y 115-VI de la Ley Fundamental autorizan a las
colectividades particulares la realizacién de convenios amistosos sobre limites, planeacion
y desarrollo urbano, de los que, tinicamente los mencionados en primer término, requieren
la aprobacion del Congreso de la Unién para surtir efectos.

La prohibicién existente se funda en el tema del gobierno centra) de que varios
Estados coliguen, formen un “super Estado™ y pongan en peligro la estabilidad de la
Unién o, en su caso, dicha coalicién sirva de apoyo a alguna tendencia secesionista.

Existe una veta inexplorada en la posibilidad de convenir los Estados-miembros, la
prestacion de servicios piblicos o la satisfaccién de necesidades comunes. Pensamos que
la ratio de la prohibicién tiene una direccién distinta de ésta y, por consiguiente, que este
tipo de convenios puedan celebrarse validamente; la clave estd en interpretar
adecuadamente los términos “alianza”, “tratado” y “coalicion”, referidos todos a “‘unién™
y no a “cooperacién”. El articulo 117 fraccién I, interpretado a contrario sensu, parece
permitir a celebracién de convenios entre Estados particulares con objetos distintos de los
precisados por los articulos 26, 46 y 115-VI referidos.

b) Sobre la base de que los municipios no son un orden parcial de los @-- que
integran el Estado federal, nuestra Constitucién permite Ja celebracién - de convenios
entre ¢llos y los Estados, convenios que pueden ser de tres tipos:

i. Sobre la administracién de contribuciones (115-1V,"al" parrafo 2);

if. Sobre la prestacion de servicios publices (115-11);

iii. Sobre ¢l ejercicio de funciones federales que el Estado haya asumido (116 in
fine). .

Tampoco existe obstaculo alguno para que los municipios convengan con los
Estados la asuncion de facultades propias de éstos; lo juridicamente inadmisible es Ja
celebracion de convenios entre los primeros y la federacion; el texto del dltimo parrafo dei
116 Constitucional ¢s preclaro: "Los Estados estaran facultades para celebrar esos
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convenios con sus municipios, a efecto de que éstos asuman la prestacién de los servicios
© la atencién de las funciones a que se refiere el parrafo anterior”; nos da a entender que,
para que una facultad o servicios federales lleguen a ser ejercidos o prestados por un
municipio, es menester que primero que haya asumido tal prestacion el Estado-miembro y
que éste, a su vez la transfiera a aquél.

¢) La regla general que autoriza la celebracion de convenios entre la federacién y
los Estados particulares se contiene en Ja fraccién VI del articulo 116 precitado, que reza:
“La federacion y los Estados, en los términos de ley, podrin convenir la asuncién por
Parte de estos del ejercicio de sus funciones, la cjecucién y operacién de obras y la
prestacion de servicios ptiblicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga
necesario.”

También los articulos 4, 18, 26 y 27 de la Ley Fundamental se refieren a
convenios, que la doctrina ha llamado “especificos”, sobre la compurgacién de penas por
sentenciados de delitos comunes en penales federales, planeacion, asentamientos
humanos, educacion y salud.

Las caracteristicas genéricas de los convenios en tratamiento que se desprenden de
la propia fraccion V1 del 116, son las siguientes:

i- El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados deberén expedir leyes
quc contengan las bases a tomar en cuenta por parte del Presidente de la Repiiblica y del o
los Gobernadores de los Estados, para celebrar CONVenios;

i. Micntras no se promulguen dichas leyes, los convenios no podran celebrarse;

iil. Los sujetos del convenio son la Federacién, y ios Estados-miembros,
representados, respectivamente por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y por
los Gobermadores;

iv. E] objeto del convenio es la asuncién, por parte del o los Estados firantes, del
gjercicio de facultades federales, y no es juridicamente posible que sea a la inversa, es

decir, que la federacion asuma facultades de los Estados:

v. El convenio sélo puede referirse a facultades cjecutivas, administrativas, pues
son las unicas que pueden transmitiese;

vi. Entre dichas facultades, son intransmisibles las conferidas en forma exclusiva a
la Federacién, esto es, las que se refieren al Ejecutivo come "Jefe de Estado™;

vii. Su celebracidn es potestativa, nadie esta obligado a realizarlos; y
viii. La Constitucién sefiala una condicion basica que exista un Estado de

necesidad social o econdmica, misma que pucde presentarse en cualquiera de las partes o
en ambas.
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En términos generales la implementacion de instrumentos de coordinacién no ha
tenido un efecto descentralizador, se pretendié establecer un mecanismo que permitiera la
devolucion de algunas facultades a las entidades federativas, con el objeto de disminuir el
poder centra; lo dnico que efectivamente se hizo fii convertir a los gobiernos estatales en
ejecutores de facultades administrativas federales.
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CAPITULO VII

HACIA UN NUEV0 FEDERALISMO

Vil.l. PROPUESTA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, DR.
ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON

A lo largo de nuestra historia la nacién ha tenido como aspiracién fundamental la
de llegar a un pleno desarrolio politico inspirada en las liberta des y derechos esenciales
del hombre dentro de! perfil soberano. Asi nuestra patria, ha conformado su identidad v su
nacionalismo en el marco de tres grandes etapas:

La guerra de independencia que surge inspirada en principios de Soberania,
Libertad y Justicia y en ese instante nuestra nacién se perfila y se realiza dentro de un
movimiento popular por la Republica, y con ello se inicia el desarrollo democratico, v el
impulso por las libertades de nuestra vida social y politica quedando piasmadas en “Los
Sentimientos de la Nacién” de Morelos, en la Constitucién de 1814 yenla de 1824.

Mas tarde nuestro pueblo libra una batalla por la Reforma y la lucha contra la
infervencion extranjera, inspirandose en la Constitucién de 1857 forja el pueblo su fuerza
legitimadora. Se manifiesta asi el patriotismo inquebrantable de Juirez y de toda la
generacién de liberales, que conjuntamente con el pueblo reinstauran la Republica.

Posteriormente, ¢l movimiento revolucionario de 1910, surge bajo el lema de
“Sufragio Efectivo y No Reeleccién”, movimiento inspirado en la equidad, la justicia
social y la democracia; ademas de profundas reinvindicaciones soctales, destruyendo asi la
dictadura y planteando las bases de un oren democritico. Este movimiento finalmente se
ve coronado por la Carta Magna de 1917, donde los mejores meXicanos en el plano
legislativo de esa época plasmaron nuestros derechos sociales e individuales, ratificando
en esta forma, la voluntad de constituitnos en una Repiiblica Representativa, Democratica
y Federai,

Hoy en la sociedad de finales del siglo XX, los derechos individuales con fines
politicos caminan a la par que la democracia, ya que estas libertades deben tener plena
vigencia en nuestro pais; por lo tanto, el gobierno federal debe garantizar en todo
momento su disfrute en los términos establecidos por ia Constitucién Federal de la
Republica.

El Ejecutivo actual esta apimado de un conjunto de convicciones politicas y
piensa que la Democracia es el valor supremo de la politica y debe ser su ideal permanente
Y su practica cotidiana. Sin democracia, dice el Ejecutivo, no hay progreso en México, sin
Democracia, dice no hay crecimiento econémico ni social, sin Democracia dice, no habra
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normas que rijan la conducta politica para una sana coexistencia civilizada; ademis dice,
que la Democracia no s¢ agota en los procesos electorales, pero se funda en ellos.

Continua diciendo el Ejecutivo, que para llegar a un Nuevo Federalismo, es
responsabilidad de todos la construccion de un pieno desarrollo democritico, o sea que ¢!
sefiala las acciones, los mecanismos y los plazos del poder Piblico para contribuir
decididamente a esta tarea nacional.

El plan Nacional de Desarrollo dei Ejecutivo propone diversas lineas de accién
para consolidar nuestra vida democrética, inspirada en la consulta popular y que se
ampliara por ¢l Congreso de la Unidn, las legislaturas de los Estados, los partidos
politicos, las organizaciones sociales y la participacién ciudadana.

Para el Ejecutivo no existe ninguna razén histérica, cultural, estratégica, ni puede
consentirse ningin interés ideologico, econdmico, partidista o de grupo que impida el
avance hacia un desarrollo democritico con el que se identifiquen todos los mexicanos;
una normalidad democratica que de certidumbre y confianza a todos los actores politicos y
sean ¢l sustento de una vida politica y de una intet:sa participacién ciudadana.

El Ejecutivo pretende en suma, consolidar la organmizacién de la Nacién
como la Repiblica Representativa, Democrdtica y Federal que establece el articulo 40
constitucional y perfeccionar la Democracia como forma de Gobierno y como todo un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social y cultural del
pueblo.

Bajo estas circunstancias “El Plan Nacional de Desarrolle” propone varias
estrategias para articular el compromiso del Ejecutivo Federal, los Partidos y la ciudadania
en su conjunto, con ¢l propdsito de afirmar y desplegar la Democracia en todas las esferas
de la vida de ta Repiblica.

Las lineas estratégicas que propone el Ejecutivo son: a) Reforma Electoral
definitiva; b) Nueva relacion entre los Poderes de la Unién, ¢) Nuevo Federalismo;, d)
Fortalecimiento de los Estados; e) Participacién social; f) Reforma del Gobierno.

De estas estrategias la que me interesa para continuar el estudio que propongo es la
del Nuevo Federalismo, ya que éste tiene profundas raices histéricas en nuestra Nacién, ¥
surge con las primeras aspiraciones de Independencia; se fortalece en la lucha originaria
por la Soberania Nacional, adquiere otra cara originada por la lucha contra la intervencién
extranjera y la Reforma y se expresa en la voluntad de los mexicanos en el movimiento de
1910, razén por la cual se hace necesario vincular nuestra herencia histérica con nuestro
future como Naci6n; se requiere entonces de un Federalismo Renovado como forma de
organizacién politica mas adecuada para darle contenido y fortaleza a la Democracia,
mediante la consolidacién de la Unidad Nacional, que se refleje en un México mas
equilibrado, mds justo y mas equitativo.
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Para el Ejecutivo, el Nuevo Federalismo debe surgir del reconocimiento de los
espacios de autonomia de las comunidades politicas y de respeto a los universos de
competencia, de cada uno de los drdenes gubernamentales a fin de articular, arménica y
e¢ficazmente ta  Soberania de los  Estados y la libertad de los
¥ Municipios con las facultades constitucionales propias del Gobiemo Federal.

Mediante la Renovacién del Federalismo se hard posible que los Poderes de la
Unién, expresen mejor la pluralidad social y la diversidad politica de los ciudadanos
mexicanos. El Federalismo Nuevo genera también las condiciones institucionales para
atender la especificidad de los problemas locales y aprovechar las pretencialidades, que a
México le brinda la diversidad cultural, étnica, grafica y econdmica de sus regiones.

Con el Nuevo Federalismo las colectividades estatales y municipales podran
reconocerse mejor en las acciones de gobierno, participar en sus programas publicos y en
la evaluacién de sus resultados; pero sobre todo, el Nuevo Federalismo hard mas
directamente visible a los Ciudadanos el sentido final del gobiemo democrético y popular.

El Ejecutivo dio origen al Pacto Federal con el propésito de promover ¢l
desarrollo equitativo de todos los miembros de la Federacién; es decir, debemos de
avanzar, hacia un Federalismo que sea un eficaz instrumento de redistribucidn de los
recursos y las oportunidades. Este plan reconoce que todos los érdenes de gobiemo, las
entidades federativas y los érganos de gobierno federal deben asumir corresponsablemente
tos programas y acciones para equilibrar recursos y oportunidades, a fin de mitigar las
disparidades en el desarrollo entre los Estados y los Municipios.

En ¢l Nuevo Federalismo, en su proceso de construccion se hace preciso llevar a
cabo una profunda redistribucién de autoridad, responsabilidades y recursos del Gobiemno
Federal, hacta los drdenes estatal y municipal det gobierno.

Respetando la Soberania de las Entidades Federativas v la libertad municipal, el
Nuevo Federalismo se propone fortalecer la capacidad institucional y los recursos piblicos
de Entidades y Municipios para su eficaz aplicacién en los problemas que los aquejan.

Por ello para fortalecer el Pacto Federal se propone impulsar la descentralizacién
de funciones, recursos fiscales y programas publicos hacia los Estados y Municipios, baje
critertos de eficacia y equidad.

Esta Nueva Federalizacién se propone aprovechar la experiencia de Procesos como
¢l de ia Federalizacion Educativa, para consolidarlos en areas de una participacion
informada y oportuna de las comunidades y gobiernos locales. En esferas de la gestion
gubemamental y prestacién de servicios como salud y seguridad social, fomento a la
agricultura y desarrollo rural y proteccidn de recursos naturales y medio ambiente,
podemos realizar avances muy rapidos y sustantivos, sin limitar nuestro esfuerzo a estas
areas.
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Otra tarea de vital importancia para avanzar hacia el Nuevo Federalismo consiste
en apoyar las iniciativas de Estados y Municipios para estabilizar sus finanzas publicas y
consolidar sus fuentes propias de ingresos. Este plan se propone reformar el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal, con el propésito de otorgar simuitineamente mayores
ingresos y programase publicos hacia los Estados ¥ los Municipios.

Ei intercambio constructivo de opiniones entre los Estados ¥ Municipios y
Federacién, a fin de formular nuevas bases para el sistema de Coordinacion fiscal, con el
propésito de fortalecer el Federalismo, mantener y reforzar el apoyo a las zonas mas
atrasadas o de menores recursos, ¢ impulsar nuevos polos de desarrollo que impulsen ¢l
progreso con justicia y equidad.

La forialeza de los Ayuntamientos debe convertirse en los mejores cimientos para
lograr gobiemos estatales sélidos con el propésito de avanzar hacia un Nuevo
Federalismo. E] Nuevo Federalismo implica reconocer la diversidad municipal del pais y
promover el Municipio como espacio de gobierno vinculado 2 las necesidades basicas de
las poblaciones. El Municipio libre, fue fortalicido por las reformas al articulo 115
constitucional; sin embargo, ain hay mucho que avanzar para consolidar el Municipio,
como el espacio privilegiado para la participacién politica y para la busqueda de
soluciones a las demandas sociales, que de origen a mejores gobiemos.

Se requiere de la participacién de los Municipios en la preparacién y ejecucién de planes
¥ programas para | desarrolio sectorial y regional, a fin de gue respondan cabalmente a
las exigencias de bienestar de la sociedad en general y de las comunidades en particular.
El Ejecutivo se propone abrir ¢l debate sobre la posible extensién del perfodo
constitucional de los Ayuntamientos, analizando con serenidad y rigor las ventajas y
desventajas de una medida en ese se sentido, para acabar con la polémica y reiterados
debates en la duracién del periodo Constitucional de los Ayuntamientos, hasta {a fecha
establecido en tres afios, y que parece claramente insuficiente para cumplir las promesas
hechas a la comunidad.

El Ejecutivo Federal se propone coadyuvar a los gobiemnos estatales para fortalecer
a las capacidades de accion a los municipios en los que existe una fuerte presencia de
poblacion indigena. Los Congresos locales estan llamados a fortalecer la representacion y,
la participacién de comunidades y de los pueblos indigenas mediante mecanismos que
respeten su forma de organizacién y sus procedimientos para la toma de decisiones, con
estricto apego a las garantias individuales y sociales que la Constitucidn consagra a todos
los Mexicanos.

VIL2. OPINION DE CARLOQS CASTILLO PERAZA, EX PRESIDENTE
NACIONAL DEL PARTIDO ACCION NACIONAL

Carlos Castillo Peraza solicité el apoyo de los medios informativos parz difundir
nueve exigencias sobre el nuevo federalismo y el Municipio libre:
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Como primer punto sefialé que su partido exige que toda la informacién nacional
€n materia de recaudacién fiscal sea compartida completamente por las autoridades
federales con los Estados y Municipios. Exige asi mismo que los recursos derivados de los
impuestos nacionales a los combustibles, se repartan de manera equitativa, en vez de
elevar gravamenes y propone que el 80% de los ingresos fiscales captados por cse
concepto sea para la Federacidn y el 20% restante se destine a Estados y Municipios.

Como tercer punto propone que de acuerdo con la iniciativa de ley presentada por
los diputados de su partido, desde Noviembre de 1994, se exige aumentar el fondo
general de participacién en 5 puntos porcentuales por afio, hasta llegar a una distribucién
del 60% para la Federacién y un 40% para los Estados y Municipios.

Como cuarto punto considera que los ayuntamientos deben estar gravados en tasa
0 del 1V.A,, con el propésito de que los gobiernos municipales recuperen los egresos que
efectian por ese concepto, pues de lo contrario las participaciones Federales que reciben
s¢ seguirian viendo disminuidas.

Como quinto punto establece la exigencia en el sentido de que se observa
rigurosamente lo que establece la Ley en materia de pago del impuesto predial por parte
de las entidades paraestatales con asiento en los municipios, diciendo que el Ejecutivo
Federal intervenga para que se evite a las autoridades municipales, onerosos gastos
derivados de eventuales procedimientos juridicos encaminados a lograr tal cual.

En el sexto punto, plantea la necesidad de hacer una Justa distribucién de los
ingresos fiscales que evite a los gobiernos municipales imponer gravamenes adicionales al
Pueblo. En el punto siete sefiala que la transferencia de facultades especificas a los
Gobiemnos Estatales y Municipales no sélo se limite como ahora a la entrega de la nomina;
sino que incluya la elaboracién y ejecucién de programas y los recursos para su
claboracién. Exige, asimismo se constituya un fondo econémico por parte del Gobierno
Federal para hacer frente a las liquidaciones que se sigan de las transferencias, dando lugar
a que las Entidades federativas tengan acceso a ese crédito preferencial, con cargo, a cse
fondo para hacer frente a las liquidaciones.

La octava propuesta del Partido Accién Nacional se refiere al llamado ramo
“026"del presupuesto federal, donde resalta de manera primordial ¢l punto que se refiere a
la desaparicion de delegaciones locales de la Secretaria de Desarrollo Social y a que
suelen actuar como gobiernos paralelos. Ademas, de que se prohibe expresamente a esa
instancia realizar obras directas con cargo a partidas del ramo “0026", con excepcidn a la
calificada a términos de fey como intermunicipal o regional.

Como iltimo punto, establecié que las medidas que propuso y exigio en su
momento, sean precisadas y planteadas por los Legisladores Federales de su Partido de
manera transitoria, en tanto se logre establecer con base en la Constitucion el Federalismo
Fiscal, la auténtica autonomia financiera de los Municipios y Estados, de manera que
¢stos sélo dependan de modo minimo de recursos federales.
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VIL3. PROGRAMA PARA UN NUEVO FEDERALISMO

DECRETO por ¢l que se aprueba et Programa para un Nuevo Federalismo 1995-
2000.

Al margen un selio con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos-
Presidencia de la Repiiblica.

ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON, Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, en ejercicio de la facultad que me confiere la fraccidn I del articulo 89 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con fundamento en fos articulos
9, 27,31y 37 de 1a Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal; 9, 16, 17, 22, 23,
27,28,29,30y 32 de la Ley de Planeacién, y

CONSIDERANDO

Que el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece que el federalismo
renovado es la forma de organizacién politica mas adecuada para fortalecer la democracia,
consolidar la unidad nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo;

Que para llevarlo a cabo, con pleno reconocimiento a la soberania de los estados y
la libertad municipal, es necesario emprender una profunda redistribucién de facultades,
funciones, responsabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los gobiernos de las
entidades federativas y los municipios;

Que para dar cumplimiento a lo anterior, y tomando en cuenta las propuestas de los
sccteres publico, social y privado, la Secretaria de Gobernacién ha elaborado el programa
para un Nuevo Federalismo 1995-2000; Que los objetivos fundamentales del programa
son: fortalecer la unidad nacional a partir de reivindicar la funcion compensatorio del
Pacto Federal; vigorizar la autonomia politica de los estados con base en relaciones
intergubemamentales sustentadas en los principios de cooperacién y coordinacion y
mediante una profunda redistribucién de facultades, funciones, responsabilidades y
recursos del Gobiemno Federal hacia los gobiernos estatales y el Municipio; asi como
conslituir una estrategia fundamental para generar un mayor desarrollo politico,
econdmico, regional y administrativo, con nuevos espacios de participacién social en
todos los érdenes de gobierno, y

Que previo dictamen de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la Secretaria
de Gobernacién ha sometido ¢l referido Pro- graina a la consideracién del Ejecutivo a mi
cargo, por lo que he tenido a bien expedir el siguiente:

DECRETO

ARTICULO PRIMERO.- Se aprueba ¢l Programa para un Nuevo Federalismo
1995-2000, el cual seri de observancia obligatoria para las dependencias de la
Administracién Publica Federal en el ambito de sus respectivas competencias y, conforme
a las disposiciones legales aplicables, la obligatoriedad del programa sera extensiva a las
entidades paraestatales.
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ARTICULO SEGUNDO.- La Secretaria de Gobernacion y las entidades del sector
elaboraran sus correspondientes programas anuales, los cuales servirin de base para la
integracion de sus respectivos anteproyectos de presupuesto, a efecto de que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico realice las previsiones de los recursos presupuestales
necesarios para el eficaz cumplimiento de los objetivos de este programa, en concordancia
con el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 Yy en el contexto de la programacion anual
del gasto piblico.

ARTICULO TERCERO.- La Secretaria de Gobernacion y la Comisién
Intersecretarial para el impulso del Federalismo, con la participacion que corresponda a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, verificard periddicamente el avance del
programa, los resultados de su ejecucién y su incidencia en la consecucion de los
objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000; ademas, realizara las
acciones necesarias para corregir las desviaciones y, en su caso, propondré las reformas a
dicho programa.

ARTICULO CUARTO.- Si en Ia ejecucién del programa se contravienen las
disposiciones de la Ley de Planeacién, los objetivos y prioridades del Plan Nacional de
Desarrotlo 1995-2000 o lo previsto en este Decreto, se procedera en los términos de la
propia Ley de Planeacién y de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos para el fincamiento de las responsabilidades a que haya lugar.

ARTICULO QUINTO.- La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
vigilard, en el ambito de sus atribuciones, el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de las disposiciones establecidas en este Decreto.

TRANSITORIO

UINICO.- EI presente Decreto entrard cn vigor al dia siguiente de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de Meéxico, Distrito
Federal, a los cinco dias del mes de agosto de mil novecientos noventa y siete.-
ERNESTO ZEDILLO PONCE DF LEON.- Ribrica- El Secretario de Gobernacién,
EMILIO CHUAYFET CHEMOR.- Ribrica- El Secretario de Hacienda y Crédito
Piblico, GUILLERMO ORTIZ MARTINEZ.- Ribrica.- El Secretario de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, ARSENIO FARELL CUBILLAS.- Ritbrica.

PROGRAMA PARA UN NUEVO FEDERALISMO 1995-2000

Presentacion
1. Marco de Referencia
1.1.Antecedentes
1.2.E] Federalismo, Pacto Fundamental de la Republica
1.3.Hacia un Nuevo Federalismo
2. Objetivos Generates
3. Orientacion Estratégica
3.1. Lineas Estratégicas
4. Lineas Generales de Accién
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4.1. Para impulsar el Desarrolio Politico Institucional
4.2. Para alcanzar un mayor Desarrollo Social
4.3. Para contribuir al Crecimiento Econémico
4.4. Para fortalecer el Desarrollo Regional
4.5. Para promover un mayor Desarrollo Administrativo
5. Subprogramas
5.1 Federalismo y Descentralizaciéon
5.1.1. Objetivos Especificos
5.1.2. Estrategias
5.1.3, Lineas de Accion
5.1.4. Marco Normativo para la Descentralizacién
5.2 .Federalismo Hacendario
5.2.1. Objetivos Especificos
5.2.2, Estrategias
5.2.3. Linea de Accion
5.2.3.1. Para avanzar Hacia un Federalismo Hacendario
5.2.3.2. Descentralizacién y Colaboracién Administracién
5.2.3.3. Sistemas Hacendarios de las Entidades y Municipios
5.3. Renovacién Municipal
5.3.1. Objetivo Especifico
5.3.2. Estrategias
5.3.3. Lingas de Accion
Anexo 1: Avance de acciones 1995-1996 y Perspectivas
Anexo 2: Programas Sectoriales de la Administracién publica Federal.

. VIL4. AVANCE DE ACCIONES Y PERSPECTIVAS EN EL AMBITO
POLITICO-INSTITUCIONAL Y HACENDARIO.

1) En el Ambito Politico-Institucional La compleja y plural sociedad mexicana de
fin de siglo exige un verdadero Federalismo que dé respuestas sustantivas para hacer
frente a los retos pendientes en el ambito politico-institucional. En este contexto, el
Ejecutivo Federal, en el marco de la Reforma Politica del Estado, ha promovido desde el
inicio de su Administracién, Iniciativas de reforma constitucional y de leyes sectoriales
que el Congreso de la Unidn ha discutido, modificado, y aprobado. Del proceso legisiativo
reformador y de otros actos administrativos del Ejecutivo Federal se han derivado las
siguientes acciones que inciden en la renovacién del federalismo:

Se establecid, mediante reformas al articulo 105 del Texto Fundamental, un nuevo
sistema de control constitucional pleno, por el cual la Suprema Corte de justicia de la
Nacién tiene competencia para conocer y dar solucién a las controversias que en materia
constitucional sutjan entre la Federacidn, los estados o municipios, asi como para conocer
de las acciones que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de
caracter general, incluyendo las electorales y la Constitucion.
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Sereformé el articulo 99 constitucional para dar jurisdiccién al Poder judicial de la
Federacién en materia electoral.

Se han celebrado convenios con los gobiernos estatales para consolidar los
Tegistros civiles en las entidades federativas, con el propdsito de estructurar e} Registro
Nacional de Poblacién y asi poder expedir la Clave unica de Registro de Poblacién.

En 1996 se apoyo a las entidades federativas en la atencion a los procesados o
condenados por delitos de) fuero federal, al incrementarse las aportaciones federales
(socorro de ley) de § 5.50 a $ 16.50 diarios por reo. Para 1997 esla aportacién pasa a
$19.50 diarios. Asimismo, e} Programa de Remozamiento de Carceles contempla la
construccion de 13 centros estatales de readaptacién social y uno federal.

Con base en el Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000, en 1996 se
instalo el Consejo Nacional de Seguridad Piblica, en el que participan los gobiernos
estatales. A la fecha destacan las acciones siguientes:

De conformidad con las directrices del Consejo Nacional, durante 1996 se inicid la
instalacién de la Red Nacional de Informacién sobre Seguridad Publica, previéndose que
en el segundo semesire de 1997, en estrecha coordinacién con los gobiemnos estatales, 50
ciudades del pais (32 capitales y 18 ciudades estratégicas) formen parte de esta Red. El
presupuesto asignado al Programa Nacional de Seguridad Piblica 1995-2000 en 1996 fue
de 100 millones de pesos. En 1997 ¢l presupuesto asciende a 2,405 millones de pesos, de
los cuales 1,905 son aportados por la Federacién ¥ 500 por los gobiernos de los estados.
Las apottaciones de referencia se invertiran en la formacién de poli cias a través de la
Academia Nacional y en la compra de equipo y armamento (250 millones de pesos); y se
creard la red primaria de los registros nacionales policiacos, delincuenctales, de equipo y
armamento, misma que a partir de 1998 alimentara de informacién a los estados para la
lucha contra la delincuencia.

En 1997, la Federacién y los estados firmaran los convenios de colaboracion en
materia de seguridad publica, a través de los cuales se distribuiran los recursos
presupuestales, con base en la formula que apruebe el Consejo Nacional de Seguridad
Piiblica.

b} En ¢l Ambito Hacendario En 1996 se lograron diversos avances en materia de
Federalismo Hacendario, por encima de la persistencia de algunos efectos negativos de la
crisis econémica. A continuacién se muestran un recuento de las principales acciones
emprendidas por el Gobierno de la Republica:

Se derogé la Ley del Impuesto Sobre Adquisicién de Inmuebles, con lo cual las
entidades federativas podran establecer los impuestos que determinen en !a materia.

Se reformé la Ley del Impuesto al Valor Agregado con el fin de otorgar a los
estados la competencia de gravar también los servicios de hospedaje.
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A partir de 1996 se suprimié la exclusividad que mantenia la Federacion en
materia del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos para que a partir de 1997 lo
ejerzan los gobiernos locates.

Las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) facultan a las entidades
federativas, a partir de 1996, a establecer derechos por la expedicién de licencias a
empresas con venta de bebidas alcohélicas y por ta publicidad en via piblica.

A partir de 1996 se incremento el Fondo General de Participaciones.

Con la adicién del articulo 3-A a la LCF, actualmente la Federacion entrega a las
entidades federativas 20% de la recaudacion que obtiene por el Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios (IEPS) a bebidas alcohélicas y cerveza, asi como el 8% por el
mismo gravamen al tabaco.

En relacién a los fondos creados entre Federacién, estados y municipios en donde
existen puentes de peaje, se introdujeron los siguientes cambios: se incrementd en 150% el
aporte federal para que pasara de 16 a 25 % de los ingresos brutos, lo que significa
aproximadamente el 50% de los ingresos netos. Ademas, los gobiernos locales solo
contribuirdn con 20 centavos por cada peso aportado por la Federacion, a fin de que los
orienten a obras de vialidad e infraestructura.

Se incorporé al Fonde de Fomento Municipal ¢l Fondo de Reordenamiento del
Comercio Urbano, con lo cual el primero pasé de (.56 a 1% de la recaudacién federal
participaba.

Las participaciones que la Federacién otorga directamente a los municipios
fronterizos o maritimos con operaciones de exportacion de petréleo crudo y gas natural,
registraron en 1996 un incremento real de 18%.

En el segundo periodo ordinario de sesiones de 1996 del Congreso de la Unién se
reformaron los articulos 130 y 158 de la LISR, en los cuales se especifica que el impuesto
federal por los ingresos derivados de loterias, rifas ¥ concursos se reducira de 21 a 15%,
en ¢l casé de que a nivel local se establezca un impuesto de 6% sobre la misma base. Con
ello se evita una competencia entre entidades que conducia a que no se estableciera un
impuesto local, o que habiendo uno en ley no se recaudara. Con esta reforma la
Federacién contribuyé at fortalecimiento de las haciendas piblicas locales, ya que se les
permite explotar una fuente local de ingresos que hasta ahora no se habia podido explotar
adecuadamente. :

A peticion de las entidades féderativas y en consideracién al efecto negativo que
podria tener la competencia fiscal que derivaria en la eliminacion gradual del impuesto y
la pérdida de la potestad y del ingreso correspondiente, se restablecié la Ley Federa] del
Impuesto sobre Automéviles Nuevos en 1997.
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Se instrumento el Programa de Apoyo Crediticio a Estados y Municipios, a fin de
permitir fa reestructuracion de su deuda en Unidades de Inversién (UDI'S).

Sc fortalecio la comunicacién de los organos del SNCF, mejorando su estructura al
establecer los subsistemas de coordinacion fiscal, de gasto publico y de deuda piblica,
para transcender en la transformacién hacia un Sistema Nacional de Coordinacién
Hacendaria.

VILS5, OPINION PERSONAL

En estos momentos nuestra patria atraviesa por severisimos problemas econdémicos
y sociales. Las cifras mis conservadoras nos indican que veinte millones de mexicanos
estn viviendo dramaticamente en njveles de misena extrema, y otros veinte millones mas
en la pobreza. Esto nos sefiala que no contamos con un pais coherente y arménico, sino
con un pais con muchos Méxicos muy diferentes entre s, a tal grado que entre ciertas
regiones se da tal diferencia, que parece que estuviéramos hablando de naciones distintas.
En este sentido nuestra nacién vive de espaldas a la justicia social y en un franco pleito
con los nobles principios del federalismo mundial y de nuestro federalismo histérico de
Ramos Arizpe y de Judrez.

Al lado de esta indignante condicién en la que viven mas de cuarenta millones de
mexicanos, se da en lo politico, parad6jicamente un hecho, que de no valorarse en toda su
dimension y en tode su significado, las generaciones futuras no los recriminarian, El
hecho es el siguiente: que desde hace mas de cien afios el Presidente de la Repiblica habia
insistido tanto en renovar e impulsar nuestro federalismo, como lo ha venido proponiendo
el Presidente Zedillo. SU propuesta es un compromiso que nace del Plan Nacional de
Desarrollo, y su insistencia en el tema es una cuestién reiteradisima en sus declaraciones
politicas. S1 no aprovechamos esta cayuntura del compromiso politico del Presidente para
verdaderamente instrumentar cambios fundamentales en nuestro federalismo mexicano,
podriamos caer en la ingenuidad y en la indolencia, o bien, en una vil cobardia politica.

Pocas veces se ha presentado en la Nacién Mexicana condiciones tan propicias,
para fortalecer nuestro sistema federal tan empobrecido ¢ ineficaz, como actualmente las
tenemos. El Presidente Zedillo aparenta querer el cambio, pero el cambio no puede
depender solamente de su propuesta, sino depende de la ayuda total de los que creemos en
el fortalecimiento del Federalismo, para hacer cara a la justicia social, ¥ que constituiria
también un principio renovado de organizacion politica capaz de hacer de nuestro pais una
nacién mas coherente, mas rica, y mas fortalecida en todos los drdenes,

En lo personal, creo que son las tareas fundamentales hoy en dia en nuestro pais:
en lo social. luchar con todas las fuerzas de la nacion contra la miseria y la pobreza; en lo
econdmico. fuchas con todas las fuerzas de la nacion por una politica de pleno empleo; y
en lo politico, luchas con todas las fuerzas de la nacién a favor de la construccion de un
federalismo fortalecido.
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Nosotros contamos con una rica historia federalista, al lado de una realidad
nacional de una gran pobreza econdémica en el presente. Si queremos llegar a vivir en el
futuro en un México mejor, necesariamente tendriamos que utilizar lo més aprovechable
de nuestro pasado; y con una voluntad inquebrantable, corregir los graves vicios de
nuestro presente. Esperar y desear un mejor futuro para México, es una tarea apasionante,
noble, extenuante y riesgosa.

Hemos visto por el devenir histérico, que México no tiene un Régimen Federal de
Facto, ya que no se ha respetado la opinién de las Entidades Federativas y Municipios,
pues hemos abusado del Presidencialismo, y a finales del siglo XX estamos viviendo una
transicién que esperamos sca democratica, y no asf un aparente autoritarismo, que por
momentos permite creer que ni el Presidente de la Reptiblica, ni las fuerzas econémicas
que hay en el pais tienen la intencién de Democratizar, ¥ por otra parte, los partidos
politicos de oposicién, lejos de tener ideas solidas para que el Federalismo sea una
realidad, se ha convertido en grupos electores.

No podemos hablar de un “Nuevo Federalismo”, cuando en realidad no hemos
vivido tal forma de Gobiemo en toda su extensién, ya que los Estados y Municipios aun
no conocen de manera fehaciente la descentralizacién politica, no obstante que
constitucionalmente estdn plenamente delimitadas las Facultades entre la Federacion, los
Estados y los Municipios, ya que el Gobierno Federal siempre ha actuado de manera
centralizada y autoritaria, y actualmente se ha acentuado mis por el compromiso que
tienen con el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y de manera légica con el
Gobiemo de los Estados Unidos de Norte América, para convertir a nuestro pais que
habiendo surgido de un Movimiento Revolucionario, a un Estado funcional del
Neoliberalismo,

El Nuevo Federalismo del que habla la actual administracion, da la impresién de
que estd creando las condiciones juridicas y de facto, para que los Estados de Ia
Federacién puedan quedar a merced de los capitales internacionales. Por otro lado, el
gobiemno federal, al ceder el contro! de la Nacién sobre sus recursos bisicos y abandonar
el principio de la Rectoria del Estado en Ia economia, y al debilitar la soberania nacional,
debilita el orden juridico federal al igual que el de los Estados; es decir este Nuevo
Federalismo pretende establecer mecanismos de dependencia econdémica de los Estados de
ta Federacion con los centros de poder financiero internacional y para ello maneja una
retdrica seudo federalista.

Este proyecto de Nuevo Federalismo, inspirado en el Neoliberalisme no pretende
como sc dice, fortalecer a los Estados libres y auténomos que estan unidos por medio del
Pacto Federal, sino mas bien en reconvertirios en Estados que politicamente sigan siendo
dependientes en lo posible de! Gobierno Federal (Central) pero que se someten a lo
econémico al capital internacional, entregando los recursos bdsicos de la Nacién, y
desmantelando el sistema de seguridad social (Vivienda, Universidades Pablicas,
Autotransporte, etc..)
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No podemos creer en el término de un Nuevo Federalismo, porque este no es sino
un eslogan mas como el de “Reforma de Estado™ el de "Transicion a Ja Democracia”, que
0 son sino engafios y términos demagdgicos que ponen en entredicho la politica de
globalizacion que no es directa sino oculta en sus objetivos, con promesas politicas
incumplidas.

Por otra parte como puede hablarse de Nuevo Federalismo, si los gobernantes
actuales inmersos en sus reglas no escritas dictadas por el régimen; no conocen ni lo que
©s un Estado de Derecho, mucho menos sabrin aplicar y respetar la Ley Suprema, pues los
gobemantes aludidos demuestran todos los dabas su ignorancia en materia juridica,
pisoteando a la Constitucién Politica pretextando que el orden juridico federal es superior
al orden juridico local; siendo esto inexacto, pues ambos tiene el mismo nivel en €l smbito
nacional, piensan que el Presidente es amimono y lo puede todo, esto es incorrecto ya que
no puede delegar facultades que no tiene, luego el Federalismo no puede ampliarse y
tocarse, a capricho del Ejecutivo, porque se caeria en un absurdo juridico.

Pienso que este vocablo "Nuevo Federalismo”, no es sino el temor que tiene el
Ejecutivo al que desde su concepcidn es ¢l "Vigjo Federalismo" que se convierte asi en un
obsticulo parz el proyecto del Neoliberalismo, valuarte de las transnacionales. Por otro
lado, la pretendida federalizacion de los servicios educativos y de salud, no es otra cosa
que el cese de miles de trabajadores para dar cumplimiento a los lineamientos del
Gobiemo de Estados Unidos, del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial,
que exigen de este pais una produccién con el menor costo posible.

Por ultimo, si de verdad queremos transitar por el Federalismo, lo primero que
dcbemos hacer es destruir el Sistema Presidencialista que tanto dafio le ha hecho a la
nacion. Asintismo, es necesario orientar a los gobemantes actuales hacia un auténtico
orden de Derecho que cristalice en el respeto al Sistema Federal gue prevé nuestra Carta
Magna.
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CONCLUSIONES.

1. La adopcidn del Sistema Federal en México no obedece a un hecho histérico
concreto, pero por medio del presente trabajo se dejé comprobado que nuestro sistema
tiene una serie de antecedentes en las épocas del México Prehispanico, México Colonial y
¢l México Independiente:

2. Las similitudes son capaces de llevarnos a atribuir dicha adopcion a las
Confederaciones Prehispanicas asi como al régimen de Intendencias o a las mismas
Diputaciones Provinciales; pero si podemos decir que lo que es definitivo que antes de Ja
llegada de los espaiioles coexistian en nuestro actual territorio varios pueblos con distintos
avances en sus formas de gobierno, como en sus dmbitos culturales. Asi pues, la divisién
en Intendencias sirvié de base a la conformacion territorial de nuestros Estados; y el
Sistema de Diputaciones Provinciales se instauré en reconocimiento a la calidad
autondmica de las Provincias y para evitar la pauperizacién motivada por la lejania del
Gobierno Central;

3. En el devenir histérico,, los Estados Federales han surgido de dos maneras: por
la unién de varios Estados, que habian sido independientes, y por la intensificacién del
grado de descentralizacién de los Estados Unitarios. En el primero de los casos el término
“Federacién™ se manifiesta en su literal manifestacién pristina, como unién; mientras que
en el otro de los casos, dicho término adquicre un significado no literal-etimolégico y
cobra alcances insospechados;

4. El que un Estado Federal surja en virtud de que la Constitucién de un Estado
Unitario se descentralice, no significa que el propio Estado Federal sea ficticio o falso. La
relacion entre la naturaleza y el origen de un sistema federal dado es en estos términos
relativa; pues, cuando mas llegara a trastocar el reparto de competencias. Esto es: cuando
el propio Estado Federal nace en forma natural, la competencia expresa se atribuye a la
Federacién y la habitual a los Estados-miembros, en tanto que, cuando el surgimiento de
dicho Estado opera en base a la transformacién de un Estado Unitario, la competencia
expresa y restringida pertenece a los miembros y la indefinida al Ente Central.

5. En el otden indicado nuestro sistema federal tiene un origen positivo definido:
"LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDQS MEXICANQS", de §
de febrero de 1917. Como realidad juridica no puede ponerse en duda que el nuestre es un
Estado Federal; pero resta el problema de determinar su naturaleza.

6. El Estado Federal es un ente juridicamente descentralizado, porque su
Constitucidn crea dos drdenes o digamos comunidades juridicas parciales y delegados:
por un lado uno, cuyas normas son vilidas en todo el territorio esta tal, denominado.- “La
Federacion” o “Estado Centra” y otro, integrado por normas con pretension de validez en
determinadas porciones territoriales, llamado “orden local” de los “Estados-miembros™.
Pero estos dos ¢rdenes son juridicamente paritarios, resultando que, lo itnico Supremo es
la Constitucion del Estado Federal considerado como una totalidad;

159




7. Las caracteristicas del Estado Federal Mexicane son:

a) Posee una Constitucién que crea dos drdenes parciales y delegados, la
federacién y los Estados-miembros. La interpretacion sistematica de los articulos 39, 41,
103. 105 y 133 Constitucionales, nos da la pauta para tal afimacion;

b) Nuestra Constitucién se encuentra estructurando un reparto de competencias
complicado entre los citados ordenes parciales, previniendo: I. Prohibiciones al Estado
Central; II. Prohibiciones a los Estados-miembros; IIL. Prohibiciones a los érdenes
delegados; IV. Atribuciones al Estado Central; V. Atribuciones a los Estados-miembtos;
VL. Facultades coextensas; V. Facultades de auxilio; VIII. Facultades concurrentes; y
IX.- Facultades conferidas a los municipios.

¢) Sus Estados-miembos no son soberanos, como tampoco lo es la federacion, y tal
caricter obedece a que tienen las siguientes dos caracteristicas:

I. AUTONOMIA CONSTITUCIONAL, entendida como la facultad de que gozan
los Estados-particulares para otorgarse y reformar su Constitucion particular y propia,
dentro de los limites que les sefiala la Constitucién Federal, y que también se Manifiesta
por Ia identidad en las decisiones politicas fundamentales entre la iltima y aquellas; y

IL. PARTICIPACION EN LA FORMACION DE LA VOLUNTAD GENERAL,
por medio del Senado, en ¢l proceso legislativo, el relativo a la formacién de nuevos
Estados dentro de los limites de los existentes y el de Reforma Constitucional.

d) Dentro de los mecanismos de control constitucional, algunos de los utilizados
por su Constitucién estan dirigidos a preservar la integridad del Pacto Federal, siendo el
caso concreto del Juicio de Amparo por invasion de competencias, del juicio politico y de
los litigios constitucionales que contempla ¢ articulo 105.

e) Las comunidades juridicas-parciajes sostienen relaciones de cooperacion,
fundadas en la celebracion de convenios que les permiten trasmitir el ejercicio de
determinadas facultades. Este hecho, mas que conseguir la restitucion de atribuciones, ha
convertido a los funcionarios locales en ejecutores de facuitades federales.

8. Por ultimo quisiera precisar con el siguiente orden de ideas: Herederos los
mexicanos de {a estirpe del joven Cuauhtémoc “Caballero Aguila”, del grito libertario de
Miguel Hidalgo en Dolores, De “Los Sentimientos de Ja Nacién™ de Morelos, de las
Constituciones de 1814 y 1824, de Ja gran lucha reformista y contra la intervencion
extranjera, con Benito Juirez y los liberales de esa época, det Movimiento Armado de
1910, hecho poder por el pueblo, forjado a iey en ia Constituci6n de 1917; en nuestra
¢poca modema seguimos dando la lucha por las mejores reivindicaciones libertarias por la
Justicia, por la equidad y por los Derechos Humanos.
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Hoy en el umbral del siglo XXI los gobernantes de nuestra nacidn, ignorantes de lo
que ha sido el Federalismo historico, pretenden engatusar al pucblo con una nueva frase,
que mas bien parece un eslogan comercial “Nuevo Federalismo™, pues con ello, y ocultos
tras una falacia pretenden decimos, que van a descentralizar el poder dindole autonomia a
las Entidades Federativas y a los Municipios, cuando vemos que las verdaderas
intenciones son las de proteger, los interese del Neoliberalismo autoritario y feroz,
acaparador de la Economia nacional.

El Federalismo lo que debia hacer es perfeccionar el poder popular dando mayor
participacion a la sociedad civil para aproximamos a la base de los Municipios en lugar de
seguir auspiciando desmesurablemente a los partidos politicos, en especial es de gobierno
que ha resultado negativo para el desarrollo econémico del pais y para perfeccionar la vida
democrética del mismo, o bien, que deje de seguir apoyando a partidos politicos de
oposicién que no hacen otra, cosa que no sea la de concertar posiciones, traicionando las
legitimas aspiraciones del pueblo,

Se nos habla de reforma electoral definitiva en el Nuevo Federalismo, de nuevas
relaciones entre los Poderes de la Unién, de! Fortalecimiento de mis participacién social,
de Reforma del Gobierno y de tantas cosas mas como el hecho de ir a la bisqueda de una
Presidencia democratica de acabar con el Presidencialismo, de autonomia de los Estados
¥y Municipios, modernizar la ad ministraci6n publica, etc., es decir nos instrumenta Iz clase
de los tecndcratas un “Plan de Desarrollo Econdmico” que dista mucho de encuadrar las
aspiraciones del pueblo.

No obstante que la tecnocracia ignorante ha generado una serie de programas y
planos para lograr un sano desarrollo economico, politico y social, la verdad que en el
fondo de todo esto no hay sino falsedad, mentira ¥ una trampa para proteger los intereses
del Gobiemo de Washington, del F.M.1. y del Banco Mundial que pretenden tomar por
asalto a los gobiemos de los Estados mediante la penetracion de sus capitales despiadados
y lucrativos. Si queremos que el Federalismo realmente funcione debemos ensefiar a los
gobemantes actuales el orden juridico y el respeto a la vida constitucional del pais, pues
solo asi estaremos construyendo Democracia real y reinvindicatoria; ya que al parecer
estos piensan que el fortalecimiento del Federalismo radica tinicamente en la lucha de los
recursos econdmicos.

Nosotros vemos con desesperacin que en Nuestro México, mientras mas se habla
de Democracia, como en el gobierno de Zedillo, mas barrios marginados surgen, mas
millones de personas estin sin empleo, mas empresas medianas y pequefias se cierran,
mas obreros son despedidos, mas personas estan sin asistencia médica, ¥ con las medidas
del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial, en vez de mejorar en algin
sentido, empeora cada vez mas, luego como puede hablar €l gobierno de la Repiiblica
actual de Democracia y de un supuesto Nuevo Federalismo, en estas condiciones; perc a
pesar de esto la sociedad civil y las organizaciones de ciudadanos estan haciendo
verdaderos esfuerzos por perfeccionar nuestro Sisterna politico, perfeccionar nuestra
Democracia y buscar un modelo econémico acorde a nuestra Realidad Nacional.
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Si Comparamos la elapa de la Economia que impero en el pasado, con la economia
actual, podemos apreciar que la situacion hoy es mucho més grave, ya que todos los
parametros de tipo econémico, y de tipo social son peores, y diria también que [as
corrientes de izquierda, de nuestro pais estin pasando por el peor momento de la historia,
por la escasa calidad de sus dirigentes, su momento de mayor confusién y desorientacién
cosa explicable por los acontecimientos que se originaron en los paises socialistas. Esto ha
sido un golpe muy grande para las fuerzas progresistas, para las fuerzas de izquierda, no
sélo en el terreno politico, sino también en el terrenc ideologico; sin embargo, los
enormes errores de la clase gobernante, son la mejor medicina para la recuperacién de las
fuerzas progresistas en nuestro Pais, hasta erradicar el trauma que ia envuelve.

Si quieren los gobemantes actuales que su euforia triunfalista de cambio sc dé en
serio, tendra que dejar que el pueblo haga las reformas electorales sin que intervenga,
tendra que respetar los triunfos electorales de la oposicién; tendra que generar verdadera
respuesta social a la poblacion, tendrdn que respetar de manera real la avtonomia de las
Entidades y de los Municipios, tendrin que dejar la Hacienda estatal y Municipal a los
protagonistas y apoyar desde el centro los programas regionales y comunitarios. Déjense
ya sefiores neoliberales de propuestas que no encajan en la realidad de la Nacion y
busquen verdaderas soluciones a los problemas generando asi mds democracia y eslogan.

La defensa de la Nacién debe ser valuarte prioritario del pueblo de México, de los
Partidos Politicos, de la Sociedad civil y de la participacién ciudadana; ya que 1o se puede
hablar de un Nuevo Federalismo, como un concepto, cuando el Federalismo, ha
constituido un proceso en el devenir histérico de Ia nacién, como ha quedado asentado en
el presente trabajo, con caracteristicas especiales, mismas que no se han visto modificadas
con ¢ste nuevo programa gubemamental; , ya que si bien, el Ejecutive ha pretendido
fortalecer de cierto modo el actual sistema federal, es indudable que hay mucho camino
por recorrer, para que nuestro Federalismo sea de facto y de derecho.
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