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INTRODUCCION.

El federalismo en la actualidad constituye un ambito de reflexién y estudio muy
recurrente no solo en México, sino en todos los paises gue tienen un sistema
federal como forma de organizacién del Estado.

Las ideas y expresiones que se refieren al Sistema Federal en nuestro pais, son
de la mas amplia variedad e intensidad; respecto al federalismo son frecuentes los
pronunciamientos vy criticas que las fuerzas y actores politicos nacionales hacen
con la constante de que el actual sistema federal debe cambiar y transformarse;
sin lugar a dudas, esta circunstancia obliga a cuestionar puntualments lo siguients:
¢;Hacia donde debe evolucionar o se dirige el Sistema Federal en México?, y en su
caso ;Qué debe hacer el Estado Mexicano vy su administracidn publica para
conducir el federalismo en la ruta de la reforma del Estado y del cumplimiento
cabal del pacto federal en México?.

Estas interrogantes por resolver son la razon de este estudio, y con ello
necesariamente surge el planteamiento de la siguiente hipdtesis: si el sistema
federal ha surgido como una forma de organizacion de 108 estados hacionales de
manera correspondiente a circunstancias y caracteristicas propias de cada nacién,
el sistema federal mexicano ha evelucionado de tal manera que sus tendencias
futuras son aqusllas que deben organizar debidamente al estado Mexicano para
conducir su gobierno y desarrollo én los optimos términos de eficiencia y eficacia
para un mayor bengficio social,

Esta hip6tesis e interrogantes iniciales pretenden ser comprobadas y resuseltas con
el presente estudio, pero también muestran que existe por tanto un debate en
torno al papel del sistema federal en México, que no se agota de momento y que
constantemente habra de estar presente en toda agenda de reforma del estado en
nuestro pais, por ser en sf mismo, un asunto de Estado.

El Estudio de la Evolucién y Tendencias del Sistema Federal en México: 1824-
2000, es propiamente una forma de acercarse al federalismo a partir de sus
conceptos basicos y definiciones doctrinarias fundamentales, que a partir de su
ubicacién en el tiempo nos permite identificar su origen y existencia como
categoria politica y forma de organizacién administrativa del Estado Mexicano, y a
partir de ello, comprender sus actuales manifestaciores y sus futuros
comportamientos.

Plantear un estudio del sistema federal desde la perspectiva de las tendencias que
su dasarrcllo implica, necesariamente involucra su estudio desde los antecedentes



y comportamientos anteriores, tanto del pais en donde tuvo origen, como en e
nuestro quelo ha visto evolucionar.

De esta manera, el estudio de los antecedentes federalistas remiten a cualquier
investigador al estudio del sistema federal en los Estados Unidos de Norteamerica,
lo cual para nosotros no fue excepcional; esta situacion de hecho plantea
metodoldgicamente algunas situaciones por resolver, en primer lugar, el estudio
de hechos pasados requiere del auxilio del método histdrico para demostrar que
los hechos en materia de construccién del propio sistema federal como sistema de
organizacién del Estado han sido de tal manera, esto ha sido posible realizar a
través del andlisis documental que ha sido correlacionado con sucesos registrados
cronolégicamente en archivos de distinta naturaleza, tanto oficiales como
especializados en aspectos sociologicos, juridicos y econdmicos principalmente.

Sin lugar a dudas, hoy en dia es de gran importancia y frecuencia recurrir al -
sistema federal como una de las formas socialmente necesarias para atender los
asuntos administrativos publicos. En México se recurre al federalismo para tratar
de resclver cuestiones fundamentales de prestacién de servicios publicos en el
pais bajo nuevas condiciones de eficiencia y eficacia, en una sociedad que cada
dia enfrenta nuevos y mayores reclamos de bienestar social.

Comprender al sistema federal implica por necesidad su conocimiento histérico,
considerando sus antecedentes remotos, su institucionalizacion como proceso de
evolucién politica de la nacidén y como manifestacién antagonica de una forma de
existencia social inconveniente para el Estado de acuserdo con sus circunstancias
particulares tanto en lo politico, como en lo social, econdmico y administrativo del
propio Estado Mexicano.

Es por ello, que en el Capiiulo | de este trabajo, denominado “Referencias
Histdricas del Federalismo”, se analizan las referencias fundamentales del
federalismo como medio de entrada para una identificacion y conocimiento general
de lo que es y ha sido el sistema federal en el mundo desde sus origenes.

La referencia histérica del federalismo implica necesariamente el estudio del
Sistema Federal en Norteamérica, tal como lo es el estudio de la antigua Grecia
para la comprension de los conceptos basicos de la democracia. )

Es fundamental para tedo tipo de estudio federal, la reflexion en torno al derecho
constitucional, ya que el sistema federal se materializa juridicamente en un pacto
escrito denominado Constitucién, en la cual se establecen las condiciones vy
caracteristicas que el propio Estado y el Sistema Federal han de tener.

Después de la referencia genérica del sistema federal, es indispensable la
precision en términos histdricos, juridicos y administrativos, de Jas principales
caracteristicas y elementos que hacen particular a la forma de gobierno y a la
administracion publica en México; esto a partir del analisis constitucional de los
componentes qgue integran el sustento juridico de la forma de estado federal en el



pais, y las caracteristicas que este adquiere a partir de la divisién del poder
publico y de las facultades que los ambitos de este tienen en el marco
constitucional de ia nacién.

En el Capitwlo ! llamado “La Forma de Gobierno y loes Ambitos de [a
Administracién Publica en México”, se analiza la forma de gobierno y los ambitos
de la administracién publica mediante los cuales se da forma al Estado Mexicano
como tal. Es por tal motivo que se alude a la Republica Democrética Federal que
determina la Constitucién comao forma de gobierno para nuestro pais.

Asi mismo, se refiere la division del poder publico en el pais de la manera
tradicional gue es sefialada por la doctrina y la Constitucion para el Estado
Federal: Poder L egislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial; divisién de poderes
similar para los ambitos locales de gobierno, en donde las faculiades vy
obligaciones de cada uno de ellos es campo de estudio obligadoe para la
comprensién de la intervencién de cada cudl en la atencion de los asuntos y
necesidades plblicas, intervencidon que como se aprecia, puede ser de manera
individual y especifica, o participativa con uno o mas de los ambiios del gobierno y
poder publico del pais.

En este capitulo, se reflexiona ampliamente acerca de conceptos y principios de
gran trascendencia hoy en dia, como son la soberania y autonomia de las
Entidades Federativas y del propio Estado Faderal; en cuyo analisis se hacen las
precisiones acerca de la autonomia acotada y no soberania de que gozan los
estados miembros del Estado Federal Mexicano.

El federalismo como fenémeno politico, administrativo, econémico y social, por su
naturaleza no escapa de ser un objeto de estudic que se puede observar de muy
distintas maneras, por lo que en el Capitule Il denominado “Perspectivas del
Federalismo en México”, se hace un andlisis de las maneras mas importantes y
frecuentes con las que se alude al sistema federal en México; estas perspectivas
del federalismo van desde las de tipo general que ubican al federalismo en
contextos globales como la reforma misma del estado, hasta las que de manera
particular tienen las principales fuerzas y actores politicos del Estado Mexicano.

En ese tercer capitulo se estudian las perspectivas que con mas incidencia se han
dado en la vida nacional de los ultimos afios, y que representan tendencias
consistentes de desarrollo del propio sistema federal para el futuro y sobre todo de
frente al nuevo milenio. A saber, estas son principaimente las de descentralizacion
politica y administrativa, las de fenémenos importantes como los relacionadas con
ia materia fiscal, las de tipo econdémico y desarrollo regional, las presupuestales, y
las de ejercicio real del poder plblico desde el ambito local y desde luego, las que
los principales Partidos Politicos de México manifiestan.

El Capitulo IV de este trabajo, identificado como “El Programa para un Nuevo

Federalismo 1995-2000", analiza e! Programa sexenal que el Gobiermno Federal
determing instrumentar para “renovar” el federalismo en el periodo de 1995 al afio
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2000; en esta parte se contrastan las definiciones y conceptos mas frecuentes con
los que en la actualidad se pretende denominar al sistema federal; es el caso que
se demuestra que el federalismo como tal, debe estar exenio de adjetivos
calificativos sobre todo de los que lo identifican como nuevo en nuestro pais.

El marco juridico de las acciones federalistas es abordado en este capitulo, de tal
manera gue permite relacionarlo con lo que en la practica administrativa resulta
operar acciones relacionadas con la forma federal de gobiemnc y administracion
del ‘Estado, en donde se percibe un incompleto e inadecuado sistema normativo
para las actuales accionas y tendencias federalistas en el pals.

Es de significativa importancia la evaluacion que se hace del Programa para un
Nuevo Federalismo 1995-2000, por que permite conocer a detalle las condiciones
de deficiencia en las cudles se desarrollan las acciones federalistas en México y
sobre todo los bajos niveles de eficiencia y eficacia administrativa de los planes y
programas de gobierno, asi como los limitados alcances de los mismos,
independientemente de su defectuosa ejecucion operativa.

En capitulos especiales se anaiizan dos de los casos mas importantes y complejos
de descentralizacion y federalizacion de servicios publicos que la administracion
publica federal tradicionalmente ha prestado, y que transfiere a los gobiernos de
las ‘entidades federativas del pais: la Salud y la Educacién, mismos servicios que
originalmente eran facultades propias de las entidades federativas.

En el caso especial de la descentralizacién de los servicios de salud, se analizan
en el Capitulo V llamado “La Descentralizacién de los Servicios de Salud”, los
antecedentes y evolucion constitucional de dichos servicios, su marco normativo,
sus circunstancias politicas y administrativas propias, y los rubros de operacion,
control y evaluacion de los mismos, en las actuales condiciones de
descentralizacién.

En ese Capitulo V, se realiza un andlisis de la evaluacién oficial que se hace por
instancias federales del proceso de descentralizacion, dicho andlisis arroja como
resultados evidentes, la carencia de marcos normativos adecuados para llevar a
cabo procesos de descentralizacion de servicios y ejecutar politicas eficientes de
salud y el aseguramiento en el cumplimiente de las mismas; también resultan
nuevos derroteros en la opsracion y desarrollo de los servicios de salud en el pais,
como lo es el necesario incremento de !os niveles de calidad.

En el Capitulo VI del trabajo, llamado “El Federalismo Educative”, se analiza el
proceso de federalizacién de la educacién basica, andlisis que se efectua de
manera similar al de la descentralizacion de los servicios de salud; iniciando con el
estudio de la evolucion histdrica y constitucional de la educacidon basica, la
operacion de la federalizacién misma, el marco juridico correspondiente, la
programacion oficial, las facultades y atribuciones de los distintos ambitos de
gobiemd en la materia educativa y la prestacion en la actualidad de los servicios
educativos bajo el esquema federalizado.
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En ese mismo capitulo se refieren procesos estrechamente relacionados con la
evolucion misma de [0s servicios educativos basicos, como son Jos
correspondientes a la consolidacidn de los servicios ya federalizados, la
descentralizacién de otros servicios de educacion como la tecnologica y la
superior, que constituyen alternativas para la continuidad del proceso educativo en
general. Asi mismo, se refiere la transferencia de servicios de educacion bdsica
gue esta pendiente de realizarse en el pais: 1a del Distrito Federal.

La ariculacion de estos seis capitulog permiten identificar {os antecedentes
generales del sistema federal en el mundo, analizar los fenémenos que le dieron
origen vy las condiciones particulares del sistema federal en México, asi como
describir o identificar las principales manifestaciones federalistas de los Ultimos
afios en el pais y analizar el desarrollo de programas especiales destinados a
fransformar el sistema federal en los Estados Unides Mexicanos, y dar
seguimiento puntual a los procesos contemporanecs mas importantes de
federalizacién y descentralizacion de los servicios de salud y de educacién basica.

A lo largo de este trabajo se explican lag condiciones genéricas que vienen a lo
iargo del tiempo caracterizando al sistema federal en México, y no solo hasta los
tiempos actuales, sino vislumbrando el desarrollo del mismo sistema a partir de
tendencias que permiten prever las caracteristicas que 8l mismo tendrd en
tiempos posteriores. ..

Con todo esto se posibiiita la elaboracion de una serie de propugstas de distintos
ordenes que a juicio personal permitiran entre otras cosas: institucionalizar en el
pais ol estudio del federalismo, de tal manera que se superen las limitanies
informaticas enh el tema y que condicionan a la administracion pubiica en el mismo;
asi también se propone adicionar algunas disposiciones legales para que la
administracion puablica cuente con medios adecuados para evaluar las acciones
federalistas.

Con la realizacion de este estudio se llega entre otras, a una serie de conclusiones
que permiten suponer que el federalismo es en si mismo algo no acabado, que la
mayor de las veces representa un proceso para cumplir las expectativas de un
pacto materializado en una Constitucién, y que gensralmente es dinamico y se
ehcuentra inmerso la mayor de las veces en un contexto de Reforma del Estado,
asi como también que fa descentralizacién es un medio para el federalismo y no
un fin en si mismo, y que existe hoy en dia, una gran agenda de asuntos
pendientes en relacion con el Sistema Federal.



CAPITULO 1. REFERENCIAS HISTORICAS DEL FEDERALISMO.

El capitulo inicial de este trabajo comprende las referencias mas genéricas del
sistema federal en e mundo y desde luego en el primer pais que lo institucionalizd
juridicamente en su forma y estructura de gobierno: Los Estados Unidos de

. Norteamérica.

En este primer capitulo se revisan los antecedentes de las formas primitivas de lo
que puede denominarse federalismo; se analizan los vocablos y conceptos
propios del tema y se relacionan los principales origenes del Sistema Federal en
México a pariir de un bosquejo minimo de la historia nacional, del propio proceso
de formacién de los Estados como entidades federativas, de los principales
rasgos constitucionales del marco juridico mexicano v las pugnas histéricas entre
las corrientes, fuerzas politicas y militares tante centralistas como federalistas.

Como parte final de estas referencias del federalismo, se relacionan como .
muestra los antecedentes federalistas de algunos paises del mundo, tanto de
América, Europa y Oceania, lo que ilustra la importancia de la presencia y el peso
del sistema federal como organizacion de! Estado y el gobierno en los paises a
nivel internacional.

1.1 Antecedentes,

El ser humano es un individuo, cuyas funciones se encuentran determinadas por
procesos bioquimicos que se traducen en una serie de caracteristicas propias de
su especie y, otras comunes a las de los demas seres vivos. Una de esas
caracteristicas €s la relativa a la necesidad de un espacio vital, es decir, todo ser
vivo que pertenezca al reino animal requiere de un espacio o territorio en el cual
se sienta seguro por ejercer, minimamente en él, un dominio, o manifestar su
autoridad, como puede ser, un espacio reservado, intimo y necesaric para su
propia supetvivencia.

Cuando el hombre aparece sobre la tierra con caracteristicas propias, como ser
que desarrolla su capacidad de razon, aun en forma primitiva, tiene esa necesidad.
de espacio vital, pues como ya dije, es una necesidad propia de la especie. Sin
embargo, al percatarse de que el medio ambiente le es hostil, y de que tiene que
luchar, en ocasiones a muerte para sobrevivir, es como aparece la necesidad de
reunirse con otros seres de su especie. Unidn que primero obedecio a situaciones
eminentemente de atraccién sexual y, por necesidad de proteccién para hacer
frente al medio que le era adverso, pues inicialmente al reunirse con su pareja y



procrear hijos, tuve que reunirse con otros sujetos de su especie para la
proteccién, tanto propia como de sus hijos.

Dicha congregacién trajo como consecuencia que los sujetos con 08 que se
reunia hubiese identidad, o por lo menos igualdad en ciertos aspectos, ya sea
refacionadas con actividades de alimentacion o de seguridad.

El hombre se dio cuenta entonces, que podia ampliar su espacio vital individual al
vivir en unién en los términos antes referidos. En ese espacio, tanto individual
como en grupo, se tradujo en un dominio cada vez mayor, de una determinada
zona de su habitat natural, esto s, un dominio de un territorio sobre el que tanto
en lo individual como en lo colectivo, ejerce poder y autoridad, y dentro del cual
sin su consentimientc ningun otro hombre que no pertenezca a su grupo pedia
acceder,

Una vez que el hombre a través del tiempo logré controlar su medio, aprendiendo
de él| todo lo gue le beneficiaba y protegiéndose de sus eventualidades que
pudieran causarle dafio, en esa medida se fueron desarrollande distintas
relaciones entre los miembros de dicho grupo, que se traducian tanto en
relaciones de tipo familiar con sus descendientes, y en relaciones de tipo social
con los demdas miembros del grupo, apareciendo formas de organizacién interna
mismas que al inicio, son eminentemente familiares basadas en la filiacion
materna, dado el tipo de relaciones grupales que en principio existian,

Cuando el hombre encuenira la posibilidad de allegarse medios de subsistencia a
través de la recoleccion de frutas, después a través de la caza vy la pesca, y
posteriormente con la agricultura, se ocasiona . que el hombre se wvuelva
eminentemente sedentario, volviéndose las relaciones dentro del grupo originario
cada vez mas complejas, implicando que este grupo al que se le conoce como
‘gens” siguiera creciendo y por consiguiente, también las relaciones hasta formar
hermandades o “fatrias” formadas por varias “gens”.

En dichas hermandades o “fatrias” las relaciones internas se fueron extendiendo,
haciéndose mas complejas dado el control que el hombre iba teniendo en forma
cada vez mayor sobre su medio y el desarrolio de su inteligencia, no solo debido
a cuestiones gendticas, si no también por situaciones biolGgicas vinculadas con
una mejor alimentacién rica en proteinas. Tal evolucién, si bien es cierto fue lenta,
no es menos cierto que fue incontenible, pues las “fatrias” evolucionaron hasta
integrar formas primitivag de organizacién superior llamadas “tribus”.

En cada wuna de esas formas de organizacion se operd una evolucién o
incremento en todo lo que implicaba la organizacidn misma, incrementandose
todas las relaciones propias de esa organizacion, amplidndose el territorio sobre
el que ejercia su autoridad, impidiendo que sujetos ajenos a su forma de
organizacion accediera a sus territorios. Tales formas de organizacion tenian
siempre caracteristicas comunes gue pedian ser relacionadas con su dialecto o
lengua, con su atuendo, con su forma de autoridad interna, con sus mitos o
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creencias, etcétera, circunstancias mismas que daban unidad a la misma
organizacion,

La evolucién fue constante y los logros del hombre para satisfacer sus
necesidades primarias fueron cada vez mayores, lo que propicio la existencia de
excedentes que originaron una acumulacién de bienes, surgiendo asi la necesidad
de intercambiarlos, lo que produjo la aparicién del comercio, propiciando que
existieran aun mayores excedentes, lo que a su vez pemitié que los productos se
comercializaran en lugares cada vez mas lejanos.

Surgieron asi relaciones de comercio y relaciones sociales cada vez mas
complejas; la complejidad de las relaciones fue en aumento en forma incontenible
y cada vez era necesaria una forma de administracion superior y una mayor
necesidad de orden y seguridad dentro de las organizaciones primitivas.

Tal es la razdn del surgimienio como lo referia Engels‘, de estructuras propias de
los Estados, esto es, la aparicién de administraciones federales centralizadas y la
aparicion de organos propios para controlar y regular ese crecimiento
descrdenado, apareciendo asi, una organizacién armada, una gubernamental,
otra teocrdtica, etc.

De.esta forma podemes hablar de las “polis” o Estado Griego, posteriormente el
Estado Romano, eicétera. En todos ellos se caracteriza la existencia de un
elemento estatal primario, cuyo seguimiento como ya expuse, se vincula con la
aparicidn de el hombre sobre la faz de la tierra, como una necesidad de espacio
vital individual y después a medida gue pasa el tiempo y evoluciona en todas sus
formas organizativas {(gens, fatria y tribu), tal elemento es precisamente el
territerio. Elemento que acompafha a la historia del hombre.

Este elemento, es parlicularmente importante y base del antecedente expuesto,
toda vez que es el elemento basico sobre el que descansan diversas instituciones
juridicas entre ellas el Estado Federal. ‘

Una vez que he expuesto fa forma en que dicho elemento acompafa al hombre
desde sus albores, y si tomamos en cuenta que las formas de organizacion
humana ejercian su poder o autoridad dentro de su territorio, resulta obvio que en
la historia existan referencias de aspectos relacionados con las formas de
gobierno no como las que conocemos actualmente como el Estado Federal, pero
si con elementos bdsicos que caracterizan actualmente a instituciones de esta
naturaleza.

De esta manera estudiar las formas de evolucidn pelitica y gubernativa de los
grupos humanos y de las civilizaciones de la antiguedad como pudieran ser China,
Egipto, Grecia o Roma, nos llevan a analizar los fendmenos histéricos como la

! Engels Federico; E! Origen de la Familia, la Propiedad Frivada y ef Estado, Editorial Progreso, Moscd,
URSS, 1982, p.107. :



invasiéon de los barbaros, el nacimiento del cristianismo, la Edad Media, o
cualquier otro de relevancia histdrica, en donde [os fendmenos politicos y sociales
estan estrechamente ligados al elemento territorial y a |a realizacién de pactos y
alianzas para proteger los territorios o las dreas de influencia de los pueblos.

Cabe mencionar que algunas ideas politicas de las civilizaciones antiguas no
detallaban exhaustivamente todas las formas que ahora se conocen acerca del
tipo de Estado, de tal forma que como lo sefala Mario de la Cueva® Los gnegos
no se propusieron el problema de las formas de estado como las conocemos, si
no que se ocupaban de la cuestién del poder publico, por lo cudl, si quisiéramos
colocarnos dentro de los términos del pensamiento de nuestros dias, dirflamos que
los atenienses vivieron la concepcion realista del Estado.

Estas formas de proteccién y salvaguarda fueron dando origen a ideas mas
avanzadas de definicién territorial y reconocimiento de los elementos inherentes a
los grupes humanos para mantenerse como pueblos y no ser reprimidos ©
eliminados por otros, o como sucedid con los egipcios que hicieron del Faradn
una divinidad y toda su organizacién despdética y autoritaria, se caracterizaba por
una economia agricola y 1a realizacion de grandes obras publicas como las
pirdmides y otros monumentos que requerian de una notable administracion
publica en tetritorios especificos.

La evolucién de las civilizaciones implicaba una evolucion también de sus
instituciones y sus denominaciones, los conceptos para definir a un grupc humano
asentado en un territorio y que se daba normas propias para regir su vida en
comunidad evoluciond desde el término latine de “terra”, “reino”, “imperio”,
“ciudad” y “status” (de! latin Stare, Estar; es decir condicidn de ser), concepto
este dltimo que fue generalizado a partir de su uso para definir tanto ciudades
como repdblicas grandes o pequefias, o también menarquias.

Se atribuye a Nicolas Maquiavelo el haber introducido a los Ambitos politicos y
cientificos al vocable “stafo” en su obra el Principe.,

Este orden de ideas nos remite a tener presente que estos razonamientos
maduran con et devenir de los afios y ya en el renacimiento surgen ideas claras
acerca del Estado Nacional, y por consiguiente de sus elementos integrales.

En relacion con estas ideas anctadas incluyendo las propias. de Mario de fa
Cueva, en la actualidad nos podemos remitir a concepciones mas desarrolladas a
cerca de Io que en nuestros dias es un estado realista ¢ como se puede citar,
pragmatlco

* De la Gueva Mario, La idea def Estado, Universidad Nacional Auiénoma de México, México D.F., 1986,

p.21-22,

De acuerdo con los planteamientos que se hacen en el libro £/ Estado Pragmatico de José Luis Qrozco
Aleantar, Distribuciones Fontamara, México D.F., 1998, p.p.20-21; en donde se proporcionan elementos de
juicio consistentes para dar nuevas categorias al Estado en funcién de lo que Mario de la Cueva ha sefalado,
la realidad del Estado, gue en la actualidad alcanza en el mundo federal altos niveles de pragmatismo; en
ese mismo texto de Orozco Alcaniar se encuentran bases sdlidas para discutir elementos fundamentales del



1.2 El Concepto.

En el estudio y analisis del federalismo se pueden identificar un. nimero
considerable de ideas que buscan definir totalmente al federalismo, son muchos
los tratadistas y estudiosos que abordan el tema y se refieren a &l ampliamente
sin hacer precisiones acerca del concepfo y aln, sin dar al menos una definicion
propia de Federalismo, Sistema Federal, Federacién o Repiblica Federativa.
Esto sin duda no tendria mayor relevancia si fueran unifermes las apreciaciones al
respecto, pero para un ftrato profundo del tema se deben considerar por su
naturaleza e importancia algunos como 105 siguientes:

Federal.

El concepto federal deriva del latin foedus, eris, que significa alianza, pacto,
acuerdo. Este concepto latine en su origen aludia a un movimiento politico.

Federacion.

» Real Academia de la lLengua Espafiola: Alianza entre puebios o unién de
Estados formando un solo Estado seberano.

Federalismo.

e -Real Academia de la Lengua Espaficla: Doctrina o sistema que agrupa
diferentes comunidades en una sociedad superior en la que gozan de cierta
autonomia sus componentes.

¢ Alexander Hamilton, John Jay, y James Madison: - Es una unidad en la
diversidad... que se caracteriza por la interrelacion e independencia de las
organizaciones estatales y las relaciones juridicas entre los estados miembros y
la federacion.

e Norberto Bobbio: Es la teoria polilica que por primera vez en la historia
establece el valor de la paz como objetivo especifico de lucha. Y se distingue
de todas las expresiones modemas del pensamiento politico y social que
conciben la paz como consecuencia automatica y necesaria de la
transformacion de las estructuras internas de los estados en sentido liberal,
democrafico y socialista y le asignan, por lo tanto, una posicién subordinada.’

sistema federal fal como la soberania, la democracia y las relaciones econdmicas de los estados federajes;
mismos gque se refieren mas adelante,

4 Hamilton, et, al., Ef Federalista, Fondo de Culiura Econdmica, México D.F_, 1985, p. 173.

® Bobbio Norberto, et. al., Diccionario de Politica, Siglo XX, Méxice D.F., 1985, p.691.



¢ Johannes Althusius: Es una comunidad superior...formada por la union de
varias inferiores, que no por ello pierden su individualidad y su
autonomia...donde la autoridad surge desde abajo.’

Reptiblica Federativa.

» Charles de Montesquiew: Es$ una convencidén por la cudl varios cuerpos
politicos consienten en devenir ciudadanos de un Estado mas grande que ellos
quieren formar... Es una sociedad de sociedades, que forman una nueva, que
puede engrandecerse por nuevos asociados que se hayan unido.’

Estas primeras definiciones nos conducen a ofros elementos presentes en el
concepto que debemos precisar. La logica formal nos ha ensehado que todo
concepto requiere de ser definido, pues solo a través de su definicion se logra el
conocimiento esencial de la idea que expresa. Por esto pasaré a referir diversas
definiciones del concepto de federalismo de autores exiranjeros estudiosos de
otros estados federales en el mundo, asi como de investigadores nacionales gue
se han dedicado al analisis del sistema mexicano y de su comparacién con otros
sistemas federales.

Dentro de los autores franceses citaremos a Alexander de Lapradelle quien dice
que: El estado federal es mas que una persona de derecho publico, es una
soberania y por consiguiente un estado; cada unc de los estados miembros se
integra al Estado Federal por la totalidad de su territorio; la autoridad del Estado
Federal comprende a los asuntos exteriores & interiores, no asi la confederacidn,
que solo se ocupa de los asuntos exteriores; el Estado Federal ejerce
directamente la autoridad sobre todos; en el Estado Federal hay una nacionalidad
comun, en un Estado Federal las asociaciones estan unidas, no por un tratado,
sinc per una Constitucién; en el Estado Federal ningln estado miembro puede
abandonar el pacto, lo que no sucede en la confederacién.®

Para el también francés Maurice Hauriou: El Estado federal es una sociedad
nacional de estados, en la que un super estado esta superpuesto a los estados
asociados. La forma federal entrafia entre los diversos estados asociados que la
componen relaciones extremadamente delicadas: 1) Son relaciones de derecho
publico interno de una naturaleza constitucional y no de naturaleza internacional;
2) Las relaciocnes complejas que se establecen en el interior del estado federal,
entre los diversos estados y dentro de ellos, aun cuando sean jurisdiccionales, son

% Citado por &l Gentro de Informatica Legislativa, H. Senado de la Republica, Ef Federalismo Mexicano:
Elamentos para su Estudio y Andlisis, México D.F., 1995. P.11.

 Momesguicu Charles de, £ Espiritu de las Leyes, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F.,1984, p.165.

8 Lapradelle Alexander de, Cours de Droit Constitutionnel, Librairie du Ricueil Sirey, 42.edicidon,Paris,
Francia, 1943, p.94. )



favorables a la libertad democratica; ellas permlten un poder federal enérgico cuya
fuerza se deja sentir hacia afuera y en €l interior.?

El autor italiano Giorgio Del Vecchio argumenta: En el caso de la confederacion,
los estados que se unen subsisten con su soberania propia, aun cuando después
de la unién ya no sea tan amplia como antes, en el senc de aquella mas amplia
organizacion, surgida por via de convenio o tratado entre esos mismos estados.
En el Estadc Federal, los poderes de los estados miembros quedan por entero
subordinados a la entidad federativa, que s quien Unicamente los representa en
adelante. Como base del Estado Federal no hay un tratado, sino una Constitucion,
por la cudl vienen determinadas la estructura y la competencia tanto de Ios
organos centrales como de los locales.

El predominio de los primeros sobre los segundos hace que, aun cuando se
confiera el nombre de estados o de estados miembros a los elementos que
componen el Estado Federal, no posean, sin embargo, en plenitud, tal condicion
de estados. Una consecuencia de la diferencia mencionada es que, mientras en
la confederacién los estados singulares pueden tener el derecho de desligarse de
fa unién mediante Ia renuncua del fratado, en cambio un derecho tal no es
admisible en el Estado Federal."

Ei autor clasico de la teoria del estado, Georg Jellinek afirma que: En el Estado
Federal hay una pluralidad de estados fundidos enh una unidad; esto es, en tanto
que. domina la competencia del poder del Estado Federal, desaparecen las
diferencias gque separan entre si a los estados miembros. De los estados que
forman la unidad nace el poder del Estado Federal, bien sea por que los
gobiernos de los estados miembros, en su unidad, forman el poder supremo de!
Estado Federal, ya por que los organos particulares del poder del Estado Federal
nazcan de la unidad del pueblo federal conforme a la Constitucidn, como pasa con
el presidente de la Republica federativa, '

La opinién de Hans Keisen, europeo, fundador de la escuela juridica vienesa
sostiene que: La confederacion se define desde el punto de vista del fin de la
union, del contenide material juridico del orden central; en tanto que al definir e
Estado Federal se prescinde deliberadamente dei fin, y no se atiende mas a la
forma juridica. La confederacién se puede conceptuar como una unién de estados
soberanos con el fin de su proteccion en el exterior y de la realizacién en comun
de ciertas finalidades estatales de orden interno; el Estado Federal se define
como un Estado soberano compuesto de varios estados. No es posible enumerar
los fines de la Federacmn no asi en la Confederacion, cuya finalidad principal es
la proteccion del exterior.*?

® Ciado por Armenta Flores Leonal Alejandro, La Forma Federal de Estado, Instituto de Investigaciones
Jurldlcas UNAM, México D.F., 1996, p.34,

° Vecchio Giorgio Del, Teona del Estado, Editorial Bosch, Barcelona, Espafia, 1972, p, 177.
i 1, Jeilinek Georg, Teoria General del Estado, Editorial Albatros, Buanos Aires, Argenlina, 1970, p.p.557y ss,

Z Kelsen Hans, Teoria General def Derecho y del Estado, Imptenta Umversrtarla Traducido por Eduardo
Garcla Maynez, Mexmo D.F., 1949, pp.272y 273,



Tavares Bastos, autor brasilefio se refiere al federalismo asi: Federalismo,
replblica y libertad son sindnimos; centralizacion, absolutismo e imperio son
expresiones sinénimas.”

Para reconocidos estudiosos nacionales como’ Felipe Tena Ramirez: El
Federalismo es ante todo un fendémeno histdrico, cuyas notas esenciales son
extraidas por la doctrina de las peculiares y variadas realizaciones del sistema.™

Jorge Carpizo McGregor sefiala que: El Federalismo es uno de los factores
importantes de nuestro sistema juridico - politico, vy sus relaciones con las ramas
de poder, asi como con instituciones como los pariidos politicos, grupos de
presion, etcétera, determinan y precisan el funcionamiento del gobierno. 8

Raberto Ortega Lomelin dice que: El federalismo no es tan solo una forma tedrica
o una alternativa entre la variedad de opciones de organizacion politica... ha sido
la solucion de equilibric entre la unidad sin cenfralismo y el reconocimiento
regional sin atomizacion.'

Estas definiciones que parecen tan amplias y distintas nos llevan a identificar
elementos comunes en todas ellas, refiriéndose algunas en forma importante al
sistema federal.. Este. concepto que parece a.una primera vista como un sindnimo
de federalismo, es como lo sefialan algunos investigadores, la materializacion de
un Estado Federal mediante una Constitucidn, un territorio y una poblacién.

Al Sistema Federal podemos definilo como concepto, mediante el método
deductivo, ya que por ser una composicién de palabras tendriamos que aludir al
concepto de sistemas y a su correspondiente teoria y relacionarla con las
definiciones hasta ahora revisadas referentes a lo federal y por consiguiente al
federalismo.

De esta manera construiremos deductivamente el concepto de Sistema Federal a
partir de sus caracteristicas principales:

m La realizacién de un pacto que se materializa en la aprobacion y vigencia de
una Constitucién que se convierte en el ordenamiento supremo para un mismo
territorio y poblacidon y que distribuye competencias entre las entidades
integrantes y la representacion de la unién de esas partes.

m L as partes o entidades surgen de una base socioclégica propia.

Tavares Bastos, A Provincia, Editorial Nacional, 4* edicién, Sao Paulo, Brasil, 1973, p.21.

Tena Ramirez Fellpe Derecho Constitucional Mexicano, Porria, México D.F., 1978, p. 109,

5 Carpizo McGregor Jorge, Federalisme en Latinoamérica, Inshtuie de Investlgaclones Juridicas, UNAM,
MF.'XICO D.F., 1873, p.3.

* Ortega Lomelln Roberto, federalismo y Municipio, Fondo de Gultura Econdmica, México D.F., 1994,
p.p.14 y 15. ’



m La naturaleza de los Estados Federales responde a la voluntad de establecer
un pacto en donde las comunidades pactantes tienen necesariamente que
estar dotadas de autonormia y libertad.

m La existencia de relaciones juridicas entre Ios miembros de la union, para
cumplir fines especificos.

= Definicién de una nueva base socioldgica a partir de |a formalizacién del pacto
a través de la Constitucion.

1.3 Justificacion.

La connotacién que empleo del concepto justificar, en relacién con la institucion
del Sistema Federal, es en el sentido de apreciar la razén de la existencia como
tal de dicha institucion politica y administrativa.

Como ya se ha eshozade en ilos antecedentes de este estudio, el Sistema Federal
es una instituciéon que da forma al gobierno de un Estado, pero que tiene como
origen primitive la realizacién de uniones o acuerdos para la proteccion de la
integridad de las comunidades y mantener la capacidad de decision de sus
miembros en la misma. Estas consideraciones aluden a conceptos mas amplies y
significativos en la vida de los grupos humanos, como lo es la soberania y la
autodeterminacion.

Al=refetirnos a un Sistema Federal nos referimos a conceptos tan significativos
como Estado, a la forma de estado, a sus elamentos como el territorio, el orden
juridico y la soberania.

Todos estos conceptos a mi juicio pertenecen a la Teoria General del Estado, a la
que necesariamente se debe acudir para interpretar a las instituciones politicas y
administrativas de nuestro interés, como la forma federal de Estado en su
conjunto.

Sostiene Carré de Malberg: Sclamente cuando se trata de resolver las dificultades
inherentes al funcionamiento del Estado o también de estudiar el desarrollo de su
derecho en el porvenir, es cuando se puede vy se debe recurrir a la teoria general
del Estado como a una base de razonamiento y a un principio inicial de soluciones
o de indicaciones utiles; pero entiéndase bien, incluso en este caso es necesario
buscar los elementos de esta teoria general en las institucicnes conshtuctonales o]
en las reglas de derecho publico consagradas por el orden juridico wgente

Para analizar la evolucion y tendencias del Sistema Federal en México, el métode
a seguir es un conjunto de estudios racionales acerca de la evolucién histérica de
la forma de gobierno federal en el pafs, considerando las circunstancias histdricas

' Malberg Carré de, Teor/a General del Estado, Ediciones El Caballito, Méxica D.F., 1976, p.21.



relacionadas directamente con los elementos sujetos al analisis. La explicacion
mediante descripciones sistematicas de los hechos presentes nos permitiran tener
elementos de juicio sclidos y suficientes para conocer las fuerzas y tendencias
con gue se han de dar los fendmenos administrativos, juridicos y politicos
relacionados con el Sistema Federal en nuestro pais.

1.4 El Federalismo en los Estados Unidos de Norteamérica.

El método sugerido para analizar al Sistema Federal necesariamente nos remite al
estudic de jos antecedentes del sistema de vida constitucional y politica de los
Estados Unidos de Ameérica.

El Federalismo como fendmeno historico y juridico tiene su origen en los Estados
Unidos de América; por ser una forma de gobierno reconocida, aprobada y
practicada mediante una Constitucién escrita, y por ser en el tismpo el primer
sistema. con esas caracteristicas en el mundo, es considerado el modelo del
Sistema Federal .

El proceso histérico para identificar el origen del Estado Federal en Norteamérica
se ubica en el periodo transitorio del colonialismo a la independencia de las trece
colonias' respecto a la corona inglesa. Metédicamente la precision de los
sucesos histéricos para el entendimiente del origen y la adopcion del Sistema
Federal como forma de gobierno no presentan complicacion alguna, lo relevante
&8s que se trata en conjunto de un proceso duro y complicado en términos sociales
y politicos.

Con este acercamiento al génesis de la vida federal, se marcan con claridad dos
momentos histdricos acerca de los cuales hay que atender en sus caracteristicas
bésicas. Alexis de Toqueville sefiala: En la mayor parte de las naciones europeas,
fa preocupacion politica comenzd en las capas mas altas de |a sociedad, gue se
fue comunicando poca a poco y siempre de una manera incompleta, a las
diversas partes del cuerpo social. En Nerteamérica al contraric, se puede decir
que la comuna ha side organizada antes gue el condado, el condado antes que el
Estado y el Estado antes que la Union.™®

Esta idea clara de la vida comunal y del nivel basico de convivencia humana, da
cuenta de que el inicio de las transformacionss de tipo politico, econdmico y social
gque experimentaron las colonias inglesas en Norteamérica contienen un alto
grado de individualidad comunal. En la comuna van a agruparse y a unirse

¥ |as “Trece Colonias” iueron en orden alfabstico: Carolina del Norte, Carciina del Sur, Conaccticut, Georgia,
Maryland, Massachusetts, Nueva Escocia, Nueva Hampshire, Nueva Inglaterra, Nueva York, Pennsylvania,
Rhode Isiand y Virginia; para efectos de este apariado se revisaran solo algunos rasgos histaricos en algunas
de estas que caracterizan a la época colonial en los ahora Estados Unidos de América.

Toqueville Alexis de, La Democracia en Amdrica, Fondo de Cultura Econdmica, Méxice D.F., 1978, p.63.



fuertemente intereses, pasiones, deberes y derechos. En el seno de 1a comuna se.
ve dominar una politica real, activa, enteramente democratica y republicana.”®

Estas ideas de Toqueville, ilustran los conceptos generales y las caracteristicas
gque se consideran contenidas en el régimen de vida en todas las comunidades de
Norteamérica desde el pertodo colonial , pues no hay posiciones que contradigan
0 cuestionen estos principios notablemente sefialados hasta antes de las luchas
de independencia y de todos los debates en torne a la determinacién de la forma
de gobiemno para os norteamericanos.

La historia registra los siguienies procesos histdricos como los originarios del
proceso de independencia y de la forma de vida constitucional para las hasia ese
momento colonias inglesas.

1.4.1 La Construccion Filoséfica del Federalismo.

La comprensién del federalismo como concepcion filosdfica de la organizacion del
Estado, requiere de una explicacion sociolégica e histérica de los grupos sociales
que le dieron vida como sistema de gobierno.

Las Trece Colonias inglesas que dieron origen a lo que ahora son los Estados
Unidos de América, se fundaron a excepcién de una de ellas, como consecuencia
del: proceso de colonizacién de la época, dominada por las potencias espariola,
francesa, portuguesa y holandesa principalmente.

La colonizacion en Norteamerica tuvo lugar en un primer momento hacia 16086,
cuando se establecieron tres grupos de colonias inglesas y tres francesas; en el
primer caso fueron las colonias de Virginia y Maryland, en la bahia de
Chesapeake; las repdblicas puritanas de Nueva Inglaterra y las Indias
Occidentales Britanicas. En esos tiempos los franceses se establecian en Nueva
Escocia, Quebec y las Antillas, asf como los holandeses establecian la colonia de
Nueva Holanda, que se convirtié en lo que hoy es Nueva York.

En Inglaterra la muerte de Isabel | y la subida al trono inglés de Jacobo | en 1603,
capitulé las eternas luchas entre Escocia y Espafia, con lo que se dejaban
margenes muy amplios para los proyectos econdmicos y sobre todo los de
aventuras del capital, como las expediciones y el establecimiento de nuevas
colonias.

Estas circunsiancias fueron las propicias para que las empresas y compaiias
inglesas obtuvieran un monopolio del comercio inglés en determinados lugares del
mundo, y con ello el control de las distintas plazas mercantiles o colonias que
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cada compafiia conviniera en establecer fuera del territorio de Inglaterra y
Escocia. Esta fue ia forma en que Virginia fue establecida.

El establecimiento de Virginia como colonia es el ejemplo mas claro de que las
compainias inglesas decidian sobre todos los aspectos de la vida de Ias colonias;
en este caso especial, se formaron dos grupos de “accionistas” en Virginia, con
centros de decision en Bristol y Londres. De esta manera, los accionistas podrfan
tomar parte en las asambleas generales, en donde se designaban al tesorero y
consejero de la entonces junta directiva, que tenia las decisiones sobre la propia
colonia y la compafiia.

Estos primitivos antecedentes de Virginia como colonia inglesa, son los rasgos
originales del poder econémico en los destinos sociales de las colonias, y su
evolucion a estados soberanos, percibiéndose algunas caracteristicas al respecto
incluso hasta ahora en nuestros dias. Lo anterior, de tal forma que los derechos
ingleses sobre Norteamérica se dividieron entre aquellas dos compafiias de
Virginia; la Virginia del Norte, rebautizada como Nueva Inglaterra en 1620, que
correspondia al grupo de Bristol. La Virginia del Sur, que incluia las regiones de lo
que después se Hamaria Maryland y Carolina, correspondia a los londinenses.

En este esquema, la principal actividad econdmica de Virginia, fue el cultivo dei
tabaco, actividad que no habia sido considerada como el motor para su desarrollo
inicial, pero que en la emergencia de encontrar una actividad para los colonos,
dicho culiivo se desarrollé y fue con el tiempo el principal elemento para atraer
capital y trabajadores a esa region, ya que el tabaco de Virginia después de
ensayos y cambios en los cullivos logré colocarse como un producto de gran
demanda en Inglaterra.

Otro elemento de desarrolio de Virginia como colonia, fue que se implantd la
propiedad particular sobre la tierra, ya que los primeros contratos con la
Compaiiia de Virginia, determinaban qué con ciertos plazos los trabajadores como
siervos asalariados se convertirian en arrendatarios aparceros; y posteriormente la
compafiia concedié grandes superficies de terreno [lamados centenares
{hundreds) a los colonos organizados y dirigidos por alguna persona respetable.

Posteriormente, ya en 1618 la compafiia establecia los derechos de reparto per
capita (head-rights}, que en los hechos constituyeron la base de la posesion de las
tierras en todas las colonias inglesas del sur; con esto, a todas las personas gue
emigraban bajo su propio riesgo se le garantizaban 20 hectareas para cada
miembro, o para cada emigrante cuya transportacion fuera costeada por la
compafiia, con lo cudl se sentaron en mi opinién, las bases de lo que hasta
nuestros dias estd estrechamente relacionado en la vida norteamericana, la
busqueda del provecho particular, y el espiritu de empresa que en conjunto hacia
progresar a la colonia, tal como sucede ahora con el pais.

En esa misma época, llegan a Virginia el derecho y las libertades inglesas, al ser
enviadas 6rdenes expresas de la compafiia al gobernador para que introdujera en
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la colonia la legislacién comun inglesa, asi como el sistema procesal, y convocara
a una asamblea representativa con facultades para promulgar leyes locales para
posteriormente someterlas a la aprobacion de la compafia en Inglaterra.

De esta manera también en el afio de 1619, se registra el primer acontecimiento
democratico en Norteamérica, cuando un grupe de “burgueses” resultan elegidos,
dos por cada distrito, para celebrar un consejo con el gobernador, hecho que tuve
lugar en la iglesia de Jamestown, con lo cudl independientemente de los alcances
y logros de dicha reunién, esa fue la forma en que se continuaron lievando a cabo
las manifestaciones organizadas para tomar las decisiones sociales; lo cual
constituyd la férmula que se utilizé en las demds colonias para el trato de los
asuntos colectivos, tradicion democratica que con sus variantes y defectos
histéricos se mantiene hasta hoy en dia como una caracteristica de la sociedad
norteamericana. :

Lo anterior es muestra de que en los hechos de entonces, la compafiia matriz de
Inglaterra, tenfa en Virginia, un poder mucho mayor incluso que el de la asamblea
popular que ya se habia celebrado; perc adn asi, la propia compaiiia tenia rasgos
democraticos. Pues es conocida la transformacién que esa misma compaia
cambié de directivo en 1619 y nombré por voto de los accionistas a un lider que
era entonces el jefe de la oposicidn en la Camara de log Comunes, guien se
caracterizaba por ser tolerante en materia religiosa y de idsas liberales.

Ya en el ejercicio del poder de la compaiiia, el nuevo lider empresarial (Edwin
-Sandys), determind que el hecho de que la colonia se dedicara exclusivamente al
cultivo del tabaco era un etror y un peligro para su propia supetvivencia, entonces
propuso a los accionistas un plan quinquenal de acciones para Virginia. Se
diversificaron fos cultivos, se compraron y contrataron vides, vifiadores y olivos de
Francia; carpinteros del Baltico y herreros de Inglaterra principalments, con la
intencion de impulsar en la colonia nuevas industrias; a la vez que se ayudaba a
cientos de ingleses pobres para emigrar a Virginia,

La constante de estos repetidos procesos de desarrcllo de las colonias como bien
se ejemplifica con el caso de Virginia, era que de los enviados de Inglaterra hacia
Norteamérica, perecian mas de la mitad de emigrantes por las enfermedades, los
traslados en los barcos eran en condiciones de extremo hacinamiento y las
viviendas en las colonias eran demasiado precarias; las enfermedades de la
época como la malaria y el tifus, aunadas a la deficiente alimentacion y excesivo
trabajo, se reflejaban como los principales problemas de la comunidad.

Las luchas y ataques de los indios (naturales de Norteamérica) a los
colonizadores fueron de tal magnitud en Virginia, que llegaba a causar fa
impresién en Inglaterra de que la colonia era administrada de manera desastrosa,
con lo que la Corona, previc procedimiento judicial contra la compafia, le
cancelaba los titulos y determinaba su desaparicion, con lo gue en 1624 convirtio
a Virginia en una provincia real o colonia de la Corona, pero manteniendo los
rasgos de autonomia ganados hasta entonces; la asamblea, sus primeros actos
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de justicia y otros 6rganocs de administracion colectiva siguieron vigentes, pero con
la modalidad de que el gobernador y el consejo ya eran nombrados por el rey y no
por la compariia, pero continuando su desarrollo con el cultive del tabaco.

Es importante resaltar que los siervos escriturados (colonos) provenientes de
inglaterra a la colonia, eran generalmente hombres y mujeres jévenes que debian
realizar trabajos para un amo por espacio de cince afnos que podian prolongarse
en caso de mala conducta, al cabo del cual quedaban en completa libertad, este
fue el caso de ios primeros negros provenientes de Africa; la esclavitud en estos
términos no se menciond en ninguna ley si no hasta después de 1660, aunque su
desarrollo propiamente se permitié en los hechos desde antes.

La esclavitud no se convirtié en el rasgo caracteristico de ta sociedad de Virginia
sino hasta fines de ese siglo. Lo anterior se produjo por tres razones
principalmente: la primera, por que Inglaterra prohibié la emigracion de siervos de
la gleha blancos; la segunda, por que la Compafia Real Africana se hizo mas
eficaz; y tercera, por que el precio del tabaco sufrid una disminucién muy
importante que arruind a los pequefios productores y que solo permitia ganancias
a quienes tenian capital para pagar mano de obra harata o esclava.

Bajo circunstancias como las mencionadas con anterioridad, fue que oftras
colonias empezaron a surgir, una de ellas, Maryland, surge en practicamente el
mismo suelo, clima y sistema social y econémico de Virginia; a iniciativa del primer
Lord Baltimore, quien deseaba implantar un dominio feudal para su familia y un
refugio para los miembros de su religion catdlica; en el transcurse de la obtencion
de la Carta de Maryland, en esa colonia se fueron concentrande mas protestantes
que catdlicos, por lo que fue necesario promulgar una ley de tolerancia religiosa
en 1649.

Ante estos hechos la guerra civil en Maryland del afio 1654, fue en si, una lucha
de clases de los pequefios agriculiores protestantes en contra de los
terratenientes catdlicos, en donde vencieron los protestantes y fue derogada la ley
de tolerancia religicsa.

En el orden de ideas religiosas es como surge otra de las colonias inglesas, la
fundacién de Nueva Inglaterra obedecié en términos generales al resultado de!
movimiente religioso que se conacié como puritanismo; los puritanos constituian la
parte de la iglesia anglicana que deseaba llevar los principios de la reforma
protestante hasta su conclusion, y establecer por tanto una religién como una
norma de vida basada en la Biblia, tal cudi ellos la interpretaban.

La aportacion histérica de estas colonias puritanas a los Estados Unidos de
América de hoy, es que no toleraban la organizacién de la iglesia anglicana, mas
no el credo oficial, y por ello buscaban acabar con los obispos y todo el clero que
pasara por arriba del rango de los ministros parroquiales, pugnaban por abolir
todas las oraciones establecidas y reorganizar la iglesia, ya fuera por medio de



una jerarquia de concilios (presbiterianismo), o por medio de la libre federacion
de parroquias independientes (congresionalisme).

Esta forma de organizacién y lucha religiosa es el medio primitivo de conformacion
de la forma federal, al tener como objetivos de la misma, unir grupos diversos y
heterogéneos en un objetivo comun: resistir y hacer frente de manera conjunta a
otras fuerzas que buscaban imponerles una religidn oficial que no les convencia.

El puritanismo como tal tuvo gran influencia en la vida social de la época, de tal
manera que con elio se establecian normas de conducta para vivir lo mas
apegado posible al estilo de vida determinado en el nuevo testamento, haciendo
gue los hombres de negocios sirvieran a Dics desde su actividad productiva. Esta
influencia puritana permed en grupos intelectuales sobre todo en la Universidad
de Cambridge.

De manera paralela en inglaterra, los opositores a la politica anglo-catélica fueron
perseguidos, esta persecucion motivé que un grupo de clérigoes formara una
congregacion nueva, que después de mas de diez afios de persecucion
decidieron emigrar a América bajo una concesidn de fa Compafiia de Virginia.
Bajo estas condiciones, en 1620 ese grupo de religiosos peregrinos, que habia
llegado a la bahia del cabo Cod en el buque “Mayflower”, fuera de la jurisdiccién
de Virginia, firmaron un convenio para gobernarse por la voluntad de la mayoria
mientras no se hubiera tomado una resolucion permanente respeclo a su nueva
colonia.

Este-convenio registrado en la historia de los Estados Unidos como el Pacto de
Mayflower de 1620, se ha considerado junto con la Asamblea de Virginia de 1619,
como las dos principales columnas de la fundacion de las instituciones
norteéamericanas (democracia y gobierno). Estos hechos son de gran relevancia,
por que histéricamente no se registran hechos en el mundo de tal naturaleza por
un periodo de dos siglos aproximadamente, refiriéndome desde luego a los
aspectos de permanencia e importancia.

Los rasgos coloniales de Norteamérica se fueron consolidando con cada uno de
los trece casos de colonizacion, en el caso de Nueva Holanda, hasta hoy, Nueva
York; este- procese colonial por parte de los holandeses, surge por la
determinacion de crear un puerto comercial entre Nueva Inglaterra y Virginia. Lo
comdn con otras colonias era que con otro pais como metrépoli, el gobierno que
se ejercia en la colonia era similar; era ejercido por un gobernador y un consejo
nembrado por la compafiia comercial, sin instituciones representativas.

En otra serie de caracteristicas del coloniaje de Norteamerica, destaca el caso de
la Confederacidn de Nueva Inglaterra, cuya formacioén en 1843, tenia como fin
principal la defensa contra de los hotandeses, franceses y los indios. Esta alianza
se realizé entre un conjunto. de delegados de Plymouth, Massachusels,
Connecticut y New Haven y se formalizé como una sdlida v perpetua liga de



amistad y alianza ofensiva y defensiva, y auxilio mutuo y socorro en todas las
ocasiones justas, tal como lo establecian sus principios.

Esta confederacion desarrollé accicnes muy importantes para problemas de
entonces, ya que se solucionaron conflictos incipientes por cuestion de limites
entre las colonias constituyentes y en casos especiales con los holandeses, se
tomaron acuerdos respecto a los siervos fugitivos gue regresaran a las colonias,
se establecieron contribuciones para el sostenimiento de la escuela de Harvard y
se fundé una institucidn para coenvertir a los indios. Esta unién se mantuvo para
hacer frente a la guerra india, lo cudl es el logre mas grande de esta liga, y uno de
los fundamentos mds ancestrales det federalismo como tal en Norteamérica.

En el aspecto colonial, la fundacién de las Carolinas tuvo una connotacién
significante en todo ese periodo, por un lade su establecimiento obedecio
fundamentalmente a que los comerciantes y navieros ingleses deseaban nuevos
campos para el comercio y explotacion de riquezas, por otro lado, los politicos y
cortesanos querian rehacer sus fortunas mermadas a través de la obtencion de
extensas propiedades coloniales, y también por que los disidentes religiosos
pretendian establecer nuevos refugios para los miembros de su credo.

Lo relevante de la fundacién de Carolina, que era una sola en su inicio, es que
Anthony Ashley Cooper escribié en colaboracion de John Locke, una especie de
constitucién para la colonia llamada “Fundamental Constitutions of Carolina”, que
constaba de 120 articulos; las caracteristicas de ese documento eran gue se
dotaba a la colonia de un ambicioso sistema feudal, con una division politica en
cinco “estados”, ocho cortes supremas , un chambelan y lord gran almirante, y
titulos indigenas de bardn, cacique y landgrave, que se otorgaban segun la
cantidad de tierra que se haya comprado.

Estas disposiciones constifucionales de Carolina hicieron que su produccion de
plantaciones diversificadas, fuera administrada social y politicamente centralizada
¥y no ya disperso; pues no habia entidades de gobierno regionales ¢ locales, lo
que facilitdt aunado a lo complicado de producir en esas tierras, gue se
convirtieran en las provincias reales de Carolina del Norte v Sur respectivamente
en 1729,

E! proceso colonial norteamericano en su conjunio, no puede entenderse sin la
transformacién de Nueva Holanda en Nueva York, y sin su posterior division
territorial. En el primer caso, Carlos Il otorga a su hermano Jacobo i, Buque de
York, la mas extensa concesidn inglesa de entonces, que incluia territorios de
nueva Holanda, que era un territorio abandonado en los hechos por esa Corona.

Como la intencién era crear fortuna para .un miembro de la nobleza sin
posesiones, el Dugue de York impuso en esos erritorios un sistema propio de
aduanas, de censos y de impuestos, que no durd mucho sin crear grandes
conflictos, lo que motivé que el dugue smpezara a deshacerse de sus
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concesiones; cedié a sus amigos John Berkeley y George Catteret lo que hoy es
Nueva Jersey.

De dichas propiedades, una gran parte finalmente fue arrendada a William Penn,
guien promovid en esos territorios el establecimiento de los miembros de su secia
conocida como Sociedad de Amigos (cuaqueres), que crefan que la autoridad
religiosa no se basaba en la Biblia ni en ninguna jerarquia eclesiastica, sino en la
luz interna de Jesucristo en el alma de cada hombre, donde se podria encontrar
en la tierra el paraise de Dios. Estas creencias motivaron la persecucion de estos
grupos en todas las colonias, donde se les castigaba severaments y se les
ahorcaba en algunas de ellas.

Una vez adquiridos esos territorios por W. Penn, atrajo a inconformes religiosos
de Alemania y a grupos afines al cuaquerismo para establecerse en su colonia.
Esto transformé a dicha colonia, en pricticamente el refugio con mas libertades
para los perseguidos por su raza o religién. Con la regularizacion de la propiedad
sobre dicho territorio, el Rey de Inglaterra creaba por decreto a Pennsylvania
como provincia propietaria.

Una vez cbtenida la concesion de los territorios, Wiliam Penn promovid
intensamente en 1681 la provincia de Pennsylvania para atraer nuevos colonos;
ya que se publicaron en diversos idiomas las invitaciones para esa colonia, en las
cuales se solicitaban artesanos y campesinos, a los que se les ofrecia libertad
religiosa y politica, donde las condiciones para obtener tierras eran las mas
ventajosas de entonces en Norteamérica, pues se daba derecho a 20 hectareas
pér capita gratis, granjas de 80 hectéareas arrendadas a un penique por cada dos
hectareas, propiedades de dos mil hectareas por 100 libras con un lote en la
ciudad por afiadiduria. Con lo que se consiguid una gran colonizacion de suecos,
holandeses, finlandeses y desde luego ingleses.

Lo anterior motivé {a fundacién de la capital de Pennsylvania, que fue la ciudad de
Filadelfia, construida en forma cuadricular, que hasta ahora ha mantenido una
influencia en ¢l trazo de las poblaciones norteamericanas. En ese entonces, W.
Penn se hizo cargo del gobiemno y se le denomind a esa provincia el “Santo
Experimento”, donde en los hechos florecieron la libertad religiosa y el
humanismo.

El gobiernoc que se cred en Pennsylvania en ese entonces, fue uno en el que W.
Penn era el gobernador, donde existia un consejo elegido por los contribuyentes,
entre los propietarios que se reconocian como virtuosos, competentes y culios, y
que tenian como funcion proponer leyes que una asamblea siectiva, las aceptaria
o rechazaria, pero sin llegar a discusiones serias de los asuntos.

Bajo esas circunstancias, Pennsylvania destacé por sus amplias garantias de
libertad religiosa y su codigo mas liberal y humano de toda América, promovido
por W. Penn; ya que la pena capital que existia en todas las colonias como
castigo para mas de una docena de causas, existia en Pennsylvania solamente
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para el asesinato. Esto se reflejé hasta en las prisiones de la colonia, donde estas
se consideraban [as mas humanas.

Estas condiciones de libertad y tolerancia son en mi propia opinién, las razones
por las cudles Pennsylvania fue la colonia que mas crecimiento y desarrollo
alcanzé de manera integral en la época colonial, y que surgid inicialmente como
un proyecto de empresa particular. Tales condiciones eran contrastantes con
otras colonias como la propia Virginia, donde se registro la primera rebelién de
agricultores en Norteamérica, por causas de miseria y descontento,

En esta serie de contrastes resaita el de la colonia que se consideraba la més
pobre y débil de las colenias, Georgia, que surge como un proyecto filantropico y
de beneficencia para los presos en Inglaterra por razeones de deudas y de lipo
econémico.

James E. Oglethorpe, fue quien impulsé a América la emigracion de los deudores
pobres para que hicieran una nueva vida, pero ademas impulso la emigracidn de
artesanos, comerciantes y de otros oficios; este esquema de colonizacién no fue
el mas productivo, y al término del periodo de 20 afios en que terminaba la
concesidén de la corona, dicha colonia pasé a la tutela de la Corona inglesa.
Simplemente los colonos no podian sobresalir con una extension de 20 hectareas,
en condiciones limitadas dé medios para hacerlas producir, y sin ¢l empuje de |2
mano de obra servil o esclava como en las otras colonias, o sin las libertades de
organizacion productiva. .

Es claro con esta sintesis de hechos histdricos, que el desarrclle econdmico,
sobre todo de la produccion de materias primas, del comercio y de insumos para
la industria manufacturera de Inglaterra, fueron los principales motores para el
desarrollo colonial en Norteamérica, y precisamente estas relaciones de
produccidn creaban las necesidades de organizacion politica y social de las
propias colonias, con o que su evolucién estuve motivada en muchos sentidos por
el desarrollo y evolucion de sus propias relaciones sociales sobre todo las de tipo
economico tanto internas como con las demdas colonias, y por supuesto con
Inglaterra en su conjunto.

En este contexto general de las colonias, en las que las trece en mayor © menor
medida se desarrollaban bajo estas condiciones, surgieron como consecuencia
natural de su desarrollo individual, problemas generaies de las colonias con
Inglaterra; en primer lugar, ante el desarrollo de algunas areas productivas
especificas, las empresas inglesas empezaron a ser desplazadas y seriamente
competidas por organizaciones productivas de las colonias, lo que motivo que el
Parlamento inglés y la Corona emitieran las Leyes del Comercio y la Navegacidn,
gue en resumidas cuentas limitaban y restringian las actividades economicas de
las colonias, imponiéndoles a estas, requlaciones especiales en claro beneficio de
las empresas y del gobierno inglés.



Dada el empuje y desarrolio de las actividades productivas en las colonias y el
margen de libertades con que muchas de ellas se manejaban, las leyes del
comercio vy la navegacidn no resultaron efectivas, ya que con més frecuencia y
medida eran violadas. Asf, las limitaciones que Inglaterra encontré para las
empresas coloniales, fueron las de tipo monetario, que restringian el uso del
dinero en las colonias, medidas a las cudles las colonias buscaban
incesantemente burlar.

Esta serie de acontecimientos desde luego iba acompafiada de otros de tipo
social y religioso de la época, que en muchos de los casos vinculaban cada vez
mas a las colonias con Inglaterra. Parte de esto lo constituyé el proceso conocido
como el renacimiento religioso (Gran Despertar), que entre otras cosas motivo el
desarrolio de las principales institucionas educativas, que hasta hoy en nuestros
dias significan liderazgos intelectuales y cientificos en muchas areas del
conocimiento humano; tales son los casos de las Universidades de Columbia,
Brown, Princeton, Harvard, Rutgers, Pennsylvania entre otras, que si bien tenian
un crigen religioso de tipo anglicano, bautista, holandés reformado u otros, hacifan
que el conocimiento por naturaleza propia se alejara cada vez mas de las
cuestiones sectarias.

Estos hechos impulsaron por consiguiente, la reproduccion de medios
informativos y educativos, pues el nimero de periédicos se multiplicé incluso en
los idiomas en que estos eran escrites, a su vez las imprentas comenzaron a
florecer con sus naturales efectos sociales.

Cabg mencionar que en esos momentos en el mundo se vivia una serie de luchas
entre fas potencias coloniales de la época, que en resumidas cuentas tenia a
Europa en guerra, que se generalizaba con la entrada de Espafa en ella. De esla
manera la capitulacion de la misma se entiende que por la paz de Paris, lodo el
Canada francés y la Florida espaiola eran cedidos a la Gran Bretafia, mientras
que Francia resarcia a Espafia de sus pérdidas con Luisiana y sus derechos al
oeste del Rio Mississipi. En ese entonces Inglaterra dominaba, la India,
Norteamérica, las Indias QOccidentales y era la mayor potencia naval.

En este contexto, los problemas coloniales de Inglaterra en Norteamérica eran ya
para entonces, problemas meramente internos en cada una de las trece colonias,
aunque a raiz de esta nueva conformacién colonial en Norteamérica con la
obtencién de territorics franceses, el problema de la administracion territorial y
politica de esas tierras causaron nuevos conflictos, pues se tenia que buscar la
forma de gobernarlos, y las cuestiones a resolver eran si estas tierras debian
conservarse como reservas indias, si debian abrirse a la colonizacidn de los
blancos y si este era el caso, como se fijarian los censos para producir ingresos, o
colonizando rapidamente dichos territorios, y si asi fuera el caso, bajo que
condiciones de reparto o concesién, por lo que en este rubro se coincidié en
administrar centralmente dichos territorios adquiridos.



Con esto, los problemas se convirtieron en asuntos paliticos, ya que si se
establecian nuevas colonias, habia que resolver que tipo de relaciones y derechos
se iban a mantener con las colonias mas antiguas y con la misma Corona inglesa.
Asunto sin lugar a dudas para un gobierno central.

1.4.2 Hacia la Independencia de las Trece Colonias.

Las colonias inician su lucha manifestando su incenformidad a una serie de
disposiciones dirigidas contra ellas por el Reinado de Jorge 1ll, sobre todo de
caracter impositivo, que las afectaban en sus intereses. En 6508 sucesos que se
relatan rdpidamente se dieron luchas intensas con hechos de sangre como los de
la matanza de Boston, que condujeron a una oposicién directa con la Corona; y
que con su evolucion desembocd en lo que hoy ampliamente se conoce como el
proceso de independencia de las Trece Colonias.

Hacia la segunda mitad del siglo XVill, inglaterra pasaba por una severa crisis
econémica, y su comercio era adn incipiente sin llegar al auge que después tuvo.
Las Colonias tenian su propio gobierno, pero conservaban las costumbres del
pueblo inglés, y como los colonos eran sdbditos del rey, su sometimiento a este y
al Pariamento eran obligatorios, siendo estas instancias las Unicas rectoras de la
economia, la industria y el comercio. No obstante que las relaciones comerciales y
politicas eran normales entre las Colonias y la Corona como ya se ha anotado,
inglaterra decretd nuevos impuestos, con la intencién de obtener mas ingresos
para sostener los gastos causados en materia de defensa al mantener un gjército
permanente cuya presencia era calificada por las Colonias como innecesario.

Independientemente de algunas leyes fiscales que el Parlamento decreté sin
contar con el consentimiento de los colonos como la Ley de Ingresos, la Ley del
Timbre y las famosas Leyes de Townshend, que gravaron con impuestos el
comercio en las Colonias,”' el gobiemo inglés promulgsd leyes prohibitivas para
que se establecieran fabricas en las colonias, las ya mencichadas Leyes de
Comercio y Navegacion, ya que la intencion era que éstas se concretaran a la
produccion de materias primas, en tanto que Inglaterra se haria cargo da la
produccién manufacturera. Estas fueron las condiciones que hicieron propicias las
hostilidades con la Corona, y surgieron brotes de inconformidad que se
acompafiaban de viclencia en el mayor ndmero de 10s casos.

El primer evento conocido de una serie de muchos mas, que cuiminarian con la
declaracion de independencia lo constituye el Congreso de 1765, que se reunid
en Nueva York. En este Congreso las Colonias manifestaron abiertamente su
oposicién a la Ley del Impuesto del Papel Sellado, por que al expediria no se
contd con representantes de ellas en el Paramento, lo que significaba una

2 Armenta Lépez Leone! Alejandro, op. cit., p.16.
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violacion a su derecho de no someterse a otros impuestos mtemos que no fueran
autorizados por sus representantes.

Este hecho histérico en uno de los mas significativos en la historia de la
independencia de los Estados Unidos, pues como se menciona: constltuye el
primer acto juridico de unidad de las Colonias frente a la metrépoli.® Ante estas
presiones se termind por nulificar dicha Ley, aunque se establecieron otros
gravamenes schre todo de tipo aduanero a otros productos.

La anterior respuesta del reino provocd que los representantes populares de
Virginia formularan una contestacion, y propusieron entonces la celebracion de un
congreso anual, con el proposito de analizar la situacion y discutir asuntos
inherentes a las Colonias. Como censecuencia, el 5 de septiembre de 1774 se
reunié en Filadelfia el primer Congreso Continental al que acudieron todas las
colonias excepto Georgia, las resoluciones que alli emanaron constituyen un logro
trascendental en la historia politica de las Colonias, por que en ellas se
consclidaron los derechos de las personas para después incluilos en sus
posteriores Constituciones.

También fue un punto resolutivo exigir a la Corona poder exclusivo para legislar
libremente en sus asuntos internos, sobre todo en los de tributacion, sujetdndose
al veto real y otorgando su consentimiento a las leyes que, en materia de
comercio exterior, expidiera el Parlamento Britdnico siempre que estas fueran de
beneficio para todo el imperio. Hasta este momento la ruptura con la Corona toda
via no era un hecho pero ya las Colonias se alejaban del Parlamento inglés.

La trascendencia de este Congreso fue dada por el acuerdo que en &l se dio,
tendiente a suspender todas las importaciones en un plazo de tres meses, asi
como todas las expoeriaciones con la Gran Bretafia en el término de un afo, estas
acciones fueron apoyadas por todas las Colonias.

Entre estos acontecimientos se dio uno de gran trascendencia juridica para los
sistemas politicos del mundo, éste acontecimiento fue la Declaracién de los
Derechos del Estado de Virginia del 12 de junio de 1778. La influencia de la
Declaracién de Virginia se mantuvo hasta la misma declaracién de independencia.
Es an mi opinidn el ideal de todos los Estados de la Unién Americana y de los que
aspiren a un régimen de gobierno federal.

Por la naturaleza de los acuerdos del primer Congreso, las relaciones fuercn
progresivamente mas tensas en lo economico y lo politico. Asi el 2 de julio de
1776, a unos dias del anterior Congreso, se celebra e Segundo Congreso
Continental, en cuyo pleno se proclama la separacion de Inglaterra con base en
una prapuesta por medio de la cual las Colonias unidas decidian ser estados
libres e independientes. Este segundo congreso sirvid para que solo dos dias mas
farde se aprobara la Declaracion de Independencia.

2 Garcla Pelayo Manuel, Daerecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial; Madrid, Espafia, 1984, p.329,
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La Declaracion de Independencia se caracterizo por aludir a los preceptos del
Derecho Natural, introduciendo en la misma Declaracién la igualdad entre los
hombres, quienes son poseedores de derechos inalienables como la vida, la
libertad, inciuso su felicidad. En este documento se precisa que los gobiernos se
instituyen para garantizar el goce de estos derechos, y su poder se funda en el
consentimiento de los gobernados, asistiéndole al pueblo todo el derecho de
cambiar esa forma de gobierno e instiluir uno nueve que se funde en tales
principios y cuyos poderes se organicen adecuadamente para conseguir estos
fines.

Declarada la independencia de las Colonias, estas se empiezan a darse sus
propias  Constituciones. Este proceso significa e inicio de las normas
constitucionales escritas para el constitucionalismo en el mundo, por que en ellas
ya se contienen las partes dogmaticas y organicas tal como las conocemos hoy,
con rubros novedosos como la division de poderes y el afianzamiento de la
sujecion de todos los actos publicos y privados al imperio de 1a ley.

Consumada la independencia surgid la necesidad de unificar los Estados. Surgio
un proyecto de confederacidon cuyo contenido fue motive de un analisis especial
por personas Unicamente dedicadas a ello. Una vez estudiado y discutido el
mencionado proyecto, fue votado a mediados de 1777 con el nombre de Articulos
de la Confederacién y, aungue fue ratificado por la mayoria de los Estados, no se
aplicé hasta marzo de 1781, en que Marylan le otorgé su aprobacién.

Tan firme era la confianza que se tenia en esta confederacion para tograr la unién
entre los Estados, que se afirmaba que la Confederacion buscaba hacer de los
estados uno solo en las cuestiones sometidas a la Confederacién.

Los Articulos de la Confederacion y Unién Perpetua, como se ilamé formalmente
el documento, estuvieron muy lejos de lograr la unificacion de los Estados. Pero
de este documento se conserva la denominacion para sus miembros de Estados
Unidos de América, denominacion actual y que desde entonces y hasta nuestros
dias no ha cambiado; con lo que se demuestra el espiritu de aquella
Confederacion. '

En estos documentos existe también un vestigio de lo que es un germen desl
Sistema Federal, que es el de conferir atribuciones de los Estados en este caso al
Congreso como 6rgano central. Al cbservar con detenimiento los Articulos de la
Confederacion, estos muestran una acumulacion de atribuciones dadas al
Congreso, que lo haria un 6rgano solido y de amplios poderes, lo cudl no se pudo
demostrar por la vigencia misma de fa Confederacion. El Congrese funcionaria por
medio de un comité cuando estuviera en receso y se le llamaria Comité de los
Estados, una especie de lo que posiblemente seria después el Senado, ya que
este Comité estaria integrado por un delegado de cada Estado.

[2%]
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Se puede inferir que en la organizacion de dicho Congreso se daban
incipientemente las formas de un Poder Ejecutivo mas que uno Legisiative, y que
el comité se asemejaba en su disefio a un sjecutivo colegiado.

Los Articulos de la Confederacidn disponian que cada estado deberia conservar
su soberania, libertad e independencia y que con esa unién confederada se
constituia una firme liga de amistad para su defensa comun y ia proteccion de sus
libertades.

En articulos mismos de la Confederacién se esiablecia la creacion de un
Congreso al que se le reservaba el derecho a declarar la guerra, el envio y
recibimiento de representantes extranjercs, asl como la celebracion de tratados,
dejandose a los Estados la percepcion de cierios impuestos, y de a disposicion
de fuerzas militares que solo podrian comandar en casos excepcionales. El
Congreso conceniraba las facultades de acufiar moneda, regular el comercio y de
dictar resoluciones en el caso de controversias entre los estados miembros.*

No obstante que estas funciones por si solas hacian del Congreso una entidad
fuerte, y por consiguiente a los mismos Articulos de la Confederacion, en los
hechos no resultd de ese modo.

La ‘mayoria de los Estados no se manifestaban totalmente obligados ni
comprometidos con el 6rgano central, por gue aun cuando en la elaboracién del
documento habian intervenido delegados como representantes de ellos, el caso
fue que ante el conflicto bélico de la lucha de independencia, el Congrese habia
dedicado su actividad en atendér las cuestiones relacionadas con la guerra. Por
es0'Una vez que la guerra se termina y la Contederacion muestra su eficacia para
conseguir la independencia, se inicia su debilitamiento. Los Estados sentian que
la Confederacion habia sido un mero érgano coordinador de la guerra y, bajo
estos términos, en efecto, la Confederacion ya no tenfa nada que hacer pues su
objeto ya habria concluido.

Al terminar la guerra los problemas no terminaron, era evidente la falta de
acciones del poder central, y los nuevos Estados aun luchaban contra Inglaterra
hasta la paz de 1783. En esta situacion los Estados empezaron a experimentar
una serie de conflictos internos que alteraban notablemente su vida interna.
Empezé a sentirse la falta de normas que regularan el comercio, lo que creaba un
verdadero desorden no solo en l1a actividad comercial de los Estados, si no que
también en lo referente al comercio de productos en el exterior, lo que propiciaba
gue los grupos comerciantes actuaran en forma ilegal en la compra y venta de
mercancias, pues la falta de normas alentaba entre otras cosas el contrabando.

La materia tributaria era otro de los aspectos que mostraban un desorden real, no
existian criterios uniformes con respecto a los articulos, que e¢ran objeto de
gravamen, y el 6rgano central carecia de facultades para determinar los tributos

2 Artfculos de la Confederacién y Unidn Perpetua referidos por Armenta Lopez Leonel A, op. ¢it. p.23.
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ademads que muchas disposiciones provenian de los Estados y en muchos de los
casos eran contradictorias, lo que originaba confusion y era evidente la anarquia
en muchas areas. Ademas de que existian problemas de endeudamiento de los
Estados con motivo de la guerra, situacion gue cred problemas econémicos al
organo central.

De estas consideraciones se puede decir que la vida de la Confederacion fue pilar
de Ia Forma Federal, por los rasgos gue éste conserva de ella.

Asi, con los antecedentes filosdficos e histdricos tanto de las trece colonias como
de la lucha de independencia, que tuvo una larga serie de luchas armadas, esa
revolucion en los hechos resolvié un problema politico de entonces, el equilibrio
gue era necesario entre las libertades que se ejercian en las colonias y la
autoridad y maneras en que estas debian ser reguladas.

1.4.3 La Constitucion de 1787 y su Evolucidén.

En el andlisis de los hechos posteriores a la existencia de la Confederacién, es
gvidenie que los Articulos de ésta, bajo de los cudles se habia iniciado la
Independencia de los Estados Unidos, no resultaron suficientes para asegurar la
estabilidad y el progreso sociales en aqueilos estados. Era manifiesto el fracaso
de la Confederacion para asequrar la estabifidad y el progreso sociales en todos
los estados. No por nada en la carta de remision del 17 de septiembre de 1787 en
que Jorge Washington enviaba la nueva Constitucién al presidente del Congreso,
se refirio a la ineficacia de la Confederacién y a la necesidad de crear un gobierno
diferente.*

Ante estas condiciones, los estados sintieron la urgencia de tensr un poder central
que coordinara sus esfuerzos, pero que al mismo tiempo respetara su autonomia;
es decir, un poder central que los representara y los protegiera propiciando la
unién de ellos, pero sin menguar o menoscabar sus libertades y soberania,

El 21 de febrero de 1787 el Congreso resolvié lanzar una convocatoria en la gue
solicitaba la presencia de delegados designados por los estados, con el proposito
de revisar los Articulos de la Confederacién y de presentar dictdmenes al
Congreso, asi como a las legislaturas, sobre las alteraciones y adiciones que
requirieran dichos preceptos, a fin de estar en posibilidades de adecuar la
Constutucuon Federal a las necesidades del Gobierno y al mantenimiento de la
Union.?® La preocupacién de los miembros del Congreso por la situacién que
atravesaban los estados no era para menos, quiza por ello en el texto de la

2 Hamllton et. al., op. cit., p.387.
® |dem, p.381.



convocatoria se enfatizaba que !a misma constituia eg medio. mas probable de
establecer en esos estados un firme gobierno nacional,”

El 14 de mayo de 1787, los delegados de los estados se reunieron en una
Convencién en Filadelfia, iniciandose los trabajos de redaccion el 25 de mayo,
aungue su papel no se limitd a la revision de los Articulos de la Confederacion,
sino que se llegd mas lejos, por que de esa Convencién nacié la Constitucion de
los Estados Unidos de América, el 17 de septiembre de 1787,

La Constitucién de los Estados Unidos de América, es un documenio que es muy
estudiado desde la técnica juridica utilizada en su redaccion, pero de notable
importancia para los andlisis constitucionales del mundo por su larga vigencia en
el tiempo, pues pocas constituciones en el mundo se han mantenido en el
transcurso de tantos afics, ademas de recibir un nimero escaso de enmtendas o
reformas.

Lo anterior ha hecho de la Constituciéon de los Estados Unidos un documento
permanente en el fiempo es el sentido practico y realista con el que se etabord.
Fue una Constitucion que resulté de conjugar el extraordinario sentido comun y la
asombrosa vision de hombres practicos, que desean organizarse en tormo a una
norma supetrior con tai de alcanzar el progreso y la grandeza como nacion. #

En la redaccion de la Constitucién de los Estados Unidos intervinieron ciudadanos
prominentes de 1a época que estaban dedicados al comercio y a la empresa, por
consiguiente, tenian intereses muy fuertes que defender y proteger, asi que ellos
eran los primeros en querer restablecer ¢! orden de las cosas con la menor de las
complicaciones.

La Constitucién se elabord adapténdola precisamente a la preservacién de los
intereses de los distinios grupos que entonces conformaban a la nacién, y en esa
adaptacion el problema real se visualizé claramente: El progreso econdmico
requeria de un fortalecimienio y habia que garantizar este impulso medianie una
politica realista y eficaz. La Constitucion fue la adecuada combinacion de estas
dos cosas; podriamos decir que los comerciantes, empresarios y hombres de
negocios con base en sus experiencias, encueniran soluciones para regular
juridicamente las actividades econémicas del pais.

En la elaboracion de la Constitucidn Americana ademas de los factores politicos y
sociales de la época también influyeron de manera decisiva los factores
econdémicos y las relaciones entre los estados.

El estudio de la Constitucion de ios Estados Unidos como la de todos log demés
pafses, es una area del conocimiento del derecho constitucional, que por razones

5 Ibiden,
# Armenta Lépez Alsjandro, 8p. cit, p.p.25-26.
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metodofdgicas de este trabajo no estarian a su alcance, pero si es posible
identificar algunas de las caracteristicas que contiene.

Es notable que la Constitucion Norteamericana incorpora instituciones novedosas
para entonces como, el mismo Estado Federal. A esta Constitucion se le
considera como el origen del constitucionalismo modemeo y como la principal
influencia juridica de muchos sistemas constitucionales de América y del mundo,
ademas de que se le considera por su larga vigencia y pocas enmiendas, el
documento constitucional mas previsor de los que se han escrito en los ditimos
afos.

Historicamente esta Constitucion ya lo vemos, es una obra trascendental dentro y
fuera de los Estados Unidos, perc a su interior no fue aceptada espontaneamente
por tedos los estados, incluso varios de elles amenazaban con rechazarla, por que
desconfiaban de la Constitucion por no contener el apartado de derechos
individuales el llamado “bill of rights”, cuando ellos o habian incorporado a sus
constituciones desde tiempo atrds, lo que se traducia en un obstéculo para que
acataran las disposiciones de la Constitucion Federal.

Fue de tanto peso el reclamo y discusion en los estados de la carencia del
apartado de los derechos individuales en la Constitucién, que después de algunos
anos las primeras diez enmiendas a la Constitucion tuvieron como objeto la
incorporacion definitiva de los derechos individuales,

En los Estados Unidos, la inicial ausencia de los derechos individuales en la
Constitucion, fue la causa por la cudl antes de ratificar el documento se definieron
claramente dos tendencias antagénicas: la de ios federalistas y la de los
antifederalistas o centralistas.

En esos momentos de antagonismo, es que las publicaciones periédicas de
Alexander Hamilton, James Madison y Jhon Jay en El Federalisia, influyeron de
manera decisiva para el triunfo de los que apoyaban al Sistema Federal. Estos
escritos que incluso hemos citado, son la exposicion mas amplia y comentada de
la Constitucién de los Estados Unidos y referencia clésica vy obligada para el
andlisis constitucional del Sistema Federal en ese pais y como antecedente
basico del federalismo en cualquier otra nacion.

1.5 Ei Federalismo en México.

El hablar de federalismo mexicano, es referirse a la historia de México: es analizar
el proceso histérico - formativo de los estados en México y es estudiar el
constitucionalismo mexicano.
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De la relacién de esios tres fenémenos politicos — sociologicos, se derivan las
principales caracteristicas y normas que enmarcan fa evolucion primaria del
sistema federal en México, el cudl derivado de ello, se puede referir que es una
adaptacion a la mexicana del federalismo Norteameticano.

Por €llo, es preciso gue para entender los antecedentes de nuestro federalismo,
considero necesario tratar esos aspectos a continuacién:

1.5.1 Bosquejo de la Historia de México.

En tiempos remotos, los pobladores mas antiguos de México fueron un conjunto
de tribus némadas que aseniaron en el centro y sur del pais y en las cercanias del
lago de Texcoco, hace aproximadamente 8,000 afios. En los albores de la era
cristiana surge la culfura teotihuacana con un alto grado de civilizacién,
sucesivamente aparecen las culturas tolteca, chichimeca y maya. Tiempo después
la zapoteca, mixteca y nahuatl. Cabe referir, que los investigadores han precisado
gue la cultura madre fue la Olmeca gue se le ubica a partir del siglo X de nuestra
erd.

En ¢l siglo XiV, los mexicas, procedentes del noroeste del pais, se trasladaron
hacia el altiplano central, fundando la gran ciudad de Tenochtitlan en el afio 1325.
Esta ciudad alcanzo un desarrollo asombroso casi en todas las éreas. En el siglo
XVl.varias expediciones espafiolas exploran las costas mexicanas, siendo que la
expedicidon de Francisco Hernandez de Cordoba, toco lo que es hoy Yucatan.

En el afo de 1519 Hernan Cortés desembarco en Veracruz; despues de
conquistar Cholula, marchd sobre Tenochtitlan, en donde Moctezuma, por razones
de supersticién, lo recibié amistosamente; el tiempo siguié su marcha y la
situacion de los espafioles en Tengchtitlan se fue haciendo critica hasta que sufre
un sitio y Cortés se ve precisado a evacuar la ciudad, sufriendo enormes mermas
en su gentg, por lo que se retira de la ciudad, y meses mas tarde se alia ¢on los
tlaxcaltecas y otros grupos indigenas, regresando a la gran ciudad, tomandola el
dia 15 de agesto de 1521, después de 75 dias de asedio, inicidndose de esta
forma el periodo colonial.

La Epoca Colonial.

En &l afo de 1522, Hernan Cortés es nombrado goberador y capitan general de
la Nueva Espafia; la labor misionera influyé en forma determinante, para que se
produjera una expansién territorial de 4 millones de kilometros cuadrados. Una de
las caracteristicas mas importantes del coloniaje fue el predominio de la esclavitud
de los indigenas.
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Las razas se fundieron y el mestizaje se incremento, lo que proveco que a finales
del siglo XIX existiera en la Nueva Espafia la necesidad de independizarse en
todos los aspectos, particularmente  porque existia una clase social alta
representada por los criollos que constantemente con los mestizos buscaban
fibrarse del yugo econémice y politico de la Corona espafiola, pues al hacerlo sus
expectativas de desarrollo y de control social y politico eran enormes®, de esta
forma se fue gestando la ideclogia necesaria para preparar el campo de la
independencia.

En el afio de 1810 Don Miguel Hidalgo y Costilla, [anzd el grito de la
Independencia en Dolores Hidalge, Guanajuato. La independencia se habia
iniciado, v con un ejercito improvisado liberd varias ciudades, pero fue vencido y
fusilado en 1811, en el hoy Estado de Chihuahua. Don José Maria Morelos y
Pavon, redactd el Acta Primaria de la Independencia en el Congreso de
Chilpancingo en 1813. Tiempo después, en el afio de 1821, Agustin de lturbide
junto con Vicente Guerrero proclaman el Plan de Iguala en donde se reconocian
las tres garantias esenciales de todo mexicano: religién catdlica, fraternidad con
los esparioles e independencia politica.

De acuerdo con esto, la situacién en lo que empezaba a deiar de ser la Nueva
Espafia era sumamente cambiante. Desde los (ltimos afios del siglo XVIII, el
establecimiento det sistema de intendencias, organizaba el espacio territorial v la
administracion con la creacién de intendencias y comandancias de las Provincias
Internas; por una parte, se uniformaba la administracién que se percibia viciada
con-la extensa variedad de jurisdicciones, a través del régimen de'intendencias, y
por la otra, se creaba un drgano de excepcion para el “septentrion” debido a sus
circunstancias especiales.

Esta reforma sufriria diversos ajustes y un nuevo cambio con la aplicacion de la
Constitucion de 1812, que instauraba ayuntamientos en todas las poblaciones con
més de 1,000 habitantes y siete diputaciones provinciales, que participaban de la
administracion. Las amplias facultades del Virrey, reducidas con la reforma de las
intendencias y reconstruida mas tarde, quedaban circunscritas entonces a la
jefatura politica de la provincia de la Nueva Espaia.

Todos estos cambios que se relatan muy rapide, implicaron la desarticulacién, en
la administracion, que se incrementaria con la fragmentacion dada por la lucha
insurgente y por la suspension del orden constitucional espafiol en 1814 y su
posterior restauracion en 1820.

El malestar social y las convulsiones derivadas de todo esto explican la facilidad
con gque Agustin de lturbide logré una amplia coalicién en 1821 para efectuar la
consumacion de la independencia.

* L eal Juan Telipe, La Burguesia y ef Eslado Mexicano, Edicicnes El Caballite, México D.F., 1972, p.pA7-48.
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México después de la Independencia y antes de la GConstitucion de 1824.

Consumada Ja independencia®, Agustin de lturbide fue elevado al rango de
Emperador con el nombre real de Agustin I, en el afio de 1822. En los hechos,
iturbide se convirtid en el unico lider con caracter nacional entre la consumacion
de la Independencia y 1854 aproximadaments, esto debido a que logré conjugar
intereses heterogéneos como los miembros del alto y bajo clero, caudillos del
ejército realista y del insurgente, asi como grupos empresariaies, comerciales, y
comunidades ya cansadas de los exceses de guerra tanto de los realistas como
de los insurgenies.

Los sucesos que se dieron a partir de la consumacion de la Independencia y
hasta antes de la promulgacion de la Constitucion de 1824, fueron entre los méas
importantes, las tensiones generadas entre las provincias vy el centro por.el
intentc imperial de establecer impuestos directos y verse forzado a imponer
prestamos forzosos, con lo que se creia regresar a las épocas de las luchas
imperiales y a las batallas en contra de la lucha de independencia.

En ese contexto, &l cardcter corporativo de las elecciones de 1822, hizo temer a
las-élites provinciales, y seguramente a todas las comunidades, que volverian a
quedar baje la tirania del centro nuevamente. A ello se sumé el enfrentamiento
que se daba entre el Congreso Constituyente y el emperador, quien decidié
disolver al Congreso, sustituyéndolo por una junta nacional instituyente.

Asi, el descontento acumulado por todos los acontecimientos, fue aprovechado
por sus generales, que con apoyc de las diputaciones provinciales, que
representaban a las élites y cacicazgos regicnales, apoyaron el Plan de Casa
Mata de 1823, que buscaba la rainstalacion inmediata det Congreso, pero con la
intencion de convocar inmediataments a otro.

En ese conflicto, uno de los asuntos de mds importancia era e! problema de la
titularidad de la soberania, pues por un lado, el Congreso se empefiaba en asumir
la soberania nacional, y por otro, lturbide luchaba por que decia que le
correspondia a él por voluntad nacional. Debido a esto, el articulo 1° del Plan de
Casa Mata establecia que la soberania reside esencialmente en la nacién. N
El emperador para entonces restaurd el Congreso, pero las provincias lo
consideraron solo convocante y un grupo numeroso de generales y de
diputaciones se negaron a obedecer tanto al emperador como al Congreso, lo que
motivé la abdicacién de lturbide, pero a la vez, el Congreso se negd a ser

® Consideraciones hechas de conformidad con los aspectés destacados en la obra de Lilian Brisefio
Senosiain, titulada Valentin Gdmez Farias y su Lucha por el Federalismo en 1824-1858, institluto de
tnvestigaciones Dr. José Maria Luis Mora, México D.F_, 1991; en dicha obra se rasaltan fos aspectos politicos
y sociales del periodo histdrico en el que se instaura, se suprime y se restaura y consolida el federalismo en
fos instrumentos constitucionales de México. Ver el Cuadre Nimero 1 de este frabajo, para efectos de esta
identificacidén normativa,
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sustituido y se limité a anular et Plan de Iguala y los Tratados de Cordoba, con el
fin de que el pais adoptara la forma de gobierno que mas le conviniera.

Es muy significativo el hecho de que la cuestidn de la soberania que habia
motivado los Gitimos conflictos quedara pendiente, ya que esto posibilité en los
hechos que al guedar un vacic de poder, las Diputaciones tuvieran un papel
creciente en su desempefo; a tal grado que determinaron que por el
desconocimiento espafiol de los Tratados de Cérdoba y ia ilegalidad del imperio,
la soberania habia revertido al pueblo, del gue eran representantes.

El papel creciente de las diputaciones en las provincias mas imporiantes contd
con el apoyo de los comandantes militares nombrados por lturbide tanto por
razones de oportunismo como por intereses personales, de manera que los dos
érganos importantes , el civil de las provincias y el militar de las distintas regiones,
desobedecieron a la representacién nacional.

Los generales que habian apoyado el Plan de Casa Mata, se concentraron en
Puebla y desde ahi convocaron a las provincias a mandar a dos delegados para
formar un gobierno provisional; unos dias después, Michoacan hizo un llamado
similar, pero fue cancelado al conocerse la convocatoria poblana. Mientras, el
Congreso tratd de conciliar con los generales concentrados en Puebla, pero no
fue posible por que su lucha era por que se convocara a un nuevo Congreso.

Para entonces no existian indicios de fragmentacion en las provincias a excepcion
de Guatemala. En ese momento Chiapas que habia formado parte de la capitania
de Guatemala, convocaba a Yucatan y Caxaca a constituir una confederacion, lo
cual evidentemente no tuvo éxito; para entonces las tendencias autonomistas, con
intentos de coalicion de defensa interior y exterior predominaban tanto en las
provincias internas como en las del Bajio, Guadalajara, Zacatecas y San Luis. Ya
para entonces, en 1823 algunas provincias se habian constituido en estados, tal
como veremos en el apartado analitico del proceso historico-fromativo de los
estados de este mismo capitulo.

Mientras las provincias se constituian en estados como veremos, el Congreso
nombré un Ejecutivo provisional formado por un triunvirato, este gobierno estuvo
formado por Guadalupe Victoria, Nicolds Bravo y Pedro Celestine Negrete v tres
suplentes, Vicente Guerrero, Miguel Dominguez y Mariano Michelena. En
contraste con la época de lturbide, la conformacion del triunvirato solo incluia a un
imperialista.

Dado que en esa época se desarrollaba con intensidad la conversion de
provincias a estados, el congreso ordend al Supremo poder ejecutivo evitar el
establecimiento de gobiernos provinciales al tiempo que para calmar los animos
ampliaba las facultades de las diputaciones provinciales y elaboraba un Plan de ia
Constitucion Politica de la Nacion Mexicana.
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Ya para entonces, la presion de las provincias para convocar a un nuevo
Congreso hicieron gue los diputados lo consideraran como inevitable. Ante estas
circunstancias, el gobierno movilizaba al ejército, Io que fue aprovechado por
Pedro Celestino Negrete para promover la separacion de Colima; por su parte
Nicolas Bravo convencido de los inconvenientes de nuevos enfrentamientos, inicié
conversaciones en las cudles se establecian algunos compromisos del gobierno,
al aceptar por parte del gobiemo la idea del incipienie federalismo, en la medida
en que Jalisco y Zacatecas se comprometieran a contribuir con los gastos del
gobiemo central.

Estos acuerdos tranquilizaron la situacién en algunas provincias, pero como el
gobierno central no los ratificd, Jalisco se declard en absoluta rebeldia; por lo que
Nicolas Bravo tuvo gue iniciar 1a represion de tal movimiento, para entonces, solo
el ejército situado en Jalisco estaba dispuesto a enfrentarse al gobierno central, ya
que la mayor parte del ejército apoyaba al gobierno nacional, esto a su vez
permitié el sometimiento de los generales reunidos en Pusbla, previa ayuda del
cabildo eclesiastico, con o que de esa forma se consolidd la Unidn.

1:5.2 Proceso Histérico - Formativo de los Estados en México.

Es importante referir como antecedente del federalismo memcanod el proceso de
formacion de los estados miembros de nuestra federacion® ; los estados
integrantes tuvieron como antecedente en su formacion a esas formas de
administracion territorial espanola que existieron durante el coloniaje, el proceso
de formacion es histérico, basado en las propias vicisitudes territoriales en el
régimen colonial, las cuales al darse las condicionas necesarias propiciaron la
formacion de gran parte de los estados que, hoy en dia, integran los Estados
Unidos Mexicanos,

Inicialmente, durante el coloniaje, el territorio de la Nueva Espafia se dividio para
efectos de gobierno y administracién, en reinos y gobernaciones, estas se
subdividian a la vez en provmc:las de esta forma teniamos a los siguientes
reinos, gobernaciones y provincias:

1.- Reino de México: formado por las provincias de México, Tlaxcala, Puebla,
Oaxaca y Michoacan.

® Estas ideas resumidas de pericdos histéricos amplios y procesos formativos complejos de los estados, son
producto de la sintesis metodoldgica de los resullades de los andlisis e investigaciones especializadas tanto
de Jorge Saveg Helu y Manuel Gonzélez Oropeza; dichas obras fueron revisadas completamente y se
encuentran registradas en la bibliogratia de este trabajo, en estos documentos hay coingidencia en que el
proceso historico-formativo de los estados €s como se ha considerado en este apariade, sin encontrarse a la
fecha algin documento que sostenga o relacione tales hechos en otro sentido.
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2.- Reino de Nueva Galicia: integrado por las provincias de Jalisco, Zacatecas y
Colima.

3.- Reino de Nuevo Ledn (sin provincias).

4.- Gobernacion de la Nueva Vizcaya, con las provincias de Durango y Chihuahua.
5.- Gobernacion de Yucatan; con las provincias de Mérida, Tabasco y Campeche.
6.- Colonia de Nuevo Santander (hoy Tamaulipas).

7.- Provincia de Texas.

8.- Provincia de Coahuila.

9.- Provincia de Sinaloa.

10.- Provincia de Sonora.

11.- Provincia de la Vieja o Baja California.

12. - Provincia de la Nueva o Alta California .

13.- Provincia de Nuevo México.

A finales del siglo XVIli, el crecimiento de las Gobernaciones, Reinos y Provincias,
fue tal, que propicio la practica de actividades corruptas, lo que obligo a que se
recurrieran a nuevas formas de administracion que -respondieran a las
necesidades del desarrollo, siendo asi como aparecen las intendencias y
prevalecen solo algunas provincias, de esta forma existieron en el territorio de la
Nueva Espafia 12 intendencias y 2 provincias, que eran las siguientes:

1.- Intendencia de México: con capital en la Ciudad de México; corresponde
actualmente al Distrito Federal y los Estados de México, Querétaro, Hidalgo y

Morelos.

2.- Intendencia de Puebla; con capital en la Ciudad de Puebla; corresponde en la
actualidad & los Estados de Puebla y Tlaxcala.

3.- Intendencia de Guanajuato: con capital en la Ciudad de Guanajuato; en la
actualidad Estado de Guanajuato.

4.+ Intendencia de Valladolid: con capital en la Ciudad de Morelia; actualmente
Estado de Michoacan.
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5.- Intendencia de Guadalajara: con capital en la Ciudad de Guadalajara;
correspondiendo actualmente a los Estados de Aguascalientes, Colima y casi todo
Jalisco.,

6.~ Intendencia de Zacatecas: con capital en la Ciudad de Zacatecas; actualmenie
Estado de Zacatecas.

7.- Intendencia de Oaxaca: con capital en la Ciudad de Oaxaca; correspondiendo
en la actualidad al Estado de Oaxaca y parie de Chiapas.

8.- Intendencia de Mérida: con capital en la Ciudad de Mérida; corresponde
actualmente a los Estados de Yucatan, Quintana Roo y Campeche.

9.- Intendencia de Veracruz: con capital en la Ciudad de Veracruz, acivaimente
corresponde a los Estados de Veracruz y Tabasco. —

- 10.- Intendencia de San Luis Potosi: con capital en la actual Ciudad de San Luis
Potosi; corresponde actualmente a los Estados de San Luis Potosi, Tamaulipas.
Nuevo Ledn, Coahuila y el actual Estado Norteamericano de Texas.

11.- Intendencia de Durango: con capital en la actual Ciudad de Durango:
actualmente corresponde a los Estados de Durango y Chihuahua.

12.- Intendencia de Sonora: con capital en la Ciudad de Anzpe actualmente
corresponderla a los Estados de Sonora y Sinaloa.

13.- Provincia de Nuevo México.
14. - Provincia de la Vieja California.
15.- Provincia de la Nueva California.

Cabe sefialar que cuando se establecen las Intendencias, estas se dividian en
partidos y a su vez, en municipalidades. Las intendencias tenian cuatro funciones
esenciales: la de justicia, la de policia, de hacienda y la de guerra. Los intendentes
actuaban como jefes del gobierno judicial y politico deniro de su respectivo
territorio, presidian los cabildos de sus respectivas municipalidades, se les tenian
como protectores de los indios, promovian la agricultura y la manufactura. En su
funcién de policia, tenian competencias de caracter econdmico y penal; también
realizaban tareas de tributacion. En la funcion de guerra, el intendente, cuidaba de
pagar al ejercito y de sus haberes; militarmente hablando, las intendencias se
dividian en provincias y comandancias.

La connotacion de provincias fue la que prevalecia para la divisién territorial civil,
aunque de hecho existian intendencias y municipalidades. Estas formas de
administracion actuaban regionalmente con mas o menos cierta autonomia, pero
al fin y al cabo sujetas al régimen del virrey, y del Rey de Espanfa; sin embargo a
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medida que paso e! tiempo, tanto [0s intendentes como demds administradores se
percataron que podian administrar sin intervencién del gobierno de la metrdpoli o
del virrey, empezando a germinar y a acariciar la idea de independencia, aunado a
ello, los intereses que las clases, principalmente criollas y mestizas iban teniendo
en materia ecandmica; llegado fue el dia en que las aspiraciones de autonomia
eran cada vez mayores y que merecian el reconocimiento de la metrépali,

Esta idea de autonomia y suficiencia administrativa se ve acrecentada, cuando
por efecto de la guerra que sostiene Espana contra las fuerzas de Napoledn, se
disminuye el conirol politico y administrativo sobre la Nueva Esparia, lograndose
de heche una mayor autonomia en las provincias .

Luego, cuando Espafia, después de sacudirse el yugo franceés, resuelve el
formular una nueva Constitucidon para lograr y establecer una monarquia
constitucional, convocando para ello, a Diputados de sus Provincias en América,
es cuando Miguel Ramos Arizpe, busca dar legitimidad a las aspiraciones de
mayor independencia y autonomia de las Provincias de la Nueva Espafa y como
Diputado de las Provincias Internas de Oriente se manifiesta abiertamente por
ello, proponiendo ante las Cortes de CAdiz, el establecimiento de juntas
superiores ejecutivas en cada provincia a las que se les denominaria Diputaciones
Provinciales.

En consecuencia, en la Constitucion de Cadiz de 1812, se institucionalizaron esas
diputaciones, sin considerar diferencia alguna entre las provincias de Espana y la
de sus Colonias. Conforme a la Constitucion Gaditana, las Diputaciones
Provinciales tenian las siguientes facultades:

1.~ Intervenir y aprobar la distribucién entre los pueblos de las contribuciones que
hubieren correspondido a la provincia.

2.- Proponer al gobierno los arbitrios para la ejecucion de obras nuevas de utilidad
comun,

3.- Cuidar de que se establecieran los ayuntamientos.

4.- Dar parte al gobierno de los abusos que notaran en la administracion de las
rentas publicas,

5.- Formar el censo y la estadistica de las provincias .

6.- Dar parte en las Corles de las infracciones a la constitucidn que se notasen en
las provincias.

7.- En las Provincias, velar por la economia, orden y progreso de las misiones
para la conversién de los indios.
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8.- Velar por 1a buena inversion de los fondos plblicos de los pueblos y examinar
sus cuentas.

9.- Promover y fomentar la educacién, la manufactura, la mineria y el comercio.
10.- Cuidar el establecimiento de las casas de beneficiencia.

Ahora bien, cada Provincia se gobernaba por un jefe politico, un intendente y la
Diputacién Provincial, subordinados todos, en forma directa, al gobiemno
monarguico central.

Las primeras Diputaciones Provinciales son las siguientes:

1.- La de Mérida: instalada e! 23 de abril de1813; feniendo jurisdiccidn en las
Provincias de Yucatan, Campeche y Tabasco.

2.- La de Guatemala: instalada el 2 de septiembre de 1813; con jurisdiccién en las
Provincias de Chiapas y Guatemala.

3.~ La de Nueva Galicia: instalada el 20 de septiembre de 1813; con jurisdiccion
en Nueva Galicia {Guadalajara) y Zacatecas.

4 - La de las Provincias Internas de Oriente; instalada el 21 de marzo de 1814;
conjurisdiccion en Nuevo Ledn, Coahuila, Nuevo Santander y Texas.

5.-'La de la Nueva Espaia: instalada el 13 de julio de 1814, con jurisdiccion en
México, Michoacén, Oaxaca, Veracruz, Puebla, Tlaxcala y Querétaro.

-6.- La de San Luis Potosf: con jurisdiccion en San Luis Potosi y Guanajuato.

7.- La de las Provincias Internas de Occidente: con jurisdiccién en Durango,
Chihuahua, Sinaloa, Sonora y Nuevo México.

Entre los afios de 1812 y 1823, las facultades de las diputaciones se fuercn
ampliando considerablemente de hecho. Sus ftitulares se convirtieron en
nromotores de la prosperidad en la comunidad y conciliadores entre intereses
individuales y colectivos, sus fines se encaminaban a buscar una plena
autonomia, propugnando por una legislacion provingial. A finales del afio de 1823,
existian las siguientes Diputaciones Provinciales: Chiapas, Chihuahua, Coahuila,
Durango, Guadalajara, Guanaiuato, México, Michoacan, Nuevo Ledn, Nuevo
México, Nuevo Santander, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi. Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Texas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas {23 en total).

La autonomia que se habia logrado en las Provincias a través de las Diputaciones
Provinciales, aunado a los acontecimientos politicos independentistas,
principalmente a la no ratificacion de los Tratados de Cordoba y al desairolic del
Constitucionalismo Republicano en México, €s o que propicia que las
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Diputaciones Provinciales, reclamen para sus provincias la condicion de estados y
el establecimiento de un gobierno federal, que era precisamente la forma de
gobierno que coincidia con sus aspiraciones de autonomia y con la idea de nacion
que buscaban.

Es asi; como en el México independiente v en Acta Constitutiva de 1824, se
adopta la forma de gobierno federal y se recanoce como estados miembros de la
federacidon mexicana a: Guanajuato, Gobierno Interno de Occidente (Sonora y
Sinaloa); Gobierno Interno de Oriente { Coahuila, Nuevo Ledn y Texas); Gobierno
Interno del Norte (Chihuahua, Durango y Nuevo Meéxico); México, Michoacéan,
QOaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Nuevo Santander (Tamaulipas);
Tabasco, Veracruz, Jalisco, Yucatadn y Zacatscas.

En la Constitucidn del 4 de octubre de 1824, se reconoce a 19 estados y 4
territorios que son: Chiapas, Chihuahua, Coahuila , Durango, Guanajuato, México,
Michoacan, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi y Sinaloa,
Tabasco, Tamaulipas, Texas, Veracruz, Jalisco, Yucatan y Zacatecas. Los
Territorios eran: Alta California, Baja California, Colima y Santa Fe de Nuevo
México. Posteriormente se tiene también como teritorio a Tlaxcala y se erige el
Distrito Federal en la Ciudad de México.

Durante el gobierno centralista regido por las Siete Leyes Constitucionales
de1836, se transformo & los estados en departamentos, siendo que el Estado de
Coahuila y Texas se dividié en dos Departamentos: el de Coahuila y el de Texas.
Los gue fuercn territorio de Nuevo México: Alta California y Baja California se
transformaron en Departamentos. El territorio de Colima se agrego al
Departamento de Michoacan, el territorio de Tlaxcala se agrego al Departamento
de México.

Como se vera mas adelante, México paso por una verdadera lucha politica y
social que se debatio entre la forma estatal, federalista y centralista, periodo de
inestabilidad que costo a México la separacion de Texas y conforme al tratado de
Guadaiupe Hidalgo se concedié a la Federacion Norteamericana los territorios de
Texas, Nuevo México y Ia Alta California.

No es sino hasta la Constitucién de 1857, en donde se restablece la forma.de
estado federalista y se sefialan como partes integrantes de la federacién a los
Estados de: Aguascalientes, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato,
Guerrero, Jalisco, Meéxico, Michoacan, Nuevo Ledn y Coahuila, Oaxaca, Puebia,
Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Territorio de Baja California. Cabe puntualizar
que dicha Constitucion establecia que los Estados de Nuevo Leén y Coahuila
comprendian el territorio que antes habia pertenecido a los dos distintos estados
que lo formaban. Mediante reformas a la Constituciéon de 1857, se crean los
Estados siguientes: Campeche {29 de abrit de 1883); Coahuila de Zaragoza (18
de noviembre de 1868); Hidalgo (15 de enero de 1869); Morelos (17 de abril de
1869). :
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Mediante reformas a la Constitucion de1857 de fechas 12 de diciembre de 1884 y
24 de noviembre de 1902, se instituyen en definitiva los Territorios de Tepic y
Quintana Roo, como entidades integrantes de la federacion. Al finafizar el siglo
XIX, se encontraban formados 27 estados y 3 territorios (Baja California, Tepic y
Quintana Roo}. Durante la vigencia de la Constitucién de 1917, se forma el Estado
de Nayarit, y mediante reforma publicada en el Diario Oficial de! 19 de diciembre
de 1931, el Territorio de Baja California se divide en dos, a los que se les llama
.. Territorio Norte de Baja California y Territorio Sur de Baja California. En enero de
1952 el Territorio Norte se transforma en el Estado de Baja California Norte; y el 3
de octubre de 1974, el Terriiorio Sur, se transforma en el Estado de Baja
California Sur.

Por dltimo, el Territorio de Quintana Roo, se transforma en el Estado de Quintana
Roo, el 8 de octubre de 1974. De esta forma, actualmente son 31 estados los
integrantes de los Estados Unidos Mexicanos, ademas del Distrito Federal,
mismos que a centinuacion se listan con la fecha de su institucionalizacion:

1.- Aguascalientes 5 de febrero de 1857.
2:- Baja California Norte 16 de enero de 1952,
3.- Baja California Sur 3 de octubre de 1974
4+ Campeche 29 de abril de 1863
5.—— Coahuila 18 de noviembre de 1868
6.- Colima 9 de diciembre de 1856
7.- Chiapas 14 de mayo de 1824
8.- Chihuahua 6 de julio de 1824

9.- Distrito Federal
10.- Durango

11.- Guanajuato
12.- Guerrero

13.- Hidalgo

14.- Jalisco

18 de noviembre de 1824
22 de mayo de 1824
20 de diciembre dé 1823
15 de mayo de 1849
15 de enero de 1869

21 de junioc de 1823
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15.- Estado de Meéxico
16.- Michoacan

17.- Morelos

18.- Nayarit

19.- Nuevo Ledn
20.- Oaxaca

21.- Puebla

22.- Querétaro

23.- Quintana Roo
24 .- San Luis Potosi
25.- Sonora -

26.- Tabasco

27.- Tamaulipas
28.- Tlaxcala

29.- Veracruz

30.- Yucatan

31.- Zacatecas

2 de marzo de 1824

20 de diciembre de 1823
17 de abril de 1869

5 de febrero de 1917

7 de mayo de 1824

21 de diciembre de 1823
21 de dictembre de 1823
23 de diciembre de 1823
8 de octubre de 1974

22 de diciembre de 1823
19 de jutio1823

31 de enero de 1824

31 de.enero de 1824

‘9 de diciembre de 1856

31 de enero de 1824

23 de diciembre de 1823

23 de diciembre de 1823

1.5.3 El Constitucionalismo Mexicano.

Hablar de Federalismo Mexicano es sindnimo de hablar de constitucionalismo,
toda vez que la Republica Federal Mexicana formalmente nace y se manifiesta a
través de las leyes fundamentales que la contemplaroh como forma de Estado,
por lo gue no resulta ocioso el recordar gue nuestra primera Carta Magna la
constituyd el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,
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mejor conocida como Constitucion de Apatzingan.®' En el afio de 1814 en que fue
decretada, todavia la Independencia no habia sido consumada, por consiguiente
su vigencia no era uniforme.

La insurgencia continud hasta que Agustin de lturbide consuma la Independencia
al firmar con Juan de O’Dongejl los Tratados de Cordoba para después entrar a la
Capital del Virreinato en el afio de 1821. iturbide representaba una fraccién muy
conservadora respecto de los cambios y anhelos de fibertad que realmente el
pueblo buscaba, ante la coyuntura que se le presento, aprovecha su situacion y
se hace proclamar como el Primer Emperador, nombrandose Agustin I. Sin
embargo, sus intenciones eran claras y manifiestas, lo que provocd que las
facciones liberales propiciaran su caida, inclusive las fracciones conservadoras
estaban de acuerdo en ello.

Todas las facciones en ese momento aceptaban que debia de adoptarse la forma
de gobierno republicana, pero no todas coincidian en lo referente a qus si tendria
una forma estatal federal o una forma estatal central. Como se precisara, se
adopto la forma federal,

De acuerdo con esta exigencia provincial, la convacatoria para las elecciones del
Congreso Constituyente se hizo bajo los principios gaditanos, pero atendiendo la
peticidn de que los diputados se eligieran con base en ia poblacién, aunque
representando a la nacién entera. La proporcionalidad aseguré en ese Congreso

. una preponderancia de las provincias centrales, siendo que la de México tuvo 21
diputados, y la de Puebla 14, mientras que otras provincias mas combativas como
la de Jalisco gue se revelé tuvo 9, Guanajuato 8, Yucatan 5, y Zacatecas 4
diputados; -con lo que de entrada el fortaiecumlento de la Unidn se veia
garantizado.

El Congreso se instalé en noviembre de 1823, y a diferencia de el que le
antecedid, se apresurd a redactar el Acta Constitutiva; aunque se acepld el
federalismo, se provocd una polémica en los detractores de este, que lograron
que la definicién de nacién mexicana desconociera la existencia de los estados ya
establecidos, al declararla constituida por las provincias de la Nueva Espafia, la
Capitania de Yucatdn y las comandancias de las Provincias Internas; de esta
manera en términos juridicos !a nacion asumia la soberania, pero la compartia
con ' estados libres, independientes y soberanos en lo que correspondiera
exclusivamente a su administracion y gobierno interior.

En ese entonces no habia un solo concepto de nacién, pues mientras para Ramos
Arizpe, la nacién la constituian el territorio y los habitantes, para la mayoria era la
reunién deliberativa de esos habitantes, tal como lo expresaban las constituciones
estatales, aunque en las constituciones de Jalisco, Tamaulipas, Michoacan y el
Estado de Occidente se limitaron a enumerar los distritos que los constitufan.

*'"Sayeq Held Jorge, Infroduccion a la Historia Constitucional de México, Editorial Pac, Méxice D.F., 1986,
p.p.,32,33.
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El fondo de la cuestion en esa época continué siendo la titularidad de la
soberania, preocupacién que era manifestada por Fray Servando cuando alertaba
del peligro de que el reconocimiento de la soberania de los estados aumentara la
anarquia que se notaba en todo el pais. De hecho, la aceptacion final en la
Constitucion de 1824 de la soberania compartida, no se puede asimilar como una
copia de la Constitucion de ios Estados Unidos, si no mas bien como el resultado
de un compromiso negociado en el congreso entre fas contrastantes opiniones.

El Acta dio formalidad a la federacion mexicana e hizo una reorganizacion
territorial en la- que se reconocian algunos de los estados que se habian
constituido, al tiempo que creaba aotros como anteriormente se mostra.

La aparicién del Sistema Federal en México en mi opinion, es producto inmediato
del descontento provocado en el ensayo imperialista de Wurbide y por que las
Provincias estaban gobernandose de hecho por su propia y particular iniciativa. En
efecto el acentuado regionalismo provincial amenazaba a la unidad del pais, en
consecuencia el Estado Federal fue la solucién necesaria para lograrlo.

Puede afirmarse que el proceso de formacion del Estado Federal Mexicano parte
de un Estado unitario que se transforma a un Estado Federal, al otorgar a sus
antiguas provincias cierta autonomia y participacion. en la creacion de la voluntad
estatal, dando lugar a los estados miembros.

También puede afirmarse, entonces que el nacimiento del Estado Federal, entre
nosotros, respondid a nuestras necesidades especificas de aquel momento.
Puede referirse, como justificacién histdrica de nuestro federalismo, el hecho de
que sus raices las podemos observar en la organizacion politico social del México
antiguo, pues asi parece desprenderse de la triple alianza Mexica - Acolhua —
Tepaneca, en torno a la cudl se agrupaban numerosos sefiorios que por su
organizacidn se equiparaban a Provincias Federales. lgualmente los “calpullis”
tenfan un gobierno cen una organizacién auténoma, inclusive se dice que son e
antecedente remoto de la organizacién del régimen municipal.

Esta justificacién histérica apoya la idea de que en nuestro pais antes de la
conquista, algunos caracteres del Federalismo eran, de hecho, conocidos por los
pueblos indigenas, por lo que las caracteristicas del Federalismo por el que se
propugnaba no eran totaimente desconocidas. Asi y después de discusiones
altamente antagodnicas entre los defensores de la postura centralista vy de la
federalista, el 31 de enero de 1824 aparece el Acta Constitutiva de la Federacion
gue es la base de |la Constitucién en cuyo texio se estableceria, algunos meses
después, el régimen Republicano Federal, siendo esta Constitucion la del 4 de
octubre de 1824. ' ‘

Esta Constitlicién contenia 171 articulos pero ninguna se referia, en forma clara y

precisa, a las férmulas sociales que inspiraron a Hidalgo y Morelos, sinc que se
centraban en aspectos organicos como lo son, la forma de gobierno v ia division
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de poderes, por ello se considera una constitucion moderada y por consiguiente
de una corta vigencia segtn Jorge Sayeg Held .

Con estas evidencias, la comparacién obligada con la Constifucién de los Estados
Unidos nos muestra que en los hechos, esa tuvo cierta influencia y pudo haberse
congiderado como modelo, pero a todas luces la Iégica dominanie fue que en
Norteamérica la Constitucién buscaba ia unién de los estados, por razones ya
analizadas, y en el caso de Ia Constitucion de 1824, esa union se buscaba ante
las presiones separatistas que no progresaron del todo, hecho gue no s¢ dio de
tal forma en los Estados Unidos.

El andlisis de la Constitucion de 1824 demoslraria en varias de sus partes que el
federalismo mexicano no es una copia del de los Estados Unidos, ya que de su
propio contenido se observa que la norteamericana en el fondo aludia a gobernar
ciudadanos, y en la mexicana se enfatizaba a gobernar estados; de hecho la
Constitucion de 1824 no mencionaban directamente los derechos individuales a la
manera en que se hicieron en la norteamericana los “bill of righfs”; aspectos que
en México se consagraban en las constituciones de los estados; como pudo
notarse, esto obedecid a las circunstancias particulares en que estas
constituciones se premulgaron,

En la convencion de Estados Unidos de 1787 no existia desconfianza hacia un
gobierno central que no habia existido v que por sus condiciones especificas se
reconocia fundamentalmente necesario, lo que existia al respecto, era la
desconfianza y e! temor de los estados pequefios y con menos poblacion de ser
tiranizados por los estados grandes y ricos; después de experimentar la
confederacién, la construccion de un nuevo gobierno resuité menos complicado.
De esta manera, la Constitucién norteamericana establecia el cobro de impuestos
a los ciudadanos lo que liberaba al Gobierno Federal de la depencienma de los
ingresos suministrados por los estados,

En México, la tension entre las regiones y el centro hizo que se aceptara el
unitarismo gubernamental como lo veremos adelante, pero con un gobiernc
debilitado, gue convertia el acuerdo en pacto, de hecho, se redujeron los ingresos
del Gobiermno Federal al producto de las aduanas, los monopolios -del tabaco,
polvera, sal, correo, loteria y bienes nacionales, ademas de una cantidad que se
fijaria a cada estado de acuerdo a su rigueza llamada contingente, que los
estados pagaron de manera muy irregular; estas condiciones mostraron con el
- tiempo, que en lo econdmico algunos estados fueran muy présperos y la
federacion déhil y endeudada por causas de las luchas militares.

Con base en esta Constitucion de 1824, se elige a Guadalupe Victoria (Miguel
Fernandez Felix), como ptimer Presidente de la Republica, en ese mismo ano, el
pais entra en un periodo caracterizado por inestabilidad politica propiciada por
cuartelazos y golpes militares. A consecuencia de esas revueltas se establece en
la Republica una forma de Estado Centralista que era apoyada por la faccion
consetvadora.
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Esta Constitucion de 1824, de hecho no soluciond puntos importantes de la
realidad politica, econdmica y social de entonces, como lo eran las relaciones
entre el gobierno federal y los estados, y entre la federacion, el ejército y 1a iglesia,
lo que explica los sucesos posteriores.

Afios mas tarde, el 30 de diciembre de 1836, se expiden una serie de Leyes
Constitucionales, mismas que fueron modificadas el 12 de junio de 1843, por un
cuerpo de Leyes denominado Bases Organicas.

La forma Republicana Federal se restablece en el afio de 1847, adoptandose ia
Constitucién de 1824, con las reformas introducidas por el acta del 18 de Mayo de
1847. Por efecto de la dictadura del General Antonio Lépez de Santa Anna (1853 -
1855), de nueva cuenta la forma de Estado Federal queda suprimida para dar
pauta a la centralista.

Ante las excusas y el despotlsmo del gobierno de Santa Anna, s& engendré una
revolucion basada en el Plan de Ayutla del 1 de marzo de 1854, una vez, que
triunfé el movimiento se convocé a un Congreso Constituyente, decidiéndose por
la forma Federal, por lo que se juré el 5 de febrero de 1857 la Constitucién que
formalmente volvio a instaurar el Sistema Federal, mismo que estuve en vigencia
hasta que la Constitucion de 1917 entré en vigor. Ante estos antecedentes, es
notable que el Federalismo mexicano con el Acta Constitutiva de la Federacién y
con la Constitucién de 1824 ha pasado por innumerables vicisitudes a través de
los afios, pero ha perdurado y se ha afianzado como la forma de Estado que el
pueblo mexicano ha determinado.

Respecto a la Constifucion de 1857 se ha dicho que su articulo 40, donde se
consigna el principio federal, es la simple revitalizacion del federalismo
contemplado en la Constitucion de 1824; de aquf su falsa imagen de que el
federalismo de 1857 haya sido la forma institucional de facto del poder caudillista,
sin resolver la articulacidon que existia enire los poderes regionales representados
por los gobiernos de los estados, y-el gobierno federal por otro lado.

Entre ei federalismo de la Constitucién de 1824 y el de la de 1857 hay una
discontinuidad notable; en el federalismo de 1824 se dio vida a una federacion
con poderes federales dotados de escasas competencias y ademas, de una
reducida capacidad de ejercicio, pues la parte de soberania que los estados
cedian tanto de derecho como de hecho fue interpretada como una delegacion
transitoria. Esta concepcion deé la federacion encuentra sus raices y limites en la
colenia, pericdo en el cual ias relaciones entre los diferentes actores y entre éstos
y las autoridades reales y eclesiasticas favorecieron la conformacion de sectores
de poder regional permanente.

Estas condiciones incubaron en el periodo entre una y otra Constitucidn tensiones

entre las posturas centralistas y descentralizadoras como se apreciard mas
adelante.
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Desde luego, la transicion de la vida constitucional del pais para llegar ala
Constitucion de 1857, paso por la definicién de otros documentos fundamentales
que incluso suprimieron el federalismo en esa transformacion, pero al llegar a la
promulgacién en 1857, lo que se logra es dar vida a una Republica, representativa
y popular, reconociendo a la vez las realidades territoriales conformadas por
territorios y departamentos heterogéneas en el interior de la nacidn, que se
consideraba una sola, indivisible e independiente, en sintesis, se recapitulaba la
historia nacional de hasta entonces.

Asi, el texto Constitucional de 1857, més libre de las presiones caudillistas
anteriores, plasma en su cuerpo una serie de disposiciones que conjuntaban de
manera sintética, las luchas permanentes en contra de los cacicazgos regionales
y poderios locales como los delas iglesias, el ejército y las demds corporaciones;
la Constitucion de 1857 incorpora en los hechos los principios que mas tarde
dieron forma a las propias Leyes de Reforma, la Ley Lerde y otras ideas liberales
de la época, estos hechos lejos de solucionar los conflictos de entonces, motivo
una nueva lucha, sobre todo a partir de la nueva limitacién de los poderes
federales liberales. Esta Constitucion es hasta esa época, el intento mas serio y
fundade para institucionalizar a los ejércitos del pais, considerando a las fuerzas
armadas como en el Plan de Ayutla, defensoras de la independencia y apoyo para
la preservacion del orden.

1.5.4 La Luchaentre Federalismo y Centralismo.

El problema de una Reptblica Federada o Centralizada es un problema que se
presenta casi inmediatamente después de que cae el Imperio de liurbide. La idea
de la monarquia cae con el mismo lturbide y la idea de la Republica surge
inspirada en las ideas de 1a Revolucién Francesa y de los fildsofos de fa ilustracién
que la apoyan.

Juan Jacobo Rousseau y Charles De Montesquieu, como idedlogos, son los
pilares de todo ese iluminismo ideoldgico que: quiérase o no, trasciende las
fronteras de Francia para arraigarse en América. Inicialmente ef liberalismo se
transmite por conducto de Napoledn a Espafia y a otros palses europeos.

En Esparia, se produce una reaccién conservadora y negativa a dicha corriente y
se producen trastornos sociales hasta desencadenar en diversos movimientos
hasta crear la Constitucion de Cadiz que ya contiene dichas ideas liberales y de
ahi, con la consumacion de la Independencia de México, brotan nuevas ideas
liberales y otras nc tanto que se proyectan en planteamientos relativos a la forma
de Estado, apareciendo la controversia o pugna entre liberales y conservadores,
por un Estado Federal y Cenfralista, respectivamente.
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Estas corrientes respondian no solo a intereses clasistas o econdmicos, segun lo
refiere Lorenzo de Zavala,*pues habia un partido ya irresistible que tomaba cada
dia mas fuerza; un parido que abriendo’ una puerta amplia a empleos y cargos
lucrativos y hasta los honorificos, manifestandose por el federalismo, no podria
encontrar mas resistencia, gue la Capital, en la que habia el interés de centralizar
el poder, las riguezas y el destino de las provincias.

Para entonces la pugna federalisme - centralismo es el resultado de intereses
encontrados. Dentro de los propios centralistas existian corrientes diversas, pues
los habia quienes propugnarcn por la monarquia, entre los que se encontraban
Carlos Maria Bustamante y Fray Servando Teresa de Mier, ambos manifiestos
defensores de las libertades. Pero también en la linea de los liberales existian
aquellos que seguian una corriente antidemocratica como el propio Dr. José Maria
Luis Mora. Asi también, dentro de los liberales los hay quienes siguieron los
propésitos  de Miguel Hidalgo y Costilla y de José Maria Morelos y Pavén, entre
eflos figuraban Fernandez de Lizardi, Manuel Cresencio Rejon, Guillermo Prieto e
ignacio Ramirez.

Ello denota, que las tendencias entre los liberales y conservadores oscilaban enire
los radicales puros y los mas democraticos dentro de cada una de las tendencias,
lo que nos da una idea de la riqueza de pensamientos y de la dificultad de su
conciliacién.

El federalismo formd parte det ideario del liberalismo avanzado que pugnaba por
el gobierno de las clases medias con apoyo popular. Cabe mencionar que dentro
de los conservadores mas radicales se encontraban Lucas Alaméan, Rafael Manjin
Nicolas Bravo, Antonio Lépez de Santa Anna entre otros.

Esta pugna se manifiesia constitucionalmente en una contienda de formas de
Estado, como ya mencione anteriormente, que va del federalismo al centralismo,
‘manifestdndose formaimente en el Primer Congresc Constituyente que en
realidad fue Gnicamente un congresc convocante, que en la sesion del 12 de junio
de 1823 se inclind decisivamente hacia el federalismo, convocando al Congreso
Constituyente de la Nacion para el dia 12 de julio de 1823. En consecuencia, al
segundo Congresc Constituyente correspondié expedir, primero el Acta
Constitutiva de la Federacién y en seguida, la Constitucidn Federal de 1824.

Este segundo Congreso se reunié el 30 de octubre de 1823 y se instalé el dia 7
de noviembre del mismo afic. En é] se resolvid inmediatamente la opinion
favorable a la forma de Gobiernc de Republica, pero de fgual forma inmediata
aparecio la tendencia de forma Estatal Federalista y la Centralista, mismas que
chocarian y provocarian una pugna a partir de esa asamblea. En esta asamblea
estaban representadas las Diputaciones Provinciales, mismas que habian sido

% Mareno Daniel, Derecho Constitucional Mexicanc, Edilorial Pax - México, México 0.F., 1978, p.108.
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creadas con la Constitucién de Cadiz * | y que tanta influencia tuvo, junto con los
Consejos Municipales para lograr la Independencia de nuestro pais.

Las Diputaciones Provinciales van a seguir teniendo una gran importancia en
dicha asamblea para la Constitucion del régimen federal, pues la autonomia que
habian logrado las predisponia a que se mantuvieran, y el sistema federal era la
unica forma de lograrlo, dadas sus caracteristicas. La asamblea se caracteriz6 por
las encontradas discusiones sobre las formas de Estado en pugna.

Los que pugnaban por el Federalismo en dicha asamblea eran entre ctros
Prisciliano Sanchez y Francisco Garcia. Los centralistas: José Maria Becerra,
Carlos Maria de Bustamante, Fray Servando Teresa de Mier, entre otros. En estas
discusiones se plasmaron los pensamientos de entonces acerca del Federalismo
Mexicano, no como una copia del Federalismo Norteamericanc, sino como un
Federalismo que desde su formacion es distinto a aque! y, por tanto, como un
Federalismo con caracteristicas propias.

Finalmente la Constitucidén de 1824, se sanciond aprobada el dia 4 de octubre de
ese mismo afio, bajo e nombre de “Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos”. Con la Constitucion de 1824, nace el Sistema Federal Mexicano,
formal y constitucionalmente hablando.

Es trascendental para esta parte de la investigacion el voto que Fray Servando
Teresa de Mier pronunciod, con respecto de los articulos 5 y 6 del proyecto del acta
constitucional, pues su voto fue por la Repiblica y por los Estados independientes
y libres, pero en contra de la referencia a Estados soberanos, visiumbrando,
segun percibo, uno de los problemas que produciria la idea de la Repdblica
Federal respecto de los Estados miembros o integrantes. Afirmo que este voto es
importante por que el probiema de soberania es en casi la totalidad de los casos
un problema de soberania estatal, ademds es la base que hace diferencias entre
la concepeidn de un estado entendido como nacién internacional y un estado
miembro de una federacién, este problema y sus conceptos relacionados,
particularmente el de soberania, seran tratados mas adelante.

La Constitucion de 1824, tuvo por finalidad ser la base fundamental de la
organizacion de la nacién mexicana como Estado soberano bajo una Republica
Federal, no buscéd establecer y reflejar ios intereses scciales que inspiraron a
Hidalgo y a Morelos en la lucha por la Independencia, sino mas bien dar cohesion
y unidad a una nacion gue existia juridicamente hablando, mas que de hecho
existia sin unidad. Este es el valor real de la Constitucién de 1824, sin que ello
implique el que se le trate de minimizar, al contrario, es como se menciond, el
punto de partida formal y juridica del Estado Federal Mexicano.

La Constitucién de 1824, reflejaba aspectos fundamentaimente organicos y una
clara moderacion de su contenido social, siendo esta la causa a nuestro juicio de

 Moreno Danisl , op. cit., p.88.
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su vigencia notablemente corta, siendo Presidente Guadalupe Victoria, las fuerzas
centralistas que habian sido vencidas en los dos anteriotes Congresos
Constituyentes se fueron reestructurando para tratar de retornar al poder, los
intentos por lograrlo fueron coincidentes ¢on diversos factores que hicieron posible
su vuelta al poder, dentro de dichos factores podemos citar que los Tratados de
Cérdoba no fueren aceptados vy, por tanio fueron rechazados por las Cortes de
Espafia, no siendo reconocida la Independencia de México.

Asi mismo, otro {actor de la anarquia imperante en la vida interna del pais fue que
conforme a la Constitucién de 1824, el Vicepresidente de la Republica seria quien
hubiera obtenido la siguiente votacion de quien fuera elegido por mayorfa como
Presidente de la Republica.

Era claro pues, que el Vicepresidente seria un conservador que estando tan cerca
del poder, fratarfa de aicanzarlo, de hecho fue lo que sucedid, pues el
Vicepresidente en la gestion de Guadalupe Victoria lo fue el General Nicolas
Bravo, uno de los mas notables conservadores. Asi mismo debe referirse como
otro factor de ayuda, la existencia de las logias masonicas como grupos politicos
organizados con tendencia claramente tradicionalista.

El Plan de Perote, en el afio do 1828, llevd a la presidencia de la Republica a
Vicente Guerrero, resultando irdnico que a través de ese plan, Antonio Lopez de
Santa Anna es quien desconcce la eleccién que favorecié al General Goémez
Pedraza para la presidencia de la Republica y apoyandose en la propia
Constitucion de 1824 eleva al poder a Vicente Guerrero.

Esta era la segunda rebelién de Santa Anna, pues la primera se manifestd con el
Plan de Casamata, mediante el cudl se reveld en contra del Impetio de lturbide y
a través del cudl se postuld la reinstalacion del Congreso y la Repiblica Federal.
Estando en el poder Vicente Guerrero y siendo Vicepresidente Anastacio
Bustamante, se sucede el Plan de Jalapa, por virtud del cudl es llevado al poder
este ditimo, traicionande al mismo Guerrero, argumentando la defensa de la
Constitucion, e inclusive llevandolo al fusilamiento, estableciendo de hecho un
régimen centralista.

El 1 de abril de 1833, llega al poder Antonio Ldpez de Santa Anna como
Presidente de la Repdblica y como Vicepresidente Valentin Gémez Farias,
aungue en realidad fue este dltimo quien realmente gobernaba, dado que el
Presidente Santa Anna se retiraba y se reincorporaba a sus funciones en forma
intermitente.

Para esas épocas, es justo mencionar, que el poder econémica y politico del clero
era abrumante, pues sus riquezas e influencias religiosas eran muy considerables,
superponiéndose al mismo Estado Mexicano; esta circunstancia fue objetivamente
ohservada por Gomez Farias a quien sus ideales democraticos lo obligaban, junto
con el doctor José Maria Luis Mora, a aprovechar los retiros de Santa Anna para
dictar una serie de medidas para lograr que los bienes acumulados por la iglesia
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se aplicaran a remediar los males que aguejaban al pais, entre ¢llos, el pago de la
deuda externa y la explotacion benéfica de la propiedad territorial, distribuyéndola
entre los necesitados, dandose de esta forma los primeros pasos para la
separacion de la iglesia y el Estado,

Es conocido que fa iglesia no estuvo conforme e intervino motivando una serie de
sublevaciones al grito de religion y fueros, proclamando e! Plan de Cuernavaca del
25 de mayo de 1834, en donde se aboga que Santa Anna nulifique todas las
medidas adoptadas contra la {glesia que se habian decretado.

Santa Anna, secunda el descontento y logra el apoyo de la iglesia y de los
conservadores mas radicales quienes ven una coyuntura para tratar de acabar
con todo aquet que les representaba peligro, particularmente con los reformistas
liberales. E| primer paso fue, ia destitucién de Gdmez Farias, el segundo, lograr
un cambio radical en el gobierno, de tal suerte, que s& empezd a atacar la
Constitucion de 1824 y se tomd como justificacion para el citado ataque el
supuesto contenido errdéneo del articulo 171 que en su texio referia, quée jamas
podfan reformarse los preceptos de ella y del Acta Constitutiva (que establecian la
libertad e independencia de la nacién mexicana, su religién, su forma de gobiemo,
libertad de imprenta y division de los poderes supremos de la Federacion y los
Estados). En consecuencia de lo anterior, el Sistema Federal fue intensamente
combatido,

En 1835, el gobierno se determina a acabar con el Sistema Federal, y el
centralismo que con el Plan de Jalapa y la administracion de Bustamente se
establecié de facto y se instaura de derecho. El Congreso en ese entonces tiene
dificultades en el procedimiento para Reformar la Constitucion de 1824 en lo
referente a la forma estatal y prefiere transformarse de Congreso Permanente en
Congreso Constituyente, es decir, el Poder Constituido de facto, se cambia a
Poder Constituyente y, asi, es como se prepara el terreno para que el Congreso
expidiera en 1836 Las Siete Leyes Constitucionales, fundamentadas en las Bases
Constitucionales que fueron el resultado de las discusiones llevadas a cabo en el
seno del Congreso el 15 de diciembre de 1835.

Los preceptos de Las Siete Leyes eran los siguientes:

Primera Ley: Derechos y obligaciones de los mexicanos y habitantes de la
Republica, constituyendo el primer catalogo organizado de garantias personales.

Segunda Ley: Organizacidn de un Supremo Poder Conservador.

Tercera Ley: Referente al Poder Legislativo, de sus miembros y de la formagién
de las leyes.

Cuarta Ley: Organizacion dal Supremo Poder Ejecutivo.
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Quinta Ley: Del Poder Judicial.

Sexta Ley: Referente a la division del Territorio de la Republica y al gobierno
interior de sus pueblos.

Septima Ley: Relativo a las variaciones de las Leyes Constitucionales.

La forma estatal centralista quedo establecida en el articulo 1° de la Sexta Ley, al
indicar que la Republica se dividia en Departamentos; estos se dividian en
Distritos, que a su vez [o hacian en Partidos.

- En la segunda de las citadas Leyes, se establecia un cuarto poder, llamado
Supremo Poder Conservador, que era un poder propio y distinto del Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Ese poder tenia facultades para suspender a la Alta Corte
de Justicia, para declarar la incapacidad fisica o moral del Presidente de la
Republica y hasta para suspender por dos meses las sesiones del Congreso. Sin
embargo, es la primera ley fundamental que contiene el primer catalogo
organizado del derecho del hombre y establece un mecanismo incipients para la
defensa constitucional, pero es un mecanismo de cardcter politico y no
jurisdiccional.

La etapa centralista en ningun momento fue tranquila, fue mucho mas violenta
que ta etapa federalista que la precedid, puesto que una vez que entraron en vigor
Las Siete Leyes en mencion, los federalistas se lanzaron en contra del gobierno,
inclusive mediante las armas. Debe decirse que ante las revueltas que se
sucedian en torno de la lucha Federalismo - Centralismo, afioraba una tercer
postura, aunque vigja, estaba apoyada en el radicalismo mas tradicionalista de los
conservadores, que buscaba como forma de gobierno ia monarquia.

Esta idea surge expresamente en el afio de 1840, cuando Gutiérrez Estrada
publica una carta en la que censura a Federalistas y Centralistas, inclinandose por
la monarquia, basada en una forma europea, regida por un monarca exiranjero,
afirmando que era la unica forma de solucionar los problemas de fondo que
existian en el pais, pues se nos calificaba como incapaces para gobernarnos.

Esta postura no era mas que el reflejo de las constantes fluctuaciones del poder,
dado que las fuerzas nuevas carecian de capacidad de organizacién produciendo
ello, una estabilidad manifiesta que se traducia en una debilidad politica,
particularmente en una falta de unidn. para constituir una verdadera nacion
mexicana.

Ante estas circunstancias Texas se separa del pals, formando un Estado
Independiente que tiempo después se uniria a Jos Estades Unidos de América. En
esa misma linea de comportamiento, la antigua Provincia de Yucatan (que incluia
aproximadamente lo que hoy son los Estados de Yucatan, Campeche, Quintana
Roo y parte de Tabasco) estuvo a punto de separarse, y si no lo hizo fue por que
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se le retuvo militarrhente, pero tan cercano estuvo de eso que instald su Congreso
Constituyente del Estado y en marzo de 1841, publico su Constitucién.

Ahora bien, la inestabilidad provocada por Las Siete Leyes Constitucionales hace
que se reaccione en un plazo relativamente breve en contra de ellas, apareciendo
una revuelta que de nueva cuenta es aprovechada por Antonio Lépez de Santa
Anna para volver al poder como Presidente Provisional de acuerdo con las bases
del Plan de Tacubaya. En este Plan, no habia ningin pronunciamiento a favor de
las posturas en pugna {centralismo - federalismo) sino que Unicamente planteaba
la necesidad de un nuevo Congreso Constituyente. | os Diputados que integraron
este Constituyente se dividian basicamente en dos lineas : la de los moderados y
la'de los federalistas.

L.os resultados fueron los siguientes: La mayotia de los Diputados de tendencia
moderada formaron un proyecto que ni estaba a favor del Centralismo, sino gue
planteaban una solucion ecléctica, pero que muy lejos de conciliar las férmulas,
resultaba excluyente. La linea de los federalistas formula como minoria, un voto
particular que constituye todo un proyecto de Constitucién en el que se pronuncian
abiertamente por una forma de Estado Federal y por un sisterna de control politico
y judicial de la Constitucion, llamado Sistema de Conservacién de las
instituciones.

Las tendencias federalisias aungue minoritarias, produjeron incomodidad a la
clase militar en el poder y de nueva cuenta Santa Anna, por conducto de Nicolas
Bravo, disuelve el Congreso y convoca a lo que se llam¢é “Junta de Notables”,
nombrada por el gobierno, cuya finalidad era formar las bases constitutivas de Ia
nacion. El Presidente substituto Nicolas Bravo, nombré a achenta personalidades
de esos momentos para formular la Constitucidn. Esta junta quedo integrada el 8
de enero de 1843, sin embargo, muchas de esas personalidades seleccionadas
no aceptaron, dado el caracter puramente centralista con que sé habia formadeo y
se inspiraba la junta.

El 12 de junio de 1843, el gobiernc provisional encabezade por Santa Anna
promulga las Bases Orgédnicas de 1843, sus principales caracteristicas fueron:
Suprimir al Supremo Poder Conservador que habia sido creado por Las Siete
Leyes Constitucionales, se exaltaba al centralismo en forma absoluta, establecia
un despotismo constitucional mucho mas grave que el planteado por las leyes
antericres, rafificé la divisidn del territoric nacional en Departamentos
dependientes casi absolutamente del centro, refiere que la religidn catdlica es la
Unica a profesarse en la nacién, exigia la obediencia fotal de los ciudadanos a
todas las autoridades, condicionaba la existencia de la ciudadania para quien
tuviera una renta anual de doscientos pesos por o menos, exigia como requisito
para ocupar cargos publicos el que se tuviera una renta de mil doscientos pesos
para ser Diputado, y de dos mil pesos para Senadores. Los Gobernadores de los
Departamsentos eran designados por ef Presidente de la Repdblica.,
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En esa época ya era inminente la invasidn norteamericana al territorio nacional,
siendo uno de los asuntos de mas importancia de entonces, pues ante la
inestabilidad politica del pals, resultaria muy dificil hacer frente a cualquier
invasion o guerra; esta invasion inminente y la creciente inestabilidad, propicié que
accediera al poder el General Paredes, con tendencias marcadamente
mondrguicas radicales.

En el afo de 1846, se inicia la agresion de los Estados Unidos de Ameérica a
nuestro pais y, ante ello, surge el Plan de la Ciudadela, que propicié el
desconocimiento del General Paredes como gobernante, restaurandose de.hecho,
el sistema federal; el General Salas, uno de los principales promotores del Plan,
expidid el Decreto del 28 de agoste de 1846, que en su primer articulo establecia:
“Mientras se publica la nueva Constitucion, regird la de 1824 en cuanto no se
oponga al Plan proclamado en la Ciudadela el dia 4 del presente mes, vy o
permita la excéntrica posicién de la Repuablica”.

Ante el estado de guerra que existia por la invasién Norteamericana, el nuevo
Congreso Constituyente, inicié sus trabajos con muchas dificultades. En plena
guerra se produjeron sucesos politicos que hicieron que la politica cambiara de
nueva cuenta de rumbo. Santa Anna es electc nuevo Presidente y Gémez Farias
como Vicepresidente, pero el primero prefiere dedicarse a los asuntos militares
por lo que el segundo asume |a presidencia.

Ante la necesidad de recursos para solventar la guerra, Gomez Farfas expide un
decreto para afectar y vender bienes de “manos muertas”, pero su propuesta tuvo
una reaccién negativa, ya que las altas autoridades eclesidsticas se unieron a
sectores militares cuyas ideas coincidian con conservadores moderados,
pidiéndose la salida de Gomez Farias.

Al regresar Santa Anna de sus expediciones de guerra, por efecio de su lealtad a
los intereses de la iglesia y los suyos propios, suprime la Vicepresidencia. La
Comisién de la Constitucion al fin se integra y el Diputado Mariano Otero, formula
un voto particular frente a la mayoria de los Diputados, sosteniendo que debia de
regir la Constitucion de 1824 pero reformada. Es preciso aclarar que la mayoria de
los Diputados se manifestaban por el restablecimiento de la Constitucién de 1824
sin reformas. Finalmente fue aprobado el voto de Otero y el acta de reformas que
establece dicha Constitucién, misma que fue jurada el 21 de mayo de 1847. Sus
caracteristicas mas importantes son: la de conservar el voto directo, suprimir la
vicepresidencia y contemplar el juicio de amparg con caracter nacional.

Con el dltimo ascenso al poder de Santa Anna, se inicia el gobierno mas
despético que a nuestro juicio que hasta esa fecha se habia conocido en el pais,
prueba de elio son los titulos que Santa Anna utilizé en ese periodo (alteza
serenisima, benemérito de la patria, general de division, caballero gran cruz de la
real y distinguida orden espanola de Carlos ll1).
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Su gobierno se distinguié por los marcados centralismos y se caracterizd por
llevarlo adelante mediante decretos, entre los que se -encuentran aquellos que
convirtieron a los Estados en Departamentos, los que imponian impuestos a
guienes tuvieran ventanas y balcones y el del 16 de diciembre de 1853, en el que
dispuso su perpetuacion en el poder, a través del cudl se convertia en el
detentador de un poder omnimodo y absoluto sin ninguna sancién para prevenir o
castigar sus abusos, y ain con la facultad de nombrar a su sucesor.

Todo lo anterior describe a un régimen monarquico absolutista, en donde Santa
Anna con ¢l apoyo de la iglesia y de los conservadores mas radicales, de hecho
lograba establecer una monarquia, que era uno de los ideales de este grupo. Los
comportamientos mas notables al respecto desde nuestro punto de vista, es que
se condujo comao monarca y dispusc del territorio nacional como un patrimonio
propio al vender la regién de La Mesilla a los Estados Unidos de América,
justificando su ilegal proceder con la aseveracién de que esta era la forma de
acabar con e! problema de los limites en la frontera norte con los
norteamericanos, precisamente entre Texas y Nuevo Mexico. Dicha venta
consistid en la entrega de aproximados 100 mil kildmetros cuadrados a cambio de
un pago por la cantidad de 10 millones de pesos moneda nacional.

La reaccién en contra del absolutismo no se hizo esperar pues todas las
tendencias, incluyendo a los conservadores moderados y a los liberales se
unifican para librarse de ia tirania, sirviendo para ello el movimiento iniciado en
Avyutla, formalizandose con el Plan del mismo nombre, Este Plan atrae entre otros
a Melchor Ocampo, Filomeno Mata, Ponciano Arriaga y Benito Juarez; en este
Plan se contemplaba el nombramiento de un Presidente interino que convocaria a
un Congreso Constituyente para erigir la nacién bajo la forma de Republica
Representativa Popular.

En marzo de 1854 en el Puerto de Acapuico y de conformidad con el articulo del
mismo Plan, se e hicieron medificaciones por Ignacio Comonfort para hacerlo
mas moderado qus el inicial. El General Juan Alvarez se une al movimiento y en
agosto de 1855, Antonio Lopez de Santa Anna abandona la capital y el General
Juan Alvarez sube al poder y forma su gabinete, nombrando en fos Ministerios de
Hacienda a Guillermo Prieto, en Relaciones a Melchor Ocampa, en Gobemacion a
Ponciano Arriaga, Miguel Lerdo de Tejada en Fomento, Ignacio Comonfort en
Guerra y a Benito Juarez en Justicia y Relaciones Eclesiasticas.

Las presiones conservadoras no se hicieron esperar en el ambito politico,
legando a ser tales que el General Juan Alvarez tuvc que renunciar, pero antes
de eso lanza el 16 de octubre de 1855 en cumplimiento del articulo 5 dsl Plan de
Ayutla reformado en Acapulco, la convocatoria al Congreso Constituyente, que
iniciaria trabajos el 18 de febrero de 1856.

En este periodo anterior a la dimisién de su cargo, el General Alvarez expide 1a

Ley Judrez, que contemplaba la supresion de los fueros (eclesiastico y militar)
vigentes solo en materia civil, preve el restablecimiento de la Suprema Corte de
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Justicia y establece el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, y apoya la
igualdad de todos los ciudadanos ante la ley entre otras cosas.

El 18 de febrero de 1856 de conformidad con la convocatoria lanzada por el
General Alvarez, el Congreso Constituyenie empieza a sesionar. Los Diputados
de cada Estado fueron nombrados de acuerdo a su poblacidn. Et 5 de junio de
1856 fue presentado el Proyecto de Constitucion, que finalmente fue aprobada el
5 de febrero de 1857.

La Constitucidn de 1857 sentd las bases para la eleccion directa de los

gobernantes, aunque no se incorporé a su texto, su proyecto motivd una discusion -
intensa de esta iniciativa. La Constitucion de 1857 contemplaba un catdlogo de

libertades entre las que destacaban la de prensa, de ensefianza, las econémicas

etcétera. Esta Constitucion estuvo vigente por sesenta afos, hasta que entré en

vigencia la Constitucidn de 1917, fue posible su vigencia por ese nimero de afos

por las reformas gue se le fueron incorporando, principalmente en lo relamonado

con el culto religioso y la libertad de religion .

La definicidn del proyecto federal y liberal en 1857 se llevé a cabo como hemos
visto, en oposicidon tanto a la tendencia centralizadora como a las tendencias
descentralizadoras y pactistas, capaces todas, por la fuerza que todavia poseian
en &l pais de ligar numerosos intereses que se sentian afectados por el proyecto
liberal y federal. De alli |la fuerte oposicion de ia iglesia, los caciques, de los
militares , de los confederalistas firmemente implantades en los ayuntamientos y
de los liberales favorables a una organizacion unitaria.

Todos ellos favorecieron la formacion de una nueva coalicién de fuerzas capaz
de reagrupar los intereses de los sectores altos y bajos de la sociedad mexicana,
y que no es posible caracterizar , como se ha hecho hasta ahora, como un
movimiento conservador, sine mas bien como un movimiento faverable al proceso
regresivo a las tradiciones coloniales, en suma, al antiguo régimen. La fuerza
verdadera de esta coalicién logrd retardar la efectividad del proyecto federal y
liberal por més de una década a través de la guerra civil y de la intervencion
extranjera.

Las Reformas a la Constitucion de 1857, motivaron que los grupos afectados
como los militares radicales y tradicionalistas se revelaran iniciandose un conflicto
armado cuya principal manifestacién fue el desconocimiento de la Gonstitucion de
1857, iniciandose asi la llamada Guerra de Reforma, la que durd tres afos
durante los cudles Benito Juarez sigui6 al frente de las luchas en su carécter de
Presidente legalmente elegido, hasta que el 22 de diciembre de 1870 en
Calpulaipan con el triunfo def ejército de Juarez sobre los reaccionarios, terminé la
guerra.

Poco antes de esie triunfo, Benito Judrez habia expedido las Leyes de Reforma

que en esencia confimaban los derechos constitucionales vy disposiciones
correlativas de la Constitucion de 1857; (nacionalizaban los bienes de la iglesia,
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separaban al estado de la iglesia, garantizaban la libertad de cultos, normaba e!
registro civil, etc.) .

Con fa victoria de Juarez, los grupos derrotados solicitan ayuda al exterior de los
espafioles, ingleses y franceses, siendo estos udltimos los interesados en una
intervencién, que culmind con la imposicién de Maximiliano de Habsburgo como
monarca. Juarez no dejé la lucha y logrd alianzas internas y en 1867, con ia toma
de Querstaro acaba con la intervencion, fusilando a Maximiliano en ¢l cerro de las
campanas, restaurandose la Replblica.

Con la muerte de Judrez, ocupa la presidencia Sebastian Lerdo de Tejada
conforme lo ordenaba la Constitucion de 1857, al convocar este a eleccicnes,
gana la presidencia y eleva las Leyes de Reforma como principios de la misma
Constitucion.

En los 10 afios transcurridos entre 1858 y 1867 los liberales federalistas tuvieron
no solo que luchar militarmente sino también y saobre todo, tratar de expandir el
consenso social y politico hacia el proyecto constitucionalista. Sin lugar a dudas
existieron algunas ventajas, una de ellas era que el movimiento terminal del
antiguo régimen no posela un proyecto alternativo que no fuera la simple abolicién
de Ia Constitucion de 1857.

De aqui que cuando el movimiento antiliberal y antifederal tuvo que expresarse en
un proyecto, que exclusivamente planted el orden jerarquico de ia autoridad, lo
anterior fue con mucha probabilidad, el inicio de la progresiva disociacién entre los
sectores altos y bajos presentes dentro del amplio movimiento antiliberal y
aritifederal de 1858,

El movimiento comunalista que poseia una gran fuerza en los ayuntamientos del
pais, significé gran importancia en la disociacién de intereses. Pues desde
principios de los afios de 1800, los pueblos y ayuntamientos se caracterizaban por
ser grandes opositores de los principics de jerarquizacion del tipo de la colonia,
propiciando asi, a partir de los afios de 1840, la aceptacién gradual de las ideas y
principios federalistas de contenido municipalista; mientras tanto, esto mismo
causd que en los sectores altos de la sociedad al vislumbrarse un nuevo orden
jerarquico a partir de la posibilidad de un imperio, se dividieron en imperialistas y
republicanos, lo que hizo posible la unificacidn de estos dltimos con los
federalistas liberales.

La oposicidn al imperialismo de Maximiliano de los sectores altos de la sociedad
en los que se incluian tanto republicancs como comunalistas, expandid el
consenso hacia el movimiento del federalismo liberal, favoreciendo -una
significativa reorientacién del mismo. Estos cambios se fortalecen en los campos
de batalla y terminan por reforzar la connotacion del federalismo liberal como un
auténtico movimiento republicano y con una connotacién nacional pero ne del
todo nacionalista; con esto, a partir de 1860, los conceptos de federalismo,
liberalismo, replblica y nacién se empiezan a considerar como sindnimos en esas
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circunstancias, y por consiguiente empiezan a sumar mayores apoyos y
CONSENsos.

El ajuste del proyecto constitucional de 1857, lo notamos en el periodo
comprendido entre 1859 y 1861, durante el cual son reescritas algunas de las
anteriores normas constitucionales y legales, entre estas destacan las
concernientes a los bienes de las corporaciones, que sin excepcidn se
transformaron en bienes nacionales: la abolicion de ja connotacién de corporacion
que se dio inicialmente al ayuniamiento a través del reconocimientie del patrimonio
municipal sobre las tierras concedidas en usufructo a sus vecinos y el apoyo que
{a federacion debia dar a los estados en todo aquello que de alguna manera
contribuyera a mejorar su situacién con la intencién de estrechar los vinculos de
unidn entre las localidades y al centro del pais.

Es preciso sefalar que una vez derrocado el imperio, estas disposiciones fueron
reafirmadas y replanteadas con mucha mas precision; incluso, antes de que s¢
reuniera el Congreso, el Gobierno aprobé un decreio seguln el cual se reconocia la
autonomia financiera de los ayuntamientos. Todas estas medidas fuercn
concebidas para hacer efective el pensamiento de la entonces propugnada
reforma social, segun la concepcion liberal, favoreciendo en muchos aspectos el
acercamiento del Estado constitucional a las demandas de los nuevos actores
sociales y politicos regionales y nacionales gue, en ultima instancia, reforzaban el
federalismo.

En esa década de 1850 a 1860, se percibia que dicho periodo se caracterizaba
por que en esencia se buscaba un nuevo proyecto de sociedad. Se notaba el
desplazamiento de las ideas y comportamientos por razones de castas y derechos
de nacimiento, por ideas y actitudes polfticas y sociales basadas en el merito y la
lucha; cambios que suponian la transformacién de las lealtades a la iglesia, al
fuero militar, a los caciques locales y a las economias semiauténomas, gque en
términos simples, obstaculizaban la creacién de una auiéntica conciencia
nacional.

En los siguientes diez afios, los planteamientos mas significativos eran los
referentes a la incorporacion de las reivindicaciones sociales nacidas en los
ayuntamientos y en los estados, dando con ello una nueva connotacién politica y
social al proyecto faderal y liberal.

Resultaba evidente que la construccion del federalismo a partir de 1867 debia dar
la importancia al hecho de que mientras las realidades de los estados preexisten,
el poder federal, no obstante de tener un conjunto de facultades claramente
aspecificadas por la Constitucion, no se reflejaba en la practica de la manera en
que estaba escrito; por o que el punto de partida del Estado federal y liberal era la
organizacion de sus tres poderes, que no obstante su fuerza institucional poseian
un bajo nivel de efectividad real; con lo que los poderes federales trataban de
afirmar su existencia, y en segundc término, hacer coincidir su esfera de poder
tedrico con su poder real a fin de dar vida a una nueva relacidén con los estados.



La rapidez con la que entonces los estados elaboraron sus constituciones en los
afios de 1860, indica el interés que habia por preservar su soberania y defender
sus poderes residuales (los gue no estaban escritos en el pacto federal), asi como
la necesidad de aceptar nuevas reglas de actuacion, entre las que estaban la
ausencia de diformidad institucional respecto ala Constitucion y por lo tanto de la
institucionalizacion de sus propios poderes.

Al respecto cabe decir que el ayuntamiento por consiguiente, era considerado de
manera variable en las constituciones de los estados, en algunos se le
consideraba un espacio adminisirativo y en otros ademas politico, donde sus
autoridades eran elegidas libremente por la poblacién y en otros casos eran
designadas por el gobernador como medio de control palitico regional.

Cabe destacar que en medio de todas estas circunstancias, el aspecto
presupuestal tuvo connotaciones muy importantes, por un lado era una de las
fuentes de tension politica-financiera mas aguda, ya gue las relaciones entre los
poderes federales y entre esios y los estados, se intensificaban con 1a aprobacion
del presupuesto anual, que de acuerdo a la Constitucién de 1857, otorgaba
solamente facultades al Congreso para decretar las contribuciones para cubrir los
gastes y al examen del presupuesto gjercicio en el afio anterior, pero sin tener
injerencia en el destino del gasto.

Esta tension es hasia nuestros dias cuestion por resolver, ya que en ese tiempo
s@ consideraba que por la preexistencia de la soberania de los estados, segin
ellos, por ese hecho eran los titulares de todas las rentas e impuestos, y que de
acuetdo al pacto federal de 1857, solo habian cedido a la federacion los derechos
sobre la importacién y exportacion de mercancias y las rentas de servicio por la
acufacion y emision del papel sellado y por io cual se comprometian a abolir las
alcabalas y aduanas en sus territorios, discusion esta de gran actualidad vy
vigencia en el contexto del sistema federal del siglo XXI.

Afios més tarde, antes de que Lerdo de Tejada concluyera su mandato, Porfirio
Diaz mediante el Plan de Tuxtepec, toma el poder por la via armada, dando inicio
a su dictadura que duré casi treinta y cinco afios (1877 - 1911).

Las caracteristicas de la dictadura porfirista son muy conocidas pues la
produccién fue - eminentemente de explotacion campesina por medio de las
haciendas, la concentracion del capital estaba en pecas manos y principalments
extranjeras, y el ejercicio del poder era dictatorial con designacion en la practica
de todos los cargos publicos por el dictador.

Con la llegada de Porfirio Diaz al poder, en 1887 se reformé la Constitucién para
permifir la reeleccion del presidente y de los gobernadores, esta reforma favorecio
la emergencia de nuevas practicas politicas que tendian a diferencia de las que le
precedieron, a concurrir en una conciliacion entre el ejecutivo federal y los de los
estados; si bien, el primero como los segundos no actian independientemente de
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los intereses de sus respectivos entornos, se manifestardan ademas de por los
canales institucionales como los congresos y ayuntamienios, a fravés de
relaciones extrainstitucionales en donde la amistad, ta camaraderia y la lealtad
jugaron un papel fundamental en las relacicnes y tratos politicos y financieros de
la época.

Con lo anterior, las tensiones entre la federacion y los estados tienden a
abandonar la anterior correlacién entre politica e institucionalidad, para ubicarse
en el contexto de lo meramente politico, que en todo momento favorecio la
verticalizacion del poder en manos del Ejecutivo Federal y de los gobernadores en
los estados.

Estas circunstancias referidas, facilitaron el retorno de los grandes notables y
caciques a las gubernaturas de los estados, especialmente en los que en la etapa
precedente habian sido excluidos por la fucha faccional y la intervencién federal.
El regreso a los principales cargos politicos de los estades por los miembros de
muchas familias notables, caciquiles y de hondas raices regionales, permitié una
mayor gobernabilidad y una mayor regulacién de las luchas facciosas en el
contexto de una dictadura militar, con lo que incluso, el ejecutive federal no
recurrié tanto a la desaparicidn de poderes locales que permitian la intervencién
federal en los estados a través del nombramiento  de gobernadores interinos,
practica ejercida incluso en tiempos muy recientes.

Estas practicas mencionadas han permitido identificar el surgimiento de practicas
de tipo conciliatorio entre los ambitos federal y locales para negociar todo lo
relacionado con las relaciones entre los distintos ambitos de gobierno, incluyendo
desde luego las de los poderes publicos. Esta practica ha sido originaria de la
dictadura y constituye la degeneracion progresiva de la institucionalidad
federalista hasta nuestros dias.

Cabe recordar que en la época de la dictadura estas practicas conciliatorias
terminaron por privar al Congreso de sus facultades mas importantes, las de
definir la politica del presupuesto ptiblico, y también de privar a los estados, en
especial de los mas débiles de poder influir en el gasto federal y por consiguienie
en la variable econdmica a partir de la politica.

El modelo porfirista entré en crisis durante la depresion mundial de los afios de
1890 - 1901, en donde las injusticias sociales y las desigualdades econdmicas
aunadas al despotismo y la antidemocracia del gobiermno, fusron el medio mas
propicic para que los movimientos revolucionarios y antireeleccionistas
progresaran e impulsaran un movimiento social amplio, que adquirid importancia
nacional y desembocéd en la Revolucidn Mexicana y la transformacién. del Estado
Mexicano con ia elaboracion de la Constitucidn de 1917, 1a primera Constitucion
social del mundo®, al establecer derechos como principios constitucionales que

a4 Burgoa Grihuela Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Editorial Pormia, Méxice D.F., 1983, p.p.1005-

1038.
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refiejaron conquistas populares y de clase mediante la lucha armada, esto es, los
derechos sociales en baeneficio del pueblo mexicano, como la educacion, vivienda,
entre otros. Este movimiento social revolucionario es el primero del siglo y la
referencia inicial del constitucionalismo social en el mundo.

Con la Constitucion de 1917 se afianza el Sistema Federal como una forma
estable de Estado. Como ya se ha expuesto, uvo que pasar por una serie de
periodos vy luchas con mucha inestabilidad politica y social para llegar a ser la
base de la vida politica del pais. '

E! Federalismo mexicano es sui generis por que nace como una necesidad de
dar unidad a las provincias para lograr su integracién como nacién. Nace basado
en la estructura existente en sus provincias, respetandolas y agrupandolas en un
Estado Federal. Este panorama nos proporciona una idea bastante clara del
génesis del Federalismo Mexicano que nos permite apreciar su naturaleza propia
y distinta del Federalismo Norteamericano, cuyo proceso de creacidon como se
ohservd anteriormente en su apartado especial, fue a todas luces inverso al que
se siguio en México.

El Federalismo en México no se ha perfeccionado, pues su caracter histérico le
da’un caracter cambiante. Es un Federalismo en evolucién hacia la aplicacién y
observancia de sus principios originarios.

A continuacién se presenta un cuadro en la siguiente pagina, que presenta en
orden cronolégico los diversos instrumentos normativos y constitucionales en la
vida del federalismo en México y que se relaciona como hemos visto, con una
evolucién histdrica en la vida nacional:
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Cuadro No.1.

INSTRUMENTOS CONSTITUCIONALES DE MEXICO.

Los Diversos
Instrumentos
Constitucionales
De La Vida
Independiente
De México.

Elementos Constitucionales de Ignacio Lopez Raydn
{Agosto de 1812).

Acta Solemne de la Declaracién de Independencia de la
Ameérica Septentrional (Chilpancingo 14 de septiembre
de 1813).
Decreto Constilucional para la Libertad de la América
Mexicana (Apatzingan 22 de octubre de 1814).

Reglamento Provisional Politice del Imperio Mexicano {18
de diciembre de 1822).

Pacto Federal de Andhuac (Julic de 1823).

Acta Constitutiva de la Federacion (31 de Enero de 1824).

Constitucion de.1824. Instauracion del Federalismo

Constitucidn Centralista de las Siete Leyes (18386)
Supresion def Federalismo.

Las Bases Organicas de 1843. Restauracion del
Federalismo {12 de junio de 1843).

E! Acta de Reformas de 1847, que innovéd el texto
original de 1824.

Las Bases para la Administracién de fa Repiblica
{abril de 1853).

El Plan de Ayutla, que sirvié como norma de gobierno
hasta la expedicidn de la nueva constitucion.
{octubre de 1855 a 30 de noviembre de 1857).

Constitucién de 1857. Consoclidacion del Federalismo.

Las Leyes de Reforma.

La Constitucién de 1917.

Fuente: Elaboracion propia, con tgtatos y clrcunstancias analizadas y referidas en el propio texto.



En {érminos de un ejercicio de sintesis de las hechos histdricos mas significativos
en la vida federal de nuestro pafs, podemos referir que en el ano de 1824, ta
nacion se erige en una Republica Federal, siendo su primer presidente Guadalupe
Victoria. En el afic de 1845, el Estado de Texas, fue anexado a los Estados
Unidos de América. Al afio siguiente, los norteamericanos invaden el pals y de
acuerdo al Tratado de Guadalupe Hidalgo, conceriado en el afio de 1848, México
pierde el 51 por ciento del territorio nacional.

En el afio de 1853, Antonio Lépez de Santa Anna, se hizo nombrar dictador
vitalicio, pero tiempo después Juan Alvarez proclama el plan de Ayutla en 1854,
proponiendo reformas de esencia al pais. Mas tarde Santa Anna, fue derrocado
por el Partido Liberal encabezado por Juan Alvarez y posteriormente por
Comonfort, quien inicia las reformas en lo militar y en lo aclesidstico, aungque tales
reformas encontraron resistencia en los medios conservadores. En el afio de
1857, estallo la llamada Guerra de Reforma.

Benito Judrez, aparece en la escena politica como defensor de la legalidad
republicana. En el afio de 1861, Juarez restablece la unidad nacional, después de
vencer a los conservadores. En el afio de 1859, promulga las Leyes de Reforma.
Con el pretexto de un adeudo econdémico, una expedicion francesa, invadié el
pais, ocupando la ciudad de México, en el afo de 1863.

Los sectores conservadores junto con el clero ofrecieron el pais a Maximiliano de
Habsburgo, quien gobernd al pais bajo el titulo de emperador. Judrez, a pesar de
la usurpacion, no se dio por vencido y en su retirc en Ciudad Juarez inicio
campafia contra los invasores, hasta que mas tarde recupera el poeder y fusila a
Maximiliano.

En el afic de 1886 Perfirio Diaz llega al pader reeligiéndose por 30 afios, hasta el
afio de 1911: su gobierno se caracterizé por establecer un régimen duro que
favorecio la concentracian de la propiedad y la inversién extranjera, principalmente
la europea. Contrario a la reeleccion, Francisco |. Madero, se opuso a su régimen
y enarbolo la bandera de dicha proclama, sus aspiraciongs tenian caracter
meramente reformista en el plano politico a diferencia de Pascual Orozco y
Emiliano Zapata que buscaban un cambio radical pamcularmente en gl aspecto
agrario.

El 20 de noviembre de 1910 se inicia la Revolucion Mexicana que determino la
lucha de distintas acciones e intereses, tanto politicos como econémicos, inclusive
entre los propios revolucicnarios. Como resultado de dicho movimiento social,
Venustiano Carranza, promulgo la constitucién de 1917, orientada principaimente
con sentidos revolucionarios y anticlericales. El Generai Alvaro Obregon en 1920,
acaudilla una rebelion contra Carranza y establece las bases politicas de la
Revolucidn. Lo siguié en la presidencia Plutarco Elias Calles en el afo de 1924,
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Alvaro Obregén intenta de nueva cuenta ser presidente, lo cual logra, pero antes
de tomar posesién fue asesinado y lo sustituye Pascual Ortiz Rubio en la
presidencia. En 1934, ocupa la presidencia el General Lazaro Cardenas, quien
nacionaliza el petréleo y realiza una amplia reforma agraria.

De esta manera, el pais entra en un periodo de tranquilidad y de sucesidn
presidencial, lo que hace posible el desarrollo industrial, econémica, politico y
social. Después de Lazaro Céardenas, han sido presidentes de nuestro pafs:
Manuel Avila Camacho (1940-1946); Miguel Aleman (1946-1952); Adolfo Ruiz
Cortinez (1952-1958); Adolfo Lépez Mateos (1958-1964); Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970); Luis Echeverria Alvarez (1970-1976); José Lépez Porillo
(1976-1982); Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988); Carlos Salinas de Gortari
{1988 - 1994); Ermesto Zedillo Ponce de Ledn {19294-2000), vy hasta nuestros dias
se mantiene dentro del marco constitucional la transmisién del poder, cuando se
ha elegido por primera vez un Presidente de la Repulblica proveniente de un
Partido de oposicidn para el periodo 2000 - 2006.

Este ha sido un bosquejo de la historia de nuestro pais, por lo que resulta
necesario hacer una referencia general a otros sistemas federales en el mundo y
pasar después al andlisis de la Constitucion de 1917 y su corraspondiente
conformacién federal e institucional del pals.

1.6 Otros Sistemas Federales.

Después de que en los Estados Unidos de América se formalizé en definitiva el
Sisterna Federal como forma de gobierno, tal como lo hemos referido brevemente
en apartados anteriores, la forma federal de estado fue adoptada tanto en paises
latinoamericanos como México, Brasil, Venszuela y Argentina, los que compartian
antecedentes similares en la vida interna tanto politica, econémica y social por ser
parte de las colonias de Espafia y Portugal respectivamente.

El Sistema Federal® también esta presente como forma de gobierno en Europa,
Asia, Africa y Oceania. Para efectos de referencias complementarias, ciiaremos
las caracteristicas de cinco paises con este mismo tipo de gobierno, ya que el
Federalismo como forma de organizacion politica va a encontrar similitudes entre
los paises que se rigen bajo esta forma, y al mismo tiempo contienen diferencias
importantes como caracieristicas propias de cada pais, las cuales van a
determinar alguncs aspectos peculiares en cada uno de ellos.

* De acuerdo con &l Anexo Nimero 1, contenido al final de este rabajo. El Sistema Faderal que se practica
an 20 paises representa un 10% de todos los paises del mundo, asi mismo representa gobernar a mas de 2
mil millenes' de.personas (20% de la poblacién mundial aproximadamente) bajo 8 de las 20 economias mas
grandes del munde. Por su poblacion, economia, y extensién geografica, se puede decir que América
practicamente vive bajo el Sistema Federal.
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Antes de iniciar la descripcion general de algunos de los paises que actualmente
viven bajo una forma de Estado Federal, haremos las siguientas precisiones. En la
enciclopedia britanica de edicion de 1998 y en los almanagues mundiales
ediciones de 1999, se tienen registrados y reconocidos ciento noventa y tres
paises, de los cudles no todos perienecen a las organizaciones internacionales
principales, aungue si la mayoeria; de los paises en el mundo podemos mencionar
a los siguientes veinte paises que viven actualmente bajo una forma de Estado
Federal, comparativamente se pueden hacer muchos analisis entre ellos pero por
las limitaciones de este trabajo mencionaremos solo algunas caracteristicas.

En América los paises con Sistema Federal son los siguientes: Canada, Estados
Unidos de América, Estados Unidos Mexicanos, Replblica Federativa de Brasil,
Republica de Venezuela, Republica Argentina.

En Eurcpa los paises con régimen de vida federa!l son: Hepdblica Federal de
Alemania, Confederacién Suiza, Reptiblica de Austria y la Republica Federativa
de Yugoslavia.

En Asia, los paises cuya forma de estado es federal son: Republica de la India,
Mailasia y la Republica Islamica de Pakistan.

En Africa los paises que practican e! federalismo son : La Replblica Federal de
las Islas Comoras, la Reptblica Federal Democratica de Etiopia, la Repuablica
Federal de Nigeria y la Reptiblica del Sudan.

En Oceania son estados federales los siguientes: Commonweaith de Australia, los
Estados Federados de Micronesia (administrados por los Estados Unidos de
América) y la Republica de Palau.

En estos paises la constante es que en una Constitucién escrita se establece 1a
forma de estado federal en la que viven, ademds de que la divisién de los ambitos
de gobiemo estan bien identificados en donde el gobierno de la unién federal o es
denominado federal, central o consejo federal; y en el ambita local el gobierno se
puede denominar estados, provincias, cantones, gobernaturas, emiratos o
repiblicas. Lo que es una constante es que en ellos se da una divisidn de
competencias entre sus ambitos reconocidos de gobierno. .

De estos estados se podria analizar si los gobernantes locales son designados o
elegidos por el pueblo, si hay reconocimiento de niveles de gobierno o
administracién inferior a los estados, si se repite la esiructura politica y
administrativa del nivel federal en el local, el estudic comparativo de sus
constituciones ¢ de su técnica juridica ¢ bien las caracteristicas propias del origen
politico y social de su forma federal. .
Para el presente estudio referiremos algunos antecedentes generales de paises
represeniativos de régimen federal. De Europa, Suiza y Alemania, tienen algunas
similitudes, la principal es que ambas naciones antes de organizarse politicamente
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en.ostados federales, tuvieron varios intentos por implantar el federalismo como
forma de Estado.

Por una parte, la Confederacion Suiza surge al disminuir el poderfo del Sacro
Imperio Romano Germanico, y en 1281 los Cantones de Uri, Schwyz y Unterwald
establecieron un pacto perpetuo para la defensa mutua de los derechos vy las
libertades de cada comunidad; para el afio 1353 la Confederacion estaba formada
por ocho Cantones los de Lucerna, Zurich, Glaris Zug v Berna, ademds de los
primeros. tres antes mencionados. En sus inicios era solo una aglomeracién muy
deébil, pero al fortalecerse la unidn, esta fue acrecentandose gracias a sus victorias
militares, prueba de elio es que en 1513 eran ya trece los miembros de la
Confedaracién.

Los tratados de Westfalia de 1648 reconocieran la independencia total de los
cantones con respecto al imperic germanico, asi la Confederacién se emancipd
definitivaments. Sin embargo, la Revolucién francesa tuvo grandes repercusionas
en Suiza, provocando que la unién de los trece cantones se desintegrara con la
entrada de las tropas francesas en 1798, pero una vez derrotadas las tropas
napolednicas quedd nuevamente reinstaurada la Confederacion Suiza y el
Congreso de Viena garantizé la neutralidad perpetua de Suiza.

Para 1848 -una nueva constitucion hizo de Suiza un verdadero estado federal,
dotado de un gobierno central con sede en Berna, de esta forma el poder, que
pertenecia casi exclusivamente a los cantones, fue compartido entre estos y el
Estado Federal.

En Alemania, el primer intento por instaurar el sistema federai fue la
Confederacion del Rhin, creada por Napoledn en 1806 y formada por 16
principados alemanes. Posteriormente, en 1815, el Congreso de Viena dio una
nueva estructura a Alemania, en lugar del Sacro Imperio Romano Germanico fue
establecida la Confederacién Germanica en 1815, de 39 estados auténomos,
entre los que se contaban Austria y Prusia, cuya rivalidad caracterizé la historia de
dicha confederacion; otro ensayo fue la Confederacién Germanica del Norte en
1867 - 1870, organizada por Bismarck, que comprendia los veintidds estados
situados al norte, estos y los cuatro estados situados al sur dieron forma al nuevo
imperio Aleman, dencminado Imperio de Bizmarck (1871 - 1890), el cual era de
caracter federal puesto que los estados mantenian sus dinastias y sus asambleas.

La historia de Alemania del siglo XX es inseparable de la Primera y Segunda
Guerras Mundiales, al finalizar esta tltima y con el reparto del mundo entre los
paises aliados, Alemania es dividida en dos grandes unidades politicas en 1949:
La Republica Federal Alemana o Alemania Occidental, y la Republica
Democratica Alemana o Alemania Oriental; ambas se unen como el mundo entero
lo conocid en 1993 y dan forma a la Republica Federal de Alemania.

Finaimente, Canadd y Australia tienen la caracteristica comidn de haber
experimentado la rivalidad acérrima de los imperialismos inglés y francés para
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colonizarlas; siendo mas tarde dominadas por la Corona Inglesa. Debido a esto
las Actas de Constitucion {Canadd en 1867 y Australia en 1900), reflejan la
influencia y similitud con la Constitucion de la Gran Bretafia, principalmente en el
sentido de que algunas atribuciones y facultades quedan concedidas a la Reina
de Inglaterra, ademas en dichas actas se expresa claramente el deseo para
unirse federalmente en una Comunidad, bajo el dominio de la Corona de la Gran
Bretafia e Irlanda.

En Canad4, la Carta de 1867 es conocida como la “Britis Norh América Act’, que
85 un estatuto promulgado por et Parlamento BritAnico siguiendo la teoria
constitucional del imperio de la Gran Bretafia. A pesar de que dé acuerdo a la
Constitucién de la Confederacion, el Canada tenfa la facultad de auto -
gobernarse, se le consideraba todavia parte del imperio Colonial Britanico, por io
tanto estaba legalmente subordinade al Parlamento Britnico y a los poderes
discrecionales del Primer Ministro v Gabinete Britanicos.

La Confederacion Canadiense entré en vigor el 1 de julio de 1867, y a medida que
avanzo la colonizacion por el ceste de Canada se incorporaron a ella nuevas
provincias. En afios recientes, el Canada busca los mecanismos juridicos para
realizar --enmiendas a la Constifucidn sin que éstas sean revisadas vy
posteriormente promulgadas por el Parlamento Britanico,

En el casc de Australia como se ha sefalado, fue un dominio inglés que tuvo la
facultad de promulgar su propia constitucién. En 1891 se relne por primera vez
una Convencion Federal gue designa inmediatamente un comité encargado de
redactar un proyecto de constitucion federal, posteriormente es aceptada la
Federacién mediante un segundo referéndum en 1898. Un afio mas tarde,
Australia Occidental se une a la Federacién, y para el afio de 1901 se proclama
oficialmente la Commonwealth de Australia.

Cabe destacar que ambos paises dejaron de pertenecer al Imperic Colonial
Britanico, a pesar de ello, en la actualidad forman parte de la Comunidad Britanica
de Naciones (Commonweaith).

Como se muestra anteriormente, el sistema federal a través de la historia ha sido
adoptado por paises disimbolos tanto en aspectos histéricos y geograficos,
politicos, culturales y sociales: cada uno de ellos se rige bajo un orden comtin gue
reguia y legisla las competencias de la Federacion y los Estados miembros en un
conjunto de normas que por lo general, reciben el nombre de Constitucicn.

Este ordenamiento juridico de cardcter general, predomina en el territorio y la
poblacién del estado federal, y aunque las entidades (estados, provincias o
cantones) gozan de cierta autonomia y participan del poder, solo pueden ejercerlo
en aquellas materias que la Constitucion {Ley Basica, Carta Magna, Acta
Constitucional etc.) les atribuye.
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El estado federal representa un aumentc en la distribucion de competencias,
especialmente en aquellos casos en los cuales no solo la gjecucion y la legislacion
se enclentran repartidas entre una autoridad central y varias autoridades locales,
sino cuando, se confiere a los 6rganos legislativos de los estados miembros,
competencia para establecer una Constitucion de caracter local, pero sin
contravenir las disposiciones de la Constitucion General.*

Aungue el Gnico medio para determinar si un estado es federal 0 no, es el examen
del contenido de su Constitucion y no el nombre que arbitrariamente adopie cada
pais para definir su forma de Estado.”

Al respecto cabe mencionar que estas circunstancias han propiciado andlisis
erréneos que han llevado a considerar en el ambito internacional, a los sistemas
de gobierno como el de Espafa, como un “hibrido federal”, por el hecho de
desarrollar en el ambito local gobiermnos con una gran autonomia. Esta
circunstancia es importante por que en nuestro pals se ha llevado dicho andlisis
hasta las tribunas mas importantes del pais como es el Senado de la Republica, lo
cual resulta equivocado.

En el cuadro de las dos paginas siguientes, se muestra un resumen
esquematizado de las caracteristicas generales de la forma federal adoptada EPor
los paises antes referidos, a manera de complemento a la anterior exposicion.®

% Centro de Informatica Legislativa del Senado de la Republica, &/ Federalismo Mexicana: Elementos para
su Estudio y Andlisis, México D.F., 1995, p.20.
¥ Kelsen H it.,p.84
» elsen Hans, op.cit.,p.84,

Cuadro de elaboracién propia, con informacion obtenida del Aimanaque Mundial 1999, editado en México
D.F., por editorial Televisa, y por la consulta realizada en las direcciones del sistema Internet a las paginas de
los gobiernos referidos en los cuadros y de su Constitucién vigente,
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REFERENCIAS CONSTITUCIONALES

(CUADRO COMPARATIVO)

Cuadro No. 2

FORMA DE LOS ESTADOS UNIDOS DE REPUBLICA SUIZA ES UN ESTADO
GOBIERNG AMERICA GARANTIZAN A REPRESENTATIVA, CONFERERADO
CADA ESTADQ DE ESTA DEMOCRATICA. DEMOCRATICO, LIBRE Y
UMNION UNA FORMA 5QCIAL.
REPUBLICANA DE
GOBIERNO.
{ART. 4, SECC. 4 CONST) {ART. 40 CONST,) (ART. 1, SECC. | CONST.)
ORDENES DE FEDERAL. FEDERAL CONFEDERAL.
GOBIERNC (ARTS. 1-6, 11, 15, 17, 19, (ARTS. 35, 37, 40-44, 47-

20, 24, 26 CONST)

(ARTS. 50-114 CONST)

114, 121-166 CONST.)

ESTATAL

( ART. 1, SECC. X, 4; SECC.
IV, 10, 14, 15, 24, SECC. |,
26 CONST)

ESTATAL

{ARTS. 115-122 CONST)

| CANTONAL

(ARTS. 3, 32-36, 38, 45, 65,
75, 77,95, 103, 108, 115-
120 CONST)

LOCAL

(LA CONSTITUCION NO
HACE REFENCIA A ESTE
NIVELY

MUMICIPAL

HASTA [A CONSTITUCION
DE 1917

(ARTS. 115 CONST.)

COMUNAL

(ART. 33, FRACC. 2, CONST)

PODER LEGISLATIVO
FEDERAL

RESIDE EN :

* UN SENADO

* UNA CAMARA DE
REPRESENTANTES

(ART. 1, SECC. | CONST.)

DEPOSITADO EN UN
CONGRESQ GENERAL
DIVIDIDO EN DOS
CAMARAS:

* DIPUTADOS

= SENADODRES

(ART. 50 CONST)

EJERCIDO POR LA ASAMBLEA
GENERAL DIVIDIDA EN :

* CONSEJO NACIONAL

* CONSEFO DE 10OS ESTADOS

{ART. 126, FRACC. 2 CONST)

PODER EJECUTIVO

SE CONFIERA AL

EJERCIDO POR EL

CONSEJO FEDERAL DIRIGIDO

FEDERAL PRESIDENTE DE 10S PRESIDENTE DE LOS POR EL PRESIDENTE DE LA
ESTADOS UNIDOS DE ESTAPOS UNIDOS CONFEDERACION.
AMERICA. MEXICANOS.
{ART. 2, SECC. 1,1 CONST.) {ART. 80 CONST)) (ARTS. 148-156 CONST)
PODER JUDACIAL SE DEPOSITA EN @ SE DEPGSITA EL £JERCICIO | DEPOSITADG EN LA CORTE
FEDERAL TRIBUNAL SUPREMO EN UNA SUPREMA CORTE FEDERAL, QUE ES LA

TRIBUNALES IMFERIORES
(INSTSTUIDOS POR EL
CONGRESO)

(ART. 3, SECC. | CONST.)

DE JUSTICIA, EN
TRIBUNALES EN MATERIA
DE AMPARD Y UNITARIOS
EN MATERIA DE
APELACION Y EN
JUZGADOS DE DISTRITO.
(ART. 94 CONST)

SUPREMA AUTORIDAD DE
JUSTICIA DE LA
CONFEDERACION.

(ARTS, 108-111 CONST.)
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LOS PUEBLOS DE .. HAN

(ARTS. 58-95 CONST)

(ARTS. 106-12C CONST,)

FORMA DE LAS PROVINCIAS DE LA REPUBLICA FEDERAL
GOBIERNO CANADA, HAN EXPRESAPO | ACCRDADO UNIRSE EN ALEMANA SERA UN
5U DESEGC PARA UNIRSE UNA COMUNIDAD FEDERAL | ESTADO DEMOCRATICO Y
FEDERALMENTE, .. INDISOLUBLE... FEDERAL
(ACTA CONST. 1867) {ACTA CONST. 1900) (ART. 20, SECC.1 LEY
BASICA)
ORDENES DE FEDERAL FEDERAL FEDERAL
GOBIERNO (ARTS. 9-57, 91, 96.133, {ARTS. 1- 105, 121 128 (ARTS. 20-37, 62-104, LEY
148, CONST.) CONST.) BASICA) :
PROVINCIONAL ESTATAL ESTATAL {LANDER)

{ARTS, 20-37, 84,85, 88,
91, 96 LEY BASICA}

MURNICIPAL

(ART. 92, SECC. 8 CONST)

LOCAL
{LA CONSTITUCION NO
HACE REFERENCIA A ESTE
NIVEL)

MUNICIPAL
(GEMEINDEN)

(ART. 28 LEY BASICA)

PODER LEGISLATIVO
FEDERAL

PARLAMENTCG FORMADO

POR:

* LA REINA

= CAMARA DE LOS
COMUNES

* SENADOQ

(ART. 17 CONST)

EL PARLAMENTO FEDERAL

CONSISTE EN:

* LA REINA

= CAMARA DE
REPRESENTANTES

* SENADO

(ART. 1 CONST.)

RESIDE EN:

« BUNDESTAG
(REPRESENTAN AL
PUEBLO)

« BUNDESRAT
{REPRESENTAN A LOS
“LANDER")

(ART. 38, 50 LEY BASICA)

PQODER EJECUTIVO
FEDERAL

DEPOSITADO EN LA REINA
Y EJERCIDO POR EL
GOBERNADOR GRAL. Y EL
PRIMER MINISTRO.*
(ARTS. 9-12 CONST.)

DEPOSITADC EN LA REINA
Y EJERCIDC POR EL
GOBERNADOR GRAL. Y EL
PRIMER MINISTRO.*

(ART. 61 CONST)

EJERCIDO POR:

El PRESIDENTE FEDERAL
El CANCILLER FEDERAL
MINISTROS FEDERALES
(ARTS. 54, 62 LEY BASICA)

PODER JUDICIAL
FEDERAL

DEPOSITADO PARA

SU EJERCICIO EN:
CORTE SUPERIOR
JUZGADQOS DE DISTRITO
COR7YE GENERAL DE
APELACICN

(ARTS. 96, 101 CONST,)

INVESTIDO EN - UNA
SUPREMA CORTE FEDERAL
DENOMINADA COMO
SUPREMA CORTE DE
AUSTRALIA.

{ART. 71 CONST)

EJERCIDO POR:

CORTE CONSTITUCIONAL
FEDERAL

CORTES FEDERALES
CORTES DE LOS "LANDER"

{ARTS. 92 LEY BASICA}

Riente: Llaberacion propia con la informacion referida.

* Es muy importante schalar que el texto constitucional de Canadd y Australia, no hacen referencia alguna
sobre el Primer Ministro v el gabinete, toda vez que las funciones de estos estdn reguladas por reglas
no escritas denominadas “Convenciones Constitucionales”.
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CAPITULO 1l LA FORMA DE GOBIERNO Y LOS AMBITOS DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

La forma de gobierno y los ambitos de la administracion publica en México, son
por nafuraleza dos campos de estudic perfectamente diferenciados que
metodoldgicamente no pueden estar separados del tema del federalismo, ya que
este mismo, es en si, una de las formas de gobierno posibles, pero que en el
derecho positivo mexicano es la que prevalece, por tanto, el federalismo debe
analizarse considerando las modalidades que la Constitucion determina para la
forma de Estado, siendo estas la de la Republica, la Republica Democratica y fa
Republica Federal.

En este mismo sentide, la division del poder pablico resulta esencial para la
comprensién integral del sistema federal, ya que es mediante esta forma de
ejercicio del poder dividido, mediante lo cudl se pueden analizar con detalle las
facultades y obligacicnes que cada uno de los tres poderes ejerce en el ambito de
lo pablico; de este misma manera resulta imprescindible el analisis de una de las
esencias del sistema federal: la existencia de dos ambitos de poder plblico,
radicados en un gobierno federal y 31 gobiernos estatales y uno correspondiente
al Distrito Federal.

De igual importancia resulta para el estudio del Sistema Federal en México, las
facultades que ejercen los municipios en los asuntos pdblicos, asi como la manera
en que interaccionan tanto el gobierno federal con los ambitos estatales y
municipales por un lado y por otro, 1a relacion también de concurrencia entre 108
- gobiernos estatales con los municipales.

El estudio que se presenta constituye la precisién doctrinaria y juridica de la forma
de gobierno de tipo federal, pero ademas define en fa actualidad, la realidad de
conceptos de soberania y autonomia de los estados categorias basicas para
repensar el federalismo de nuestros dias.

2.1 La Forma de Gobierno.

l.a forma de gobiernoc que vamos a analizar en ésta parte es ia relacionada con el
caracter politico del Estado Mexicanc, es decir el principic activo de que consta |a
esencia del Estado, mediante el conjunioc de drganos que determinan la
origntacion de la vida nacional.
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Para la comprensién de la forma de gobiemno y de los &mbiios de la
administracion publica, es necesario el andlisis de los preceptos constitucionales
vigentes que caracterizan a los Estados Unidos Mexicanos y estudiar en lo que es
objeto de nuestro interés, los poderes federales y su relacion con los estados
integrantes de la federacién y con el municipio como una forma politico -
administrativa prevista en nuestra Constitucién vigente,

En primer términc es necesario hacer un estudio ligero sobre los conceptos
basicos de Monarquia y Repuiblica para poco a paco profundizar en el estudio de
los preceptos que denotan el contenido republicano federal que se prevé para el
Estado Mexicano, desarrollando su analisis respectivo.

La palabra monarquia de origen griego significa gobierno de una persona. Es una
forma de gobierno en la cudl el poder supremo se atribuye a una sola persona gue
recibe el nombre de rey, monarca o emperador y que llega al poder por derecho
de nacimiento {(monarquia hereditaria) o puede, también acceder, por eleccion; en
este caso estariamos frente a una monarquia electiva. Ahora hien, puede ser
absoluta o limitada. La monarquia absoluta considera que el poder del monarca
es superior a la ley, mientras que en la limitada, el poder es limitado por una ley
suprema {Constitucién} e inclusive divide el ejercicio del poder monarquicoc en
varios 6rganos del Estado.

2.1.1 La Republica.

En contraposicion al concepto de monarquia encontramos a la forma gubernativa
llamada Republica. Etimolégicamente proviene de “ResPdblica’, que se entiende
como lo relaiivo a la cosa publica, Esto es, 1o referente al Estado, a la funcidn
publica.

La Republica es una forma de gobierno que se basa en principios de eleccion de
los gobernantes y de que la soberania reside en la nacion. En la Republica, el jefe
de Estado se legitima no en funcién de un derecho hereditario u otorgado por una
divinidad, sino que se legitima mediante una eleccion. El ejercicio del poder por
parte detl elegido, no es vitalicio sino revocable con la periodicidad que la propia
ley establece.

La Republica puede existir en un Estado que tenga una forma federal o central,
estas concepciones se basan, segun sea, en que el poder politico se encuentre
centralizado en un gobierno central o bien, dividido entre Estados miembros y un
ente superior, llamado Federacién, que representa a la nacion'. Luego entonces,
existeé necesariamente en una Federacion una divisibSn de competencias o
atribuciones con los estades miembros. Por tanto en los Esiados Federales existe

' Tena Ramirez Felipe, op. cit. p.p.132-133.
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una divisién de poderes federales y de poderes estatales, es decir, un ejecutivo,
un legislativo y judicial en lo federal y, otro en lo estatai o local. En cambio, en un
estado central unitario, no hay pluralidad de Constituciones o gobierno (federal vy
local) sino que, al centrario, existe unidad politica v constitucional, el gobierno es
homogéneo e indivisible y sus comarcas, regiones o departamentos carecen de
autonomia o gobierno propio.

En los articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos vigente, que se encuentran ubicados en el Titulo Segundo, Capitulo |,
relativo a la soberanfa nacional y de la forma de gobiemo, se esiablecen los
fundamentos de la forma de gobierno republicana y ia forma de estado federal, al
enunciar textualmente que:

Articulo 38.- La soberania nacional reside esencial y originariamente en el puebio.
Todo poder publico dimana del pueblo vy se instituye para beneficio de este. El
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma
de su gobierno.

Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen inferior, pero unidos en una Federacién
establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union,
en los cases de la competencia de estos, y por los de los Estados, en 1o que toca
a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presante Constitucion Federal y las particulares de los Estados, las que en ningln
caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

2.1.2 La Reptublica Democratica.

La replblica democratica se refiere en el caso del Estado Mexicano a la suma de
dos grandes categorias politicas que estdn contempladas en la propia
Constitucion y que caractetizan a toda la estructura politica, de gobierno y por
consiguiente de la administracion pablica, lo que dice al respecto la Carta Magna
se.comprende fundamentalmente en lo siguiente:

Los Partidos Politicos son entidades de interés puablico; la ley determinara las
formas especificas de su intervencion en el proceso electoral.

Los partidos politicos tienen como fin promovér la participacion del pueblo en.la

vida democrética, contribuir a la integracion de la representacion nacional y como
organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de estos al ejercicio del
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poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y
mediante el sufragio universal, libre, secreio y directo.

Los partidos politicos tendran derecho al uso en forma permanente de los medios
de comunicacion social, de acuerdo con las formas y procedimientos que
establezca la ley.

En los procesos electorales federales los partidos politicos nacionales deberan
contar en forma equitativa, con un minimo de elementos para sus aclividades
tendientes a la obtencidn del sufragio popular.

Los partidos politicos nacicnales tendran el derecho a participar en las elecciones
estatales y municipales.

Los principios constitucionales que se establecen en tales preceptos son los
siguientes:

1.- La soberania nacional reside tanto en origen como en esencia en el pusblo.

2.- Hace referencia a principios de democracia pura, como lo son: el que el poder
publico dimana del pueblo y se instituye para su bensficio; y el relativo a que el
pueblo tiene, en todo tiempo, el derecho de alterar o modificar la forma de su
gobierno.

3.- El pacto federal republicano es resuliado de la voluntad popular.

4.- El pueblo mexicano se constituye en una forma republicana, representativa,
democrética y federal,

5.- La federacion se compone de Estados libres y soberanos (auiénomos), en
todo lo concerniente a su régimen interior.

6.- Las directrices de la federacién mexicana se encuentran dadas por la
constitucién y, por tanto, la Federacién como los Estados miembros se subordinan
a la Constitucion Federal.

7.- La soberania popular se ejerce mediante los dérgancs de poder por ella
creados, es decir por los Poderes de la Unidén, dentro de los limites que la propia
Constitucién les asigna.

Desarrollando dichos principios tenemos que:
1.- La soberania nacional reside tanto de origen como en esencia en el pueblo:

Este principio contiene las dos tesés més imporantes respecto de la soberania: La
clasica de Juan Jacobo Rousseau’ y la historicista de Emmanue! Sieyés®.

? Rousseau Juan Jacobo, Ef Contrate Social, Editorial Porria, Méxice D.F., 1977, p-p.14-21.
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En electo, al referirse que la soberania es nacional, implica la tesis historicista,
pues la soberania al residir en el pueblo no es naturalmente considerada, sino que
reside a través de un cuerpo esiable llamado nacidn, donde los valores histdrices
se mezclan para impedir los cambios bruscos que pueden violentar la tradicion
histérica del pais. Por nacién, para tales efectos debe de entenderse como el
grupo de hombres, generalmente grande, unidos por sentimientos de solidaridad y
de fidelidad que ayudan a crear una historia comun y que por caracteristicas como
laraza, la lengua y el territorio, tienen el propdsito de vivir y de desarrollarse juntos
en el futuro.

La tesis clasica de la soberania fue elaborada por Rousseau y |la describe en su
obra e Contralo Social. Esta igsis sosliene que la soberania consiste en la
expresion de la voluntad general que confiere al pueblo en lo interno, como titular
del poder soberano, la prerrogativa para darse la estructura sociopolitica y el
orden juridico que mas le convenga, sin que pueda ser limitado en su ejercicio por
algin otro poder. Rousseau, afirma, due el poder soberano del pueblo es
inalienable, indivisible e inprescriptible.

En esta concepcién no hay ligaduras con el pasado y la unica finalidad es la del
pueblo para alcanzar ia libertad y felicidad comun. Por tanto, al conjugar este
principio referido en dichas tesis, debe interpretarse que la soberania es nacional
y popular, pues se vincula a la potestad absoluta del pueblo con antecedentes
histéricos y con consecuencias que implican la idea de una solidaridad nacional,
conforme a nuestra idiosincrasia y nuestras tradiciones.

En consecuencia, la concepcion de scberania que se maneja como principio en
nuestra Constitucion, refleja la ideologia liberal de los doctrinarios de la revolucidn
francesa y pensadores que supieron desarrollar, a partir de la teoria clasica de la
soberania, -el concepto misme de una soberania moderna; sin embargo, debe
decirse que el concepto mismo ha sido desarrollade aun mas, como lo
apreciaremos adelante.

2.- Se hace referencia a principios de democracia pura: E! poder publico dimana
del pueblo y se instituye para su beneficio, y el pueblo tiene en todo tiempe, el
derecho de alterar o modificar la forma de su gobiemo. Se ha dicho que la
soberania es nacional y popular, luego entonces, si la soherania encuentra su
origen en el pueblo, en correspondencia, &l poder publico, entendido como poder
de estado, como poder de gobierno y como unidad de accion®, también dimana
del pueble, asi pues, ese poder publico se crea en beneficio del pueblo, puesto
gue es este Ultimo, quien lo crea a través de la voluntad de los hombres
individuaimente considerados que al reunirse logran como pueble y como nacién
una unidad dentro de un territorio especifico, dando pauta a un Estado y a
érganos estatales que expresan &l poder publico soberano.

? sieyés Emmanuel, ¢ Que es of Tercer Estade?, Editorial UNAM, México D.F., 1883, n.p. 22-26.
* Heller Herman, Teoria del Estado, Fonde de Cuitura Econdmica, México D.F., 1977, p.p. 256-257.
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Si el origen tanto del poder publico como de la soberania radica en el pueblo,
entonces este tiene el derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno,
dado que, en esencia la forma de gobiermno es poder plblico estatal, pero este
derecho de modificar el gobierno debe de entenderse a ejercitarse por la via de la
legalidad que la propia Constitucién sefiala en su articulo 135:

...La presente Constitucion puede ser adicicnada o reformada. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso
de la Unidn, por el voto de las dos iterceras partes de los individuos presentes,
acuerde las reformas o adiciones, y que estas sean aprobadas por la mayoria de
las legisiaturas de los Esiados. El Congreso de la Unién o la Comision
Permanente en su caso haran el cémputo de los votos de las legislaturas y la
declaracién de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

Del referido articulc constitucional se desprende que se contiene un Poder
Revisor Constitucional, que &s un drgano mediante &l cudl el pueblo puede alterar
o medificar la forma de gobierno y en general la forma de Estado. Es obvio, pero
necesario mencionar que si el pueblo no encuentra cause legal ¢ si dentro del
cause se desvia su voluntad para alterar o medificar su forma de gobierno,
entonces los causes se transforman en acciones violentas, que son la forma de
hecho de lograr el cambic politico, esto s una realidad que en la historia de
nuestro constitucionalismo ha dejado claras referencias de hechos de esta
naturaleza que ha incluido la transformacion de las instituciones ptblicas para su
mismo funcionamiento.

En el articulo 41 de la Constitucion se establece que son los partidos politicos
como entidades de caracter publico, por las que debe de encausarse todas las
tendencias ideologicas para lograr la representatividad, estableciéndose como
base de diche encausamiento el sufragio universal, libre, secreto y directo como
via de acceso al poder publico por parte de los ciudadanos.

3.- El pacto federal republicano es resultado de la voluntad popular: Siguiendo con
la l6gica de los principios que se contienen en los preceptos constitucionales
anteriormente transcritos, resulta que uno de elios se refiere a que el pacto federal
republicano resulta de la voluntad del pusblo. En efecto, como se expyso
anteriormente, y como resultado de la pugna federalismo - centralismo, la
voluniad del pueblo se inclind hacia la forma indiscutiblemente republicana, y en
cambio, con gran discusion hacia el federalismo, pero tedo eile fue producto del
lamentable transito por [0 senderos de la indeterminacién, pero al fin y al cabo la
balanza que recogid esa voluntad popular, se incling hacia el federalismo.

Como ya se ha mencionado, nuestro federalismo, no es puro ni clasico, como 1o
pudieran entender los norteamericanos, sino que es un federalismo en esencia
perc que se adecua a las necesidades y formas politicas preexistentes vy
tradicionales de Méxica. La Constitucion en su articulo 40 denota el pacto federal
y a través de todo su contenido lo desarrolla en sus principios basicos.
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Entre ellos, podemos citar, a e! muy importante principio de division de poderes
gue se contiene en el articulo 49 péamrafo | de nuestra Carta Fundamental que
establece:

-..El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial... .

Esta disposicion implica que el poder pdblico del Estado Federal Mexicano se
encuentra dividido en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. El primero de dichos
poderes se deposita en un Congreso General gue se integra por una Camara de
Diputados (representantes del pueblo) y una Cdamara de Senadores
(representantes de las entidades federativas y ahora también de las primeras
minorias politicas en las entidades). Por otro lado, el ejecutivo, se deposita en un
Presidente y, por ditimo el Judicial, se confia en una Suprema Corte de Justicia,
en Tribunales de Circuito, que pueden ser Colegiados en Materia de Amparo y
Unitarios en Materia de Apelacién y en Juzgados de Distrito (articulos 50, B0 y 94
de la Constitucién Federal}.

4.- El pueblo mexicano se constituye en una forma republicana, representativa,
democratica y federal. Como consecuencia de los principios anteriores, se
establece que el pueblo mexicano se constituye en Repiblica, Democratica,
Representativa y Federal: Hemos visto que en el México independiente y aln
después, las formas monarquicas fueron, desde el principio, rechazadas por
implicar despotismo e injusticia, debiéndose de recordar que nuestro pais logra
independizarse de un régimen mondarquico después de casi tres siglos de dominio
despdtico y esclavizante, lo que significa, que por tradicién existe rechazo a los
regimenes monarquicos.

La replblica en cambio, por esencia denota la desconcentracién del poder que la
monarquia aglutina, asi como la renovacion periddica en el gjercicio del poder y
no su perpetuacién. En el régimen republicano, se accede al ejercicio del poder
publico, mediante el sufragio y no mediante disposicién hereditaria.

Ds lo anterior se deduce que la repdblica era la opcién que realmente coincidia
con ¢l ideario mayecritario del pueblo mexicano. La democracia, entonces gra
consustancial al principio republicano, dado gue el pueblo de México creaba sus
érganos estatales y se erigia en Republica Federal en beneficio del propio pueblo
y de acuerdo a la voluntad colectiva, siendo representativa, toda vez que el pueblo
determind que se accediera al poder publico del Estade a través de sus
representantes que sean elegidos mediante sufragio directo para que se produzca
la voluntad popular en todos los demas érganos del Estado.

5.- La Federacion se compeone de Estados libres y soberanos (autébnomos), en
todo lo concerniente a su régimen interior: si como se ha dicho, en el pusblo
reside la soberania y este la ejerce a través de los Poderes de la Unién y dado
que de acuerdo a lo eslablecido por el articulo 49 parrafo | de la Constitucion
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Federal, el Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en
Ejecutivo, Legislativo y Judicial; entonces, la soberania de la Federacion se ejerce
por tales poderes, en consecuencia son los Gnicos realmente soberanos.

Los Estados que integran la Federacién Mexicana no pueden ser soberanos ni en
relacién con la Federacion, ni con su interior. Se afirma o anterior, en mérito de
que la soberania no puede dividirse y no puede compartirse, pues al hacerlo vy,
pretender que los Estados sean soberanos hacia su interior, resulta un
contrasentido que debe de esclarecerse a través de una interpretacién arménica
de los contenidos constifucionales, recurriendo desde luego a la doctrina para tal
efecto.

Siguiende con la tesis de Rousseau vy la historicista que se plasma en nuestra
Constitucion respecto de la soberania, es indudable que el pretender que los
Estados miembros de |la Federacion Mexicana sean soberanos en sus regimenes
interiores, resulta como ya dije, un contrasentido por que no puede haber un
Estado soberano que reconozca soberania a otro (Estado Federal ai Estado
Miembro) ademas de que la soberania debe manifestarse tanto hacia el interior
del Estado como frente a los demas Estados.

En consecuencia, debe de entenderse que el concepto al que se refiere la
Constitucion no es el de soberania doctrinalmente hablando, sino el de
autonomia, concepto que denota independencia relativa; y si la Constitucién como
pacto Federal reconoce esa independencia relativa en el régimen interior de los
Estados miembros, implica que la union de esos Estados constituye una
Federacidn. ' '

6.- Las directrices de la Federacion Mexicana se encuentran dadas por la
Constitucién y, por tanto la Federacion como los Estados miembros se subordinan
a la Constitucion Federal: Si los Estados se unen en torno de un pacto Federal
gue se manifiesta a través de nuestra Constitucién, resufta entonces, que sus
bases directrices de esa Federacién, entendida como un todo, debe estar de
determinada por la propia Constitucion de la Republica. En Consecuencia, la
Constitucion Federal es el ente supremo (jerarquicamente hablando), al que la
Federacion y los Estados integrantes deben de ajustarse, pues a través de ella
estos-dltimes han. cedide su soberania - para formar un ente distinto que lo es la
Federacion, con la que tienen innegables vincuios de subordinacién y distribucion
de competencias, que es precisamente lo gue permite que la Federacién exista
como forma de gobiermno.

Luego entonces, debe decirse, haciendo un simil con la ciencia quimica, el que la
Federacion vendria a ser una molécula con caracteristicas propias que son el
resultado de las caracteristicas de sus atomos componentes, en este caso los
Estados miembros, siendo que ia cohesién necesaria para que no se rompa y
disgregue esa molécula gigante llamada Federacién, se obtiene a través de la
energia que produce para lograr tal union, ta Constitucion Federal.
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Esta: comparacion estimo que explica en forma mas ¢ menos clara la forma en
que se manifiesta un régimen Federal.

7.- La soberania popular se ejerce mediante los drgancs de poder por ella
creados, es decir por los Poderes de la Unién, dentro de los limites que la propia
Constitucién les asigna: Es decir, el ejercicio de la soberania al realizarse a través
de los poderes de la Unidn, esto es del Supremo Poder de la Federacion dividido
en legislativo, Ejecutivo y Judicial, su ejercicio debe encontrarse, como ya lo he
sefialado, ajustado en todo memento a los principios y derechos que al respecto
se plasmaron en el pacto Federal a través de la Constitucion de la Republica. Por
tanto, su ejercicio debe de estar dirigido a la legalidad, constitucionalidad y
voluntad popular.

Para ello, la propia Constitucién determina la creacion de los érganos necesarios
para lograr que e! ejercicio de la soberania siga esas direcirices. Tales G6rganos
son por lo que hace a la voluntad popular, el Poder Revisor de la Constitucion que
se encuenira referido .en el articulo 135 de la propia Constitucién Federal; y por lo
que hace a la legalidad y constitucionalidad, el Organc de Control de la
Constitucionalidad de Leyes y Actos (que corresponde al Poder Judicial Federal,
segun se desprende de los articulos 103 y 107 del cuerpo legal fundamenta).

Una vez:-establecidos los principios que nuestra Constitucion refiere respecto de
nuestra forma de gobierno y de Estado, es necesario hacer referencia al punto
relativo de los Estados interiores 0 integrantes en relacion con los Municipios,
dado que este capitulo tiene por finalidad el establecer conceptos generales y
basicos para comprender al Sistema Federal en México, sobre todo en lo relativo
al aspecto de jurisdiccion territorial para posteriores referencias de actuacion de
la administracién plblica.

Considero pertinente que como punto de partida del estudio de estos conceptos
se inicie por definir al Estado para que de sus elementos de definicidn, (territorio,
poblacion, el poder plblico y el derecho)® se parta para precisar puntos medulares
de las facultades de los Poderes de la Union vy de las facultades de los Estados
miembros asi como de los Municipios.

El Estado segln George Jellinek, es una corporacion territorial dotada de un poder
de mando original. Herman Heller’, lo define como una conexién social de
guehaceres gue se manifiesta como un unidad de accion crganizada. El Estado
es un orden gue regula la conducta de tos hombres, este orden organlza la
coaccién social, segun lo refiere Kelsen’. Por su parte, Tena Ramirez’ define al
Estado en funcién de sus elementos, diciendo que se integra por un poder plblico

8 Segun Carlos S. Fayt, referido por Andrés Serra Rojas, Clencia Poiftica, Editorial Porria, México D.F., 1981,
p.321-322.

EHE—“&T Herman, op.cit., p.p.259-260.
Kelsen Hans, op. cit., p.189.
& Tena Flamwez Fehpe op. cil., p.185.



ejercido sobre la poblacién comprendido dentro de un espacio territorial
determinado.

Por mi parie, considero que el Estado es una forma de organizacién humana,
establecida en un territorio correspondiente, que se manifiesta a través de un
poder ptblico y se estructura por un orden juridico. De acuerdo a las definiciones
expuestas, & puede apreciar que hay algunas que incluyen dos, tres y hasta
cuatro elementos o conceptos definitorios.

Hay autores que en su definicién dan mayor importancia a tal o cual concepto, por
ejemplo Jollinek®, quien refiere como conceptos o elementos esenciales al
territorio, a la poblac:ton y al poder publico. Segtin Carlos S. Fayt', los elementos
esenciales son el territorio, ia poblacion, el poder y el derecho En términos
generales puede hablarse de cuatro elementos del estado, mismos que se pasan
a deflnlr a continuacion:

La poblacién: Es un conglemerado humano que se subordina a la actividad
estatal.

El poder publico: Es una potestad que se erige por y sobre el pueblo. Es la forma
en la que se manifiesta el estado como gobiemo y constituye la forma
representativa y especifica de la voluntad popular. Se caracteriza por su poder
coactivo que puede ejercer contra los individuos de la colectividad.

Orden Juridico: Es el elemento formal del Estado, pues o organiza y le da forma a
través de las normas juridicas que al efecto se crean por virtud de la voluntad
popular y de uno de los drganos que ejerce esa voluntad: El legislativo. Todas las
actividades tanto organicas como actuacion del Estado frente a sus propics
érganos, frente a los particulares o bien, de los particulares entre si se regulan por
ase orden juridico.

El territorio: Es el elemento que desde el punto de apreciacion del objeto de este
estudio es relevante para el mismo, ya que es el punto de partida inictal hacia 1a
asencia de los ambitos de la administracién publica. El territorio se define como ia
proporcion del espacio en que el Estado ejercita su poder. Kelsen, asevera que el
territorio de un Estado no es otra cosa que el ambito espacial de validez del orden
juridico lamado Estado. E! territorio se manifiesta como elemento estatal hacia el
interior del propio territorio y hacia el exterior frente a otros estados.

En cuanto al interior, las personas que se encuentran en esa porciéon dimensional
llamada espacic y que corresponde a un Estado por disposicién de un orden
juridico, estan sujetas a la potestad que ejerce ese Estado dentro de los limites de
esa porcion espacial. En lo referente al exterior, los estados deben respetar los

? Jellinek George, op. cit.p.321.
0 Serra Rojas Andras, op. cit,p.323.
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territorios de sus similares, por que precisamente es donde se ejerce esa potestad
estatal (principio de impenetrabilidad).

Etl territorio no puede dividirse y corresponde no solo al suelo, sino también al
subsuelo y todas las capas subsecuentes. Asi como fodo el espacio existente
arriba del plano terrestre; dentro de las delimitaciones, respecto del espacio aéreo
no se ha determinado su limite pero se ha hablado del que podria serlo hasta
donde la afraccion gravitacional de |a tierra tuviera efecto sobre los cuerpos.

Si el Estado es integrado como concepto por el propio concepto de territorio,
luego entonces, puede inferirse que: ¢ El Estado es propietario del territoric scbre
el que ejerce su potestad?.

Para resolver tal interrogante existen tres teorias basicas: La que sostiene que el
Estado ejerce un dominio como propietario respecto de su territorio; la que afirma
que el Estado no ejerce ese dominio directamente, sino a través de sus sdbditos
{pueblos) y que el Estado lo que ejerce es un imperium {poder) sobre el territorio;
una tercera teoria, afirma eclécticamente que efectivamente el Estado ejerce un
imperium sobre el territorio como poder estatal mas dnicamente tiene dominium
(facultad de disposicién) respecto de ciertas partes del Estado, como calles,
plazas, zohas maritimas, etc. Al efecto es necesario analizar nuestra Constitucion
para determinar cudl es la naturaleza del poder del Estado sobre el territorio.

2.1.3 La Republica Federal.

Los conceplos a los que hemos aludido no son simples definiciones sino, gue en
ol texto constitucional se plasman categorias politicas interrelacionadas y que
sobre todo se explican por un proceso histérico y social. En el caso de México y
de su Constitucién en particular, hay que vincular a todos los elementos de la
forma de gobierno, por ello continuamos con aspectos particulares de la forma
federal del Estado,

He sefialado con antelacién que cuando un conglomerado humano tiene. de
comin un espacio fisico, un conjuntc de tradiciones y similitud de raza, credo,
origen, idioma y la identidad de objetives, entonces estamos en presencia de un
conglomerado que constituye una Nacion.

Cuando esta nacién busca aglutinarse y organizarse politicamente, entonces nos
encontramos frente a la forma en que esa nacidn se manifiesta; El Estado;
cuandoe ese conglomerade humano se ha .aglutinado en forma de Estado,
entonces se le considera como un pueblo, que -al constituir el Estado créa
determinados érganos de poder politico para estructurarse a los que trasmiten
toda su voluntad popular que se traduce en poder politico y fuerza estatal, es
entonces, cuando la soberania del pueblo, entendida como voluntad estatal, se
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manifiesta en todos los ¢6rganos del Estado, particularmente en el Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, que constituyen la columna vertebral de un Estado moderno.

Como se ha referido, nuestra Carta Fundamental establece que la soberania
radica en el pueblo y se ejerce a través de los Poderes de la Unidn; es decir, en &l
poder publico de la Federacion Mexicana es donde se encuentra el sjercicio de su
soberania que se manifiesta a través del Legislativo, Ejecutivo y Judicial, como
divisiones para su debido y republicano ejercicio, en consecuencia, si conforme al
articulo 27 de la Constitucion Federal, la propiedad de las tietras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territoric nacional, corresponde
originariamente a la Nacién la cudl ha tenido y tiene el derecho de transmitir el
dominio de ellas a lps particulares, constituyendo la propiedad privada;
entenderemos que es la nacidn, y en el sentido mas objetivo, el pueblo mexicano
os quien detenta la propiedad de! territoric de nuestro Estado.

Ahora bien, de acuerdo con tales afirmaciones resulta que la acepcion de la
palabra “Nacion”, se debe entender en un mismo nivel de jerarquias al gobierno
federal v al gobierno de los estados miembros. Por fanto, la nacion queda
representada por el gobiemo federal, pues precisamente a este es a quien el
pueblo ha depositado el ejercicio de la soberania y, por tanto, le corresponde la
representacion de Ia nacién. En este sentido, se ha establecido con anterioridad
tal representacion, tal como lo establecia el articule 27 fraccidn Il de la
Constitucién Federal'', al haber hecho mencién que: ...Los templos destinados al
culto publico son de la propiedad de la nacién, representada por el Gobierno
Federal... .

De lo expuesto, seria logico preguntar ;Como es entonces, que la propia
Constitucidén reconoce que los estados tiensn un territorio? La respuesta es
relativamente sencilla, si se atiende al proceso de formacion de una hacion y de
un Estado, dado que, si como se ha dicho, la nacidn es la propietaria original del
territorio, entonces y conforme a lo establecido por el articulo 42 de la Constitucidn
Federal, si aquel se integra por: Las partes integrantes de ia federacién, y estas
conforme al articulo 43, son los estados integrantes.

Significa entonces que el territorio de los estados locales no corresponde ni en
propiedad al estado integrante ni al Estado Federal, sino que corresponde a la
Nacién y si, como se ha visto, el gobierno federal representa a la nacidn y la
Federacion mexicana se organiza con base en la Constitucion Federal, resulta
obvio que las disposiciones de este cuerpo fundamental, en lo relativo al territorio,
io dnico que hace es fijar una jurisdiccion de competencias por territorio entre la
Federacion y los estados miembros, junsdiccion gue se traduce en la creacion y
aplicacién de leyes dentro de un determinado ambito espacial por parte, ya sea,
del Estado Federal o de! estado miembro integrante; por tanto, este Ultimo tendra
poder estatal hacia su interior en forma auténoma, en mérito de que hacia sl

" Texo vigente hasta antes de la Reforma No. 16 al Ariculo 27, publicada en el Diari Oficlal de la
Federacién el 28 de enero de 1992,



exterior se encuentra limitada su jurisdiccion por el poder de la federacién de crear
y aplicar leyes de caracter federal, asi como el propio poder de los demés estados
miembros.

Es en tal reparto de competencias en donde radica la esencia del Estado Federal
y es en las relaciones que un estado guarda con otros estados con jurisdiccién
propia y exclusiva, en donde se manifiesta la soberania como concepto de
“Suprema Autoridad” , en virtud de que solo podemos hablar de soberania estatal
frente a estados que en el ambito internacional se reconczca su respectiva
jurisdiccion interna y de que la misma de ninguna manera tienen poder en la de
otros estados.

Un Estado Federal se manifiesta hacia su interior en relacion con los estados
miembros en forma soberana y en forma concertada hacia su exterior, le es
reconocida esa soberania como base de su caracter de Estado que pertenece a
una comunidad internacional, no en funcion de su jurisdiccién y poder que se
impone, sino en funcion del respeto de los demas estados a sus respectivos
pcderes internos, dado que el poder federal de un Estado no puede ejercerse
como tal frente a estados con igualdad de poderes que forman parte de la
comunidad internacional.

Debemos recordar que conforme al federalismo mexicano, es la nacién mexicana
la que permite mediante la forma de gobiemo Federal que existan dos gobiernos:
El Federal y el Local o Estatal. Dichos gobiernos se basan, como ya dije, no en la
propiedad de sus respectivos territorios sino en un reparto de jurisdicciones de
competencias respecto del territorio nacional, jurisdicciones que se encuentran
delimitadas a través del pacto federal contenido en la Constitucion, tal y como se
desprende de los articidos 40 v 41 de la citada Carta Magna.

De conformidad al pacto federal mexicano, 10s estados miembros que integran la
Federacién, en correspondencia a la forma de gobierno federal, adoptan para su
régimen intemo el gobierno republicano, representative y popular, teniendo como
base de su division territorial y organizacién politica y administrativa al municipio
libre (articulo 115 de la Constitucion Federal). Lo que significa que al ser
republicana la forma de gobierno de los estados integrantes, existe un poder
pablico que se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
conformandose asi el principio republicano de division de poderes, al afirmar que
no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legistativo en un solo individuo.

El régimen organizatve de cada estado miembro, se realiza conforme a la
Constitucion Politica de cada estado integrante (articulo 116 de la Constitucion
General). La forma republicana de gobiero de los estados, se basa en la
voluntad popular y esta se manifiesta representativamente a través de los
ciudadanos que ejercerdn ese poder publico, eligiéndose directamente a
gobernadores y diputados. Cada estado establece la forma de integrar su poder
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judicial confoerme a su Constitucién y a las disposicicnes gue como delineadoras
sefala el artfculo 116 fraccién Ul de la Constitucidon Federal.

2.2 La Division de Poderes.

Después de haber expuesto en la primera parte de este estudio la organizacién
constitucional que incluye por igual a los Poderes Federales y a los Estados,
vamos a comenzar ahora el estudio de los Poderes Federales en si mismos.

En el primer péarrafo del articulo 48, nuestra Constitucidn establece que el
Supremo Poder de la Federacidén se divide, para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial. El orden en que aparecen citados los poderes en el cuerpo
constitucional se dice que refleja la importancia de cada uno de ellos, ya veremos
si para los efectos de nuestro estudio asi lo es.

Ese precepto consagra la teorfa de la division de los tres poderes, Aungue no es
materia de esta investigacion exponer las doctrinas completas por razones de
metodologfa, sino indagar su realizacion en la ley suprema; no podemos dsjar de
tado en este caso la exposicion de los antecedentes de la teorfa de la division de
poderes, ya que resultan necesarios para entender su existencia en nuestra
Constitucion.

La divisidn de poderes no es meramente un principio doctrinario, lograde de una
sola vez y qué se haya mantenido inmdvil, sino una institucién politica, proyectada
en la historia de los paises como e! nuestro. De alli que sea preciso conocer su
origen y seguir su desarrollo si se guiere ubicar y entender su realizacién en un
momento histdrico determinado, como en el caso de la divisién de los poderes en
México. :

Desde Arisidieles hasta Montesquieu, todos los pensadores a quienes preocupo
fa division de Poderes, dedujeron sus principios de una realidad histérica concreta.
De la comparacion entre varias constituciones de su época, vy teniendo en cuenta
el Estado - Ciudad realizado en Grecia, Aristdteles diferencid la asamblea
deliberante, el grupo de magistrados y el cuerpo judicial. De las varias formas
combinadas que descubrid en la constitucién romana, Polibio dedujo la forma
mixta de gobierno.

En presencia de la realidad francesa de su época, Bodino afirmé la existencia de
cinco clases de soberania, que por ser ésta indivisible incluyé en el drgano
legislativo. En presencia del Estado Aleman después de la paz de Westfalia,
Puffendorf distinguio siete potencias summi imperi, Y por dltimo, infiriendo sus
principios de la organizacién constitucional inglesa, Locke y Montesquisu
formularon [a teoria moderna de Ia divisidn de poderes.
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- Pero si es verdad que estos dos Ultimos doctrinarios, adoptaron el método de sus
predecesores, deduciendo una doctrina general de las realidades observadas, sin
embargo hay en su teoria un elemento nuevo. Hasta entonces la diversidad de
organos y la clasificacién de funciones parecian obedecer exclusivamente a la
necesidad de especializar las actividades, esto es, a una mera divisién del trabajo.

A partir de Locke, este motivo para fraccionar el poder publico, aungue no
desaparece, pasa a ocupar un lugar secundario. Y enionces surge como razon
superior de dividir el poder, la necesidad de limitarlo, a fin de impedir su abuso.
De este modo la divisién de poderes llegd a ser, y es hasta la fecha, la principal
limitacion interna del poder publico, que halla su complemento en la limitacion
externa de las garantias individuales.

‘Segun Locke, para la fragilidad humana la tentacién de abusar del poder seria
muy grande, si las mismas personas que tienen el poder de hacer las leyes
tuvieran también el peder de ejecutarlas; porque podrian dispensarse entonces de
obedecer las leyes que formulan y acomodar la ley a su interés privado,
haciendola y ejecutandola a la vez, y, en consecuencia, llegar a tener un interés
distinto del resto de la comunidad, contrario al fin de la sociedad y del Estado. Y
Montesquieu dice en una frase que ha llegado hasta nuestros dias como médula
del sistema de divisién de poderes: Para que no pueda abusarse del poder es
preciso que, por disposicion misma de las cosas, ¢l poder detenga al poder. 12

La limitacién del poder publico, mediante su divisién, es en Locke, y sobre todo en
Montesquieu, garantia de la libertad individual. Cuando se concentran el poder
legislativo y el poder ejecutivo en la misma persona o en el mismo cuerpo de
magistrados, no hay iibertad; no hay tampoco libertad si el poder judicial no esta
separado de! poder legislative y del ejecutivo; todo se habra perdido si el mlsmo
cuerpo de notables, o de aristécratas, o del pueblo, ejerce estos tres poderes ',

El nuevo destino que se le dio a la separacion de Poderes, al ponerla al servicio
de la libertad, fue inspirado a Locke y a Montesquieu por la dramatica conquista
de las iibertades piiblicas, en que empefd su historia entera el pueblo inglés.

A la inversa de las naciones continentales, principaimente Espafia y Francia,
donde segun hemos visto, el absolutismo del menarca va segando con el auxilio
de los nobles hasta el dltimo vestigio de las libertades comunales, Ingtaterra
emprende la tarea de arrancar al rey, uno a uno, los derechoes de la persona. A
partir del siglo XIll casi siete siglos tardé en consumarse esto, pero én la
prolongada lucha hay jornadas gue alcanzan el ambito de una guerra por
conseguirlo.

De esta manera la Carta Magna consagro los dos principios esenciales de que se
iba a nutrir el -constitucionalismo del futuro. el respeto de la autoridad a los

:; Montesquieu Charles de, £/ Espititu de las Leyes, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1982, p.206.
Idem_, p.208.
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derechos de la persona y la sumision del poder publico a un conjunto de normas,
que en Inglaterra integraban el "‘common law".

En conjunto, la valoracion de Montesquieu hecha por sus contemporaneos (que
su importancia consistia en haber extendido y robustecido la creencia en las
instituciones britanicas como medio de libertad pelitica) no era equivocada. El
haber residido en Inglaterra le liberé del prejuicio de que la libertad politica
depende de una virtud superior gue sdlo habian conocido l6s romanos y que so6lo
se habia dado en una Ciudad — Estado, también le dio fundamento a su arraigado
rechazo hacia el despotismo y le sugirid un procedimiento gue permitiera remediar
los malos efectos del absolutismo en Francia.

Probablemente no es preciso que Montesquieu creyera posible imitar en Francia
al gobierno inglés, pero ciertamente el famoso libro XI del Espiritu de las Leyes,
en el gue atribuia la libertad de que gozaba inglaterra a la separacidn de los
poderes legislativo, ejecutivo vy judicial y a la existencia de frenos y contrapesos
entre esos poderes, permitic establecer esas doctrinas como dogmas del
constitucionalismo liberal.

La amplitud de la influencia ejercida por Montesquieu en este aspecto es
indiscutible y puede verse en las declaraciones de derechos de las constituciones
norteamericanas y francesas. '

Esta idea era, desde luego, una de las mas antiguas de la teoria politica." La
idea de la forma mixta de gobierno era tan vieja como “Las Leyes” de Platon y
habia sido utilizada por Polibio para explicar la supuesta estabilidad del gobierno
romano. La monarquia. templada o mixta fue una concepcion familiar en toda la
Edad Media y, a diferencia de la monarqufa moderna que habfa pretendido un
poder soberano, el constitucionalismo medieval se habia basado en realidad en
una division de poderes.

En Inglaterra las controversias entre la corona y los tribunales del common law y
entre la corona y el parlamento, habian dado importancia concreta a la separacion
de poderes. En verdad, la idea de [a forma mixta de gobierno no habia tenido
nunca un significado muy definido. Se habfa connotado en parte una participacion
en el poder y un equilibrio de intereses y clases sociales y econémicos, en parte
una intervencién en el poder de corporaciones tales como los municipios y
consejos y sdlo en grado muy pequefic una organizacion constitucional de
poderes juridicos. Acaso su mayor uso habia sido como contrapeso de la
centralizacion extremada y como recuerdo, de que ninguna organizacién politica
puede funcionar a menhos que pueda dar por supuesta la colaboracian y el juego
limpio de sus diversas partes.

En la medida en que Montesquieu modificé la antigua doctrina, lo que hizo fue
convertir la separacion de poderes en un sistema de frenos y contrapesos

% Sabine George H., op. cit., p.411.



juridicos entre las diversas partes de una constitucion. No fue muy preciso; gran
parte de lo que contiene el libro X1 del Espiritu de las Leyes, como por ejemplo, as
ventajas generales de las instituciones representativas o las ventajas especificas
del sistema de jurados o de una nobleza hereditaria, no tenian nada que ver con
la separacion de poderes.

La forma especifica de su teoria’” se basaba en la proposicién de que todas las
“funciones politicas tienen que ser por necesidad clasificables como legislativas,
ejecutivas o judiciales y, sin embargo, no dedica el menor estudio a este punto
crucial. La posibilidad practica de hacer una separacion radical entre la legislacion
y la funcidn jurisdiccional, o entre la formacion de una politica y el control de su
ejecucion es algo que dificiimente se podria haber adelantado en tales
circunstancias y epoca.

Montesquieu, como todos los que han utilizado su teoria, no contemplaba en
realidad una separacion absoluta enire los tres poderes: el legislative debia
reunirse cuando lo convocase el ejecufivo; éste conserva un veto sobre la
legislacion; y el poder legislativo debia ejercer poderes judiciales extraordinarios.
iLa separacion de poderes, tal como la describié Montesquieu y como ha
perdurado, desde entonces, se entrecruzaba con un principio contradictorio: £l de
mayor poder del legisiative, que en realidad hagcia de ella un dogma que tenia &l
suplemento de un privilegio, no definido, de crear excepciones.

Es un rasgo notable de la version que da Montesquieu de la separacién de
poderes, la afirmacion de que la habia descubierto mediante el estudio de la
constitucion inglesa. En realidad, las guerras civiles habian destruido los vestigios
de la Edad Media que hacian apropiado calificar de mixta a la forma de gobierno
de Inglaterra, y la Revolucién de 1688 habia establecido la supremacia del
parlamento. Es cierto que, cuando Montesquieu visitd Inglaterra, no se habia
fijado con mucha claridad la posicién del gabinete, pero nadie que se basara en la
observacion habria escogido la separacidn de poderes como caracteristica
distintiva de la constitucion inglesa.

2.2.1 Las Facultades del Poder Legislativo Federal.

Una vez referida la teoria de la division de poderes que en nuestro caso se refiere
a la division de “El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio,
en Legislativo, Ejecutive y Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos
Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
solo individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias a! Ejecutivo de la Unidn
conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtn otro caso, salvo lo dispuesto

'S Ibid, p.412.
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en el segundo parrafo del articuto 131, se otorgaran faculiades extraordinarias
para legislar”."®

A partir de lo que establece también el articulo 50 de la Constitucidn de nuestro
pais, el Poder Legislativo se deposita en un Congreso General, que se divide en
dos camaras, la de Diputados y la de Senadores. Con estos preceptos es
evidente que las facultades del Poder Legislativo son a suma de las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados, las de la Camara de Senadores, las del
Congreso en su conjunto y las de la Comisidn Permanente.

Felipe Tena Ramirez'’ hace una clasificacion de las facultades de las Camaras
Federales desde el punto de vista en que estas actiian y las clasifica en cuatro
grupos: facuitades del Congreso de la Union, facultades exclusivas de cada una
de las dos Camaras, facultades del Congreso como asamblea Unica y las
facultades comunes de las dos Camaras. :

Por lo practico y conciso que resulta analizar las facuitades del Poder Legislativo
de México a partir de estos grupos de clasificacion sugeridos por Tena Ramirez,
es preciso anotar que resultan de nuestro interés todas aquellas facultades que el
Legislativo Federal detenta para todo lo relacionado con e Sistema Federal y las
relaciones que este Poder tenga con las Entidades Federativas.

Las facultades del Congreso de la Unidn son las gue por condiciones ordinarias
cada Camara desarrolla y que se agotan cuando los asuntos son del conocimiento
de una Gémara primero y de la otra después, de acuerdo con el tipo de asunto, en
donde pueden ser Camara de origen y Camara revisora respectivamente.

Las facultades exclusivas de cada una de las Camaras son donde el ejercicio de
-esas facultades no implica el conocimiento o intervencion de la otra.

Las facultades del Congresc como asamblea unica, son aquellas en que se
reunen en una asamblea conjunta las dos Camaras, (solo se relacionan con ias
faltas del Presidente de la Republica y de la apertura de las sesiones ordinarias)
sin una importancia trascendental en materia de este estudio, y:

Las facultades comunes de las dos Cdamaras, que se refieren a acciones
separadas entre ambas sin que intervenga una de ellas en los asuntos de la otra,
y en donde su elercicic se agota al interior de elias, {son las de orden interior,
administracién etc.) )

Con estas consideraciones es también oportuno sefialar, que el Poder Legislativo
tiene faculiades que puede ejercer y que solo cuando la ocasion lo requiere las
ejerce (admisién de nuevos Estados o creacion de otros dentro de los limites
territoriales de otras entidades); pero tiene facultades que son obligaciones

'® Texto integro del articulo 49 Conslitucional gue establece la divisién de poderes en el Estade Mexicano.
7 Tena Ramirez Felipe, op. cit., p.p. 327- 328.
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periodicas como el expedir una Ley de Ingresos y un Presupuesto de Egresos de
la Federacion cada afic. Estas consideraciones son a grandes rasgos facultades
dsl Legislativo Federal, y son precisamente campos de la actividad legislativa que
mas implicaciones tienen en las relaciones con las Entidades Federativas,
ademas de las que se consideran come facultades implicitas para cumplir con
todas las demas (articulo 73 fraccion XXX de la Constitucion).

Las facultades que son de mayor relevancia y aplicacién practica en nuestro
estudio son desde luego, las facultades que estdn expresamente (literalmente)
contenidas en la Constitucién y ademaés las que el mismo texto constitucional
posibilita pero sin ser especificas ¢ predeterminadas totalmente, como las
conocidas como facultades implicitas, que son todas aguellas para expedir todas
las leyes gue sean necesarias para hacer efectivas todas las demds facultades
tanto del Poder Legislativo como 1as de los otros Poderes de fa Unidn.

Por su importancia diremos que uno de los articulos mas extensos de la
Constitucion, el articulo 73, es también de los mas importantes en materia de
facultades y por consiguiente, el fundamento constitucional de la parte
controversial de las facultades entre los ambitos de gobierno'®,

Las. facultades que se contienen en el articulo 73, representan una materia de
estudio muy amplia y variada, de inicio son los medios por los cudles se pueden
hacer todas las leyes necesarias para que actie todo el aparato estatal en las
condiciones mas variadas y cambiantes que en la sociedad mexicana se pueden
dar, para los andlisis posteriores y concretamente en materia educativa, de salud
y de relaciones con los Estados de la Federacién es que retomaremos para su
andlisis particular algunas de las facultades del Poder Legislativo Federal aqui
citadas. :

2.2.2 Las Facultades del Supremo Poder Ejecutivo Federal.

La divisién del poder publico en México determina tres poderes, uno de ellos el
Ejecutivo Federal, que en la Constitucion se refiere como Supremo. Del Poder
Ejecutivo Federal en concreto, se han realizado cuantiosos estudios que fratan 1as
facultades de este poder desde el punto de vista constitucional, politico,
administrativo y hasta de cardcter individual de sus titulares.

La Constitucién Federal en su articulo 80 establece que ¢l ejercicio del Supremo
Poder Ejecutivo de la Union se deposita en un solo individuo, gue se denominard
“Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”. Esta definicion implica a todas

'® Ver el Antfcuto 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicaros vigente, en donde se
pueden apreciar las facultades ampliadas que tiene el Poder Legislativo Federal en practicamente todo, es
preciso sefialar que de esas facultades se desprenden posibilidades juridicas de! Congreso de ta Unién, para
intervenir en cualquier actividad de la sociedad y del Estado Mexicano en su conjunto.
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tuces una serie de conceptos muy serios acerca de la configuracion de esle
peder, desde el punto de vista de la individualidad de su radicacion, desde el
caracter de supremo en su definicidn y por las facultades que posee dicho poder.

Para efectos de este estL11dio analizaremos las facultades constitucionales del
Presidente de la Republica'®

A este respecto, mencionaremos algunas consideraciones de las facultades del
Poder Ejecutivo:

Miguel Lanz Duret®® dice respecto a la facultad del Presidente de nombrar y
remover a todos los empleados de la administracidn publica {salve los que estén
tipificados en la Constitucién o las leyes): Esta prerrogativa es una de las mas
importantes del Presidente, porque le da la opertunidad de disponer de los
numerosos empleos publicos, pudiendo distribuirlos entre sus partidarios y
amigos, entregando en sus manos el control de la burocracia, que en el régimen
institucional actual de todes los pueblos ejercita las verdaderas funcicnes
gubernamentales, como las de policia, seguridad, higiene, educacidn, transportes,
gestion de los servicios ptblicos y administracion de las riquezas nacionales del
pais.

De esta manera surgen variadas opiniones respecto a cada una de las facultades
del Presidente (Onico titular del Poder Ejecutivo), v sobre todo una corriente que
identifica a partir de estas prerrogativas un. Sistema Presidencial®’: Llamese de
este modo a [a estructura de gobierno a cuya cabeza y como tltular del Poder
Ejecutivo se encuentra un individuo que las Constituciones moderadas denominan
“presidente”.

En este orden de ideas, hay opiniones gue son mas significativas por su contexto
e influencias posteriores. Woodrow Wilson, expresidente de los Estados Unidos
sostenia después de su mandato que: El Presidente creado por nuestra
Constitucion fue concebido, segin el modelo de lo que entonces se consideraba
que el rey deberia haber sido bajo [a practica antigua de la constitucion inglesa,
precisamente en la época en que tanto la teorfa como la practica inglesas
estaban cambiando y en gue estaba en camino de establecerse un partido de
gobiemno directo por madio de los lideres del Poder Legislativo. Nosotros presto
nos colocamos, en o que respecta a la magistratura presidencial, en la etapa del
desarrollo constitucional que Inglaterra estaba abandonando por formas maéas
simples y todavia més avanzadas.”

" Fagiiltades y obligaciones del Presidents de 1a Republica contenidas en el Articulo 83 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; en las que se percibe una serie de facultades que como en el caso
de los Estados Unidos de Norteamérica, son muy frascendentes por su naturaleza centralista del poder y de
su fortaleza implicita frente a los olres poderes federales,

| anz Duret Miguel, Derecho Constitucional Mexicanc, Edilorial Continental, México D.F., 1979, P.p.228-
229.

21 Armenta Lopez Leonal A., op. cit., p.63.
Wilson, citado por Armenta Lopez Leonal Alejandro, op. ¢it., p.71
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Estas ideas dan muestra de lo variado de las opiniones y juicios respecto de la
funcidn presidencial, como institucién titular del Poder Ejecutivo. Pero ademas, en
la tradicion Norteamericana se dan fendmenos similares a los que pueden
observarse en México y ahora; fambién en palabras de Woodrow Wilson se tiene
queza: Por mas gue la practica y la influencia de los presidentes tanto haya
variado, nadie puede poner en duda el hecho de que hemos ido inclinandonos
mas y mads, de generacidon en generacién, al considerar al presidente como la
fuerza unificadora de nuestro sistema complejo, como el jefe de su partido y como
el jefe de la nacién. No es incompatible obrar asi con los preceptos positivos de la
Constitucion; solo lo es con una teoria demasiado mecanica sobre su significacion
y finalidad. La Constitucion no contiene teorias, es un documento tan practico
como la Carta Magna.

En los estudios que se han dedicado al anélisis del sistema presidencial, como
sistema de operacion del Poder Ejecutivo, se han dado conciusiones de notable
importancia para el estudio del Sistema Federal como forma de gobiernc. El
mismo Leonel A. Armenta®® | sostiene que: El titular del Poder Ejecutivo ha sido el
eje alrededor det cudl han girado casi todos los sistemas de gobiernc, y de cuyo
papel o actuacion depende en mucho el éxito o el fracaso tanto de la forma de
gobierno como de la forma de Estado. A tal grado es esto cierto que, incluso, la
propia personalidad det titular, a veces, ha jugado un papel determinante para la
definicion de un régimen segun le haya impreso su carécter el presidente.

De acuerdo con estas facultades referidas, es preciso identificar que el Poder
Ejecutivo, precisamente es quien materializa las principales decisiones y
comportamientos de caracter federal, es decir, da forma y consistencia a las leyes
a través de actos de la administracién publica en la esencia misma de las
funciones federales.

Con estos planteamientos y antecedentes, dejamos las facultades del Poder
Ejecutivo y de su titular para retomarlo con posterioridad.

2.2.3 Las Facultades del Poder Judicial Federal.

Dentro de la division de poderes se pueden hacer una serie de observaciones de
gran imporiancia, en este caso el Poder Judicial se integra por un ndmero amplio
de instancias y elementos depositarios de su ejercicio, es decir, por disposicién
constitucional este poder se deposita para su ejercicio en: Una Suprema Corte de
Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de
Circuito, en Juzgados de Distrito, y en un Consejo de la Judicatura Federal. Al
observar esta composicién es evidente que la titularidad de este poder no es

:3 idern., p.72
Armenta Lépez Leonel A, op. cit., p.132
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individual como el caso del Poder Ejecutivo, es similar al Poder Legislativo cuya
titularidad. es en dos Camaras integradas por mas de 600 representanies de
eleccion popular,

Estas caracteristicas de conformaciéon le dan a su vez a cada poder,
caracteristicas particulares en su relacion cen los mismos poderes y con las
entidades federativas como veremos.

De acuerdo con la Constitucién y concretamente con sus articulos 103, 104, 105 y
106, las facultades del Poder Judicial son las siguientes:

Los tribunales de la Federacion resolveran toda controversia que se suscite: Por
leyes o actos de la autoridad que violen las garantias individuales, por leyes o
actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados
o la esfera de competencia del Distrito Federal y por leyes o actos de las
autoridades de los Estados o del Distrito Federal que invadan la esfera de
competencia de la autoridad federal.

Los Tribunales de la federacidn conoceran de: Todas las controversias del orden
civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de leyes
federales o de los tratados internacionales celebrados por el Estade Mexicano.
Cuando dichas controversias solo afecten intereses particulares, podran conocer
también de ellas a eleccidn del actor, los jueces y tribunales del orden comun de
los Estados y del Distrito Federal.

Las sentencias de primera instancia podran ser apelabies ante el superior
inmediato del juez que conczca del asunto en primer grado; de los recursos de
revisidn que se interpongan contra las rescluciones definitivas de los tribunales dé
lo contencioso - administrativo a que se refieren la fraccion XXIX-H del articulo 73
y fraccion IV, inciso e del articulo 122 de la Constitucion, sélo en los casos que
sefialen las leyes.

Las revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de Circuito, se
sujetaran a los tramites que la ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta
Constitucion fije para la revisidn en amparo indirecto, y en contta de las
resoluciones que en ellas dicten los Tribunales Colegiados de Circuito no
procedera juicio ¢ recurso alguno; de todas las controversias que versen sobre
derecho maritimo; de aquellas en que la Federacién fuese parte; de las
controversias y de las acciones a que se refiere el articulo 105 mismas que seran
del conocimiento exclusivo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn; de las
que surjan entre un estado y uno o mas vecinos de otro, y de l0s casos
concernientes a miembros del Cuerpo Diplomatico y Consular.

La Suprema Corte de justicia de la Nacién conocera, en los iérminos que sefale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: De las controversias
constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia electoral,
se susciten entre: La Federacion y un estado ¢ el Distrito Federal; la Federacion y
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un municipio; el Poder Ejecutivo y el Congrese de [a Unidn; un estado y otro; un
estado y el Distrito Federal; el Distrito Federal y un municipio; dos Municipios de
diversos estados; dos Poderes de un mismo estado sobre la constitucionalidad de
sus actos © disposiciones generales; un estado y un Municipio de otro estado y
dos organos del Distrito Federal sobre la constitucionalidad de' sus actos o
disposiciones generales.

Asi mismo, corresponde al Poder Judicial, en los términos de ley, dirimir las
controversias que por razén de competencia, se susciten entre los Tribunales de
la Federacion, entre éstos y los de los estados o del Disfrito Federal, entre los de
un estado y los de otro, o entre los de un sstado y los del Distrito Federal.

Al enunciar las facultades que tiene el Peder Judicial en la Constitucion es
evidente que dentro de la divisidn de poderes, éste tiene la misidn de ser el
defensor de la constitucionalidad de los actos de los Poderes Faderales y de los
Poderes de los estados de la Federacion. Tena Ramirez se refiere al respect025:
Si la organizacién que instituye la ley suprema pudiera ser violada impunemente,
los preceptos constitucionales no pasarian de ser principios tedricos o
mandamientos éticos. No es posible aceptar tal cosa; si alguna ley debe ser
cumplida y observada espontanea o coercitivamente s la ley suprema del pais.

Estas ideas de Felipe Tena resumen la razén del Poder Judicial de la Federacion,
y las facultades que la Constitucion otorga a este Poder, y determinan el completo
Estado de Derecho que debe existir en las relaciones derivadas de la divisién de
poderes y en el régimen de vida republicana democratica y federal en México, en
una palabra, la legalidad que debe imperar en todos los dmbitos de la vida
politica, social y administrativa del pais. :

El conocimiento de las facultades.que el Poder Judicial tiene, nos permitira tener
exactas referencias para el andlisis de un fendmeno politico, social y
administrativo en. un caso concreto relacionado con el federalismo en nuestro
pais, y con su evolucién y tendencias manifiestas; este fenémeno se analizara en
el apartado especial dedicado a la Ley para el Federalismo Hacendario del Estado
de Puebla.

2.3 Los Estados Libres y Soberanos.
Las entidades locales federadas constituyen el presupueste l6gico y sin el cuél no
existirfa el Estado Federal.

Los estados en la Constitucion han sido definidos como partes integrantes de la
federacion, gue estan formados basicamente por municipics y se caracterizan por

5 Tena Ramirez Eelipe, op. cit., p.517.
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tener una forma de gobierno similar a la del Estado Federal. La Constitucion
sefala cudles son los estados de la Federacion, como son y qué deben hacer o
dejar de hacer, pero no los define como concepte especifico a la manera de otras
disciplinas como la Sociologia o la Historia. Aun cuando ya se ha explicado su
origen y evolucion de ellos, es preciso sefialar que para efectos de este estudio,
se podran definir a los estados a partir de su desarrollo y evolucion posterior a su
integracion a la forma de estado federal y a su reconocimiento formal como
estados miembros de la Federacion,

2.3.1 Las Facultades y Obligaciones de los Estados de la Federacion.

Como consecuencia del pacto federal que se manifiesta en la Constitucién Politica
de los Estades Unidos Mexicanos, se pueden mencicnar algunas consideraciones
en relacion con los estados miembros de nuestra Federacion, respecto a la
coordinacidn y distribucion de competencias y facultades:

1.- Existe una coordinacién enire el gobierno federal y los Estados pueden ejercer
en diversas materias, particularmente la contributiva y de desarrollo urbanc
(articulo 115 fraccidn V).

2.- El ejecutivo federal y los gobernadores de los Estados tienen ¢l mando de la
fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente
(articulo 115 fraccidn VII).

3.- La Federacion y los Estados pueden convenir la asuncion por parte de estos
del ejercicio de sus funciones, la ejecucidn y operacién de obras y la prestacion de
servicios publicos, cuando el desarrollo ecenémico y social lo haga necesario. A
su vez, los Estados estardn faculiados para celebrar esos convenics con sus
municipics a efecio de gue estos asuman la prestacion de los servicios o la
atencion de fas funciones a que se ha hecho referencia.

4.- Se sigue el principio de facultad expresa para el gobierno Federal y las no
expresas, reservadas a los gobiernos estatales (articulo 124).

5.- Se establece la prohibicién expresa de los estados miembros para; Celebrar
alianza, tratado o coalicion con otro Estado o potencia extranjera; acufiar moneda,
emitir papel moneda, estampillas y papel sellado; gravar el transito de personas ¢
cosas que atraviesen su territorio; prohibir ni gravar directa ni indirectamente, la
entrada o salida a su territorio de mercancias nacionales o exiranjeras; gravar la
circutacion y consumo de efectos nacionales o exiranjeros con impuestos o
derechos cuya exaccion se efectie por aduanas locales, requiera inspeccién o
registro de bultos, o exista documentacion que acompafie la mercancia.
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Asi también les esta prohibido a los estados, expedir o mantener en vigor las
leyes o disposiciones fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos
por razon de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que
estas diferencias se establezcan respecto de la produccidn similar de la localidad,
O ya entre producciones semejantes de distinta procedencia; contratar directa o
indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras naciones, con
sociedades o particulares extranjeros o fuera del territoric nacional.

Los estados y municipios no podran contraer obligaciones ¢ empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive las que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por
los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los
poderes gjecutivos informaran de su sjercicio al rendir la cuenta puablica; gravar 1a
produccion, el acopio o la venta del tabaco en rama, en forma distinta 0 con
cuotas mayores a las que el Congreso de la Unién autorice (articulo 117).

6.- Se establece la prohibicion, cuando no se encuentre con el consenlimiento del
Congreso de la Unidn, para: Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de
puertos, " ni imponer contribuciones © derechos sobre importaciones o
exportaeiones; tener tropa permanente, ni bugues de guerra y hacer la guerra por
si a alguna potencia extranjera, exceptuandose, los cases de invasion y de peligro
inminente que no admita demora. En tales casos se¢ dara cuenta inmediata al
Presidente de la Republica (articulo 118).

7.- El Legislativo Federal y el estatal, dictaran leyes encaminadas a combatir el
alcoholismo (articulo 117 fraccion 1X ultimo parrafo).

8.- Los gobiernos de los estados estan obligados a publicar y hacer cumplir las
Leyes Federales (articulo 120).

9.- Se establece una cocrdinacidn expresa entre los estados miembros para que
los actos publicos, registros y procedimientos judiciales hagan fé y crédito
respecto de {os realizados entre dichos Estados. Correspondiendo al Congreso de
{a Unién, por medio de Leyes Generales, el prescribir la manera de probar dichos
actos.

la jurisdiccion competencial por territorio entre los Estados miembros de la
Federacién se justifica y se plasma Constitucionalmente al establecerse: Las
Leyes de un Estado solo tendran efecto en su propio territorio y, por consiguiente,
no podran ser obligatorios fuera de él; los bienes muebles e inmuebles se regiran
por la ley del lugar de su ubicacion; las sentencias pronunciadas por los tribunales
de un Estado, solo tendran fuerza ejecutoria en este, cuando asf lo dispongan sus
propias leyes.

Las sentencias sobre derechos personales solo seran ejecutadas en otro Estado,
cuando ia persona condenada se haya sometido expresamente o por razén de su
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domicilio, a la justicia que tas pronuncio; los actos del estado civil ajustados a las
feyes de un Estade, tendran validez en los otros; los titulos profesionales
expedidos por las autoridades de un Estado, con sujecién a sus leyes, seran
respetados en los otros (articulo 121 de la Constitucion Federal).

10.- Se establece como deber de los Poderes de la Unidn el de proteger a los
Estados miembros contra toda invasion o violencia exterior. Igualmente, se
establece el deber de prestar proteccion a los Estados miembros para el caso de
sublevacion o tfrastorno interior, siempre que la legislatura del Estado o el
ejecutivo, en su defecto de reunion, la soliciten {articulo 122).

11.- Se establece la cbligacidn protestada de gue todo funcionario pidblico, antes
de tomar posesion de su encargoe prestara la protesta de guardar la Constitucion y
las leyes que de ella emanen. Tal obligacién, se traduce en la reafirmacién del
pactc federal y la supremacia constitucional contempladas en el articulo 133
constitucicnal, dado que tal precepto establece la supremacia de la Constitucién
Federal, misma que en drden jerarquico descendiente, se manifiesta respecto de
las leyes que el Congreso de la Unidn emita y de los tratados que estando de
acuerdo con la Constitucion Federal hayan sido celebrados o que se celebren por
el Presidente de la Republica, con aprobacion de la Camara de Senadores.

Igualmente, en tal precepto constitucional se establece comao obligacién del Poder
Judicial de los Estados, y por interpretacion extensiva, del Poder Judicial Federal.

Como ya se sefialé con anterioridad, en el ambito de las entidades federativas, el
gobernador es el jefe de la administracion publica, 1a cual estd estructurada
conforme a lo que.establece la Ley Orgénica de la Administracion Publica en cada
entidad federativa y compuesta por varios érganos a través de los cuales el titular
del Poder Ejecutivo ejerce sus atribuciones administrativas; dependen
directamente de él las estructuras administrativas centrales y también las de tipo
descentralizado, que en su conjunte forman la administracion publica estatal.
También se vale para cumplir con sus atribuciones de empresas de participacion
ostatal y fideicomisos estatales, entre otros.

La leyes organicas de la administracion ptblica de los estados, determinan la
cantidad y denominacidn de las dependencias administrativas que serviran de
instrumentos al gobernador para cumplir con las atribuciones y fines que le
atribuye la propia Constitucidn del Estado. Las leyes orgénicas establecen
ademas, las atribuciones y funciones que corresponden a cada uno de los
arganos administrativos, de acuerdo a los diferentes campos de fa actividad del
gehierno.

Antes de comentar y describir a los drganos que forman la administracién piblica
centralizada y los diferentes tipos de organismos que componen el sector
descentralizado de los gobiernos estatales, es conveniente establecer una base
conceptual sobre la cual se describan con mayor precision el objeto de estudio de
este apartado.
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Los dérganos de la administracion plblica ceniral de las entidades federativas son
las estructuras administrativas con autoridad, en el que el poder de mando tiene
como fuente al titular del Ejecutivo, y son las organizaciones por medio de las
cuales se distribuyen los asuntos administrativos del gobierno local, a cargo del
Poder Ejecutivo del Estado.

Bajo los diferentes puntos de vista del nombramiento, ejercicio de sus funciones y
la tuteta juridica con el fin de satisfacer las necesidades publicas, la centralizacion
administrativa se puede reducir a las dos formas siguientes:

a) La centralizacion administrativa, que se presenta cuando los 6rganos se
agrupan jerdrquicamente en tomo al Gobernador del Estado.

b} La centralizacién administrativa desconcentrada; donde los 6rganos no
se desiigan de la organizacién centralizada, sino que se les otorgan
facultades para actuar y decidir pero dentro de ciertos limites especificos
que los mantiene ligados directamente del nivel jerarquico inmediato
superior.

Por lo tanto, es adecuado sefialar que Ja centralizacion implica la reunién de
facultades de decision en un drgano superior.

Por el"contrario, se habla- de administracion publica descentralizada cuando se
hace referencia al conjunto de organismos plblicos que tienen personalidad
juridica, administracion y patrimonios propios; que poseen autonomia, es decir,
capacidad de actuar y de darse normas de actuacion por si mismos.

Respecto al sector central, que depende direciamente del Gobernador dei Estado,
se puede ver que su composicién y grado de complejidad varfa en funcién de la
estructura vy caractaristicas econdmicas, sociales y politicas de cada entidad, de
los recursos financieros de que disponga y de la problematica regional que
presente cada estado; sin embargo, en todos los casos existe una estructura
administrativa hasica que incluye al menos a las siguientes dependencias:

- Gubermnatura del Estado.

- Secretaria de Gobierno.

- Secretaria de Hacienda o Finanzas.

- Secretaria de Adminisiracion

- Procuraduria de Justicia; y ahora con la descentralizacién de los servicios
de educacion y salud, un drgano de este tipo que puede estar ubicado tamblen en
el sector descentralizado.

Al interior de la administracion pudblica de las entidades federativas, existe un
conjunto de instituciones que bajo las formas de organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, fideicomisos, comisiones, comités, consejos y
otros mas, acitian en los diferentes campos de la administracion publica de la
entidad, integrando en su totalidad el sector paraestatal; algunos organismos que
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han -asumido los servicios descentralizados de salud y educacion, tienen esta
caracteristica como se detallard en los capitulos correspondientes.

Existe consenso en sefialar que existen dos formas basicas de descentralizacion
administrativa respectivamente:

a) La descentralizacién regional o territorial, que parte de una consideracion
geografica limitada, es decir, que se apoya en una bhase fisica para
delimitar espacios, funciones y responsabilidades.

b) La descentralizacion por servicio funcional, que se apoya en una
consideracion técnica para el manejo de una actividad especifica, ya sea la
prestacion de un servicio plblico, o bien, la explotacidn de recurses y
bienes propiedad de la entidad federativa, que seria el caso de algunos de
los que prestan fos servicios de salud y educativos desceniralizados de la
federacién, como o veremos adelante.

Con base en estas caracteristicas de la administracién publica estatal, se pueden
identificar principalmente dos tipos de entidades paraestatales: los organismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal.

Las caracteristicas generales de los organismos descentralizados de las
entidades federativas estan dadas por la ley arganica de la administracién publica
estatal correspondiente, en elias generalmente se hace referencia a las entidades
paraestatales, donde son considerados organismos descentralizados las
entidades creadas por ley o decreto del congreso del estado, investidas de
personalidad juridica y patrimonio propios en el acto de su creacién, y para tal
efecto son coincidentes en la mayoria de los casos los siguientes requisitos:

a) Que su patrimonio se constituya total o parciaimente con fondos o bienes
del estado o de otros organismos descentralizados, asignaciones,
subsidios, concesiones o derechos que le aporte u otorgue el gobiemo del
estado, y

b) Que su objetc o fines sean la prestacion de un servicio plblico o social,
incluyendo la educacién superior, la explotaciéon de bienes o recursos
propiedad del estado, la invesfigacién cientifica y tecnologica, o la
obtencién y aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

De acuerdo a su origen, las entidades paraestatales del gobierno sstatal pueden
ser creadas para dar cumplimiento a disposiciones coniraidas en la Constitucion
General, leyes federales, leyes estatales o convenios celebrados con el Gobierno
Federal.

En cuanto a su composicién pusden ser puramente estatales o mixtos, ya sea que
estédn integradas Ulnicamente por funcionarios o dependencias estatales o que
también tengan representantes de las dependencias federales que operen en el
estado, organismos privados ¢ de los diferentes sectores sociales de la entidad.
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Como ejemplo de los organismos puramente estatales se encuentran las juntias
locales de conciliacion y arbitraje, los organismos esiatales encargados de los
servicios de agua potable y alcantarilado, las comisiones de planeacion vy
desarrollo urbano y las universidades estatales. A su vez, el gjemplo més claro de
los organismos mixtos son algunos fideicomisos y los comités de planeacion para
el desarrollo estatal (COPLADES) que se referiran mas adelante y los propios
organismos encargados de los servicios desceniralizados de salud y educacién.

2.3.2 Definicidon: Soberania - Autonomia de los Estados.

Dentro de este estudio es obligado tratar los temas de Soberania y Autonomia, la
obligacion de su trato se deriva de que se ha sefialado que el pueblo es el origen
de la Soberania y que esta radica en aquel. No obstante, se ha hecho referencia
al concepto pero no a su definicion. Pues bien, se considera que atento a la
exposicion y al método empleado, es preciso analizar tan importante asunto.

Varios. autores concuserdan en que la palabra soberania proviene de las raices
latinas:.“Super-Omnid’ que significa: Sobre todas las cosas. El estudio y andlisis
de tal-concepto debe ubicarse en el campo de la teoria del Estado, puede
afirmarse que su conceptualizacion ha sido y sera, objeto de fuertes polémicas
doctrinales. La realidad es que se trata de un concepto de naturaleza histérica que
surge como una necesidad para justificar que el poder se gjerza y se monopolice
en un individuo para desplazar a otras entidades de su ejercicio.

La idea de la soberania va relacionada con la idea de Estado; este concepto no
fue conocido en la antiguedad como ahora se entiende. Se le ubica a finales de la
Edad Media en el siglo XV y aparece como una forma de justificar la victoria que
el Rey alcanza como encarnacion del Estado frente a otros entes que le
disputaban el poder: El papado, el imperio y los sefiores feudales.

Se ha dicho que corresponde a Juan Bodino, el definir al Estado en funcién de la
soberania. Juan Bodino® la definia como el recto gobierno de varias
agrupaciones y de lo que le es comiin con potestad soberana {Summa-Potestas).
Bodino define la soberania como sujecién a un soberano, y los elementos que
definen el estado son soberano y sibdito. Visto de esta forma, el concepto
soberania és un producto histérico que evoluciona a la par de las relaciones que
se establecen por efecto de las asociaciones humanas, llamese familia, tribu,
fatria, estado, unién de estados (federacién, confederacion} etc.

Historicamente al imponerse el Rey a las otras entidades que le restaban poder
se da pauta a que el poder se concentre en una scla persona y, por
consecuencia, a que el monarca sea un enie absoluto, originande la forma de

* Sabine George H., Historia de ia Teoria Politicd, Fondo de Cuitura Econdmica, México D.F., 1987, p.301.

95



gobierno denominado Monarquia Absolutista, que al concentrar todo el poder, su
actuacién es despotica, en sjemplo de ello, basta recordar la famosa frase de Luis
XIV “El Estado soy Yo”, frase que en cuatro palabras encierra toda la concepcion
absolutista y despética de la época.,

Entendida la soberania en ese proceso historico como esa potestad u autoridad
suprema que no permitia la existencia de otro poder igual, y al operarse los
cambios sociales propiciados por el despolismo gue concentré el poder en
perjuicio del pueblo mismo, resulta que con ia Revolucion Francesa y sus
idedlogos, la idea de scberania cambia para ser considerada, si como una
suprema autoridad, pero gue no reside Unica y exclusivamente en un individuo o
en una sola voluntad, sino que su esencia, su origen y su residencia se encuentra
en el pueblo mismo; vy que dicha soberania se manifiesta por su propia voluntad
poputar.

Esta idea encuentra su apoyo en lo expuesto por Juan Jacobo Rousseau en su
obra el Contrato Social, a través del cudl, el hombre expresa su voluntad y cede
parte de ella para vivir en sociedad, aceptando su sometimiento a la suma de las
voluntades individuales, que es lo que constituye la soberania.

A medida que el proceso evolutivo siguid su marcha afectando con cambios las
esferas estatales gubernativas, surge la republica c¢omo forma de gobierno
contrapuesta a la menarguia; entonces, el concepto de soberania se torna en una
manifestacién de poder que encuentra su origen, como ya dije, en {a voluntad del
pueblo y éste en crear 6rganos estatales que ejercen esa soberania,

De esta forma, podemes decir que la soberania se manifiesta no nada mas como
un poder superior, sino que se empieza a manifestar hacia su exterior, como un
peder independiente, més alld de su territorio y limitado por los otros pederes
independientes. Ese poder se manifiesta internamente dentro del territorio estatal
sobre el pueblo como autoridad suprema. Por tanto, puede afirmarse que la
soberania se caracteriza por la manifestacion de un poder supremo e
independiente (soberania interior y exterior).?’

Igualmente la soberania es indivisible, inprescriptible e inalienable. Indivisible, ya -
que es una condicion de supremacia definitiva que se liga a un poder. No
obstante, es posible dividir su objeto, puesto que puede ligarse a érganos de
poder que pueden yuxiaponerse y coexistir, siempre y cuando, su ambito de
actlividades sean distintas y bien delimitadas. Es inprescriptible e inalienable, por
gue la soberania no puede ser objeto de propiedad ni de posesion particular.

Debe decirse que la ubicacion exacta de la soberania en la voluntad popular, si
bien es cierfo encuentra sus raices en el pensamienio de Rousseau, es
desarrollado y plasmado en la doctrina americana, que establece sin prejuicio

¥ Clores Gémez Gonzélez Fernando, Manual de Darecho Constitucional, Editorial Porrda, Méxice D.F., 19756,
p.p. 43-44,
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alguno, gue la soberania resitde y se origina en el pueblo mismo y se manifiesta
por su voluntad popular. Visto de esta forma, resulta que nunca se puede afirmar
que el concepto de soberania sea absoluto, pues segin se ha mencionado es
cambiante en su concepcion a medida que el proceso de desarrollo de las
relaciones humanas se ha producido.

Actuaimente el concepto de soberania no se toma como un todo absoluto, como
sucedié en antafio, sino que se entiende como un concepto gue se ha limitado en
funcién de los intereses, no solo de la sociedad nacionai, sino de la internacional.
Puede pensarse también que si se define a la soberania como un sistema de
competencias, es decir que quien fija la competencia en dltima instancia es quien
detenta la soberania; luego entonces, ©$ soberanc o se manifiesta
soberanamente el enie que puede fijar dicha competencia en esa instancia, en un
momento dado.

Es bien cierto que internamente es el pueblo quien fija esas competencias a sus
organcs estatales, pero no es menos cierio que desde el punto de vista
internacional es la sociedad de naciones quien fija esa competencia. Por
consiguiente puede afirmarse, que los estados nacionales ya no son scberanos,
en e} sentido histérico del concepto, sino que son autdnomos desde el punto de
vista internacional.

La soberania podemos definirla genéricamente a partir de los pronunciamientos al
respecto de varios autores mas, entre ellos: Tena Ramirez™ quien afirma que la
soberania es la facultad absoluta de auto determinarse mediante la expedicién de
la ley suprema que tiene una nacion.

Serra Rojaszg sostiene que la soberanfa es una caracteristica, atribucion o
facuitad esencial de! pader del Estado que consiste en dar drdenes definitivas, de
hacerse obedecer en &l orden interno del Estado y de afirmar su indepandencia
en relacion con los demas Estados que forman la comunidad internacional.

José Lépez Portillo™ dice que la soberania es la cualidad de la organizacion
-. politica moderna, en virtud de la cudl tiene la capacidad exclusiva e
independiente, como centro de voluntad general unitaria, de decidir, en definitiva
sobre todo lo relacionado con las funciones publicas, legislativas, judiciales y
administrativas dentro del ambito territorial de su competencia, y en principio del
ambiio personal de su pueblo.

De acuerdo a lo que se ha expuesto y de conformidad con nuestra Constitucion, la
soberania radica y reside en el pueblo, (entendido como nacién} y es este el que
determina su voluntad formando un Estado y a los organos estatales que han de
ejercerla. Atendiendo al contenido de! articulo 41 y 49 de la Constitucion Federal,

%8 Tena Ramirez Felips, op. cit., p.17.
2 Sorra Rojas Andrés, Ciencia Politica, Editorial Porrla, México D.F,, 1984, p.399.

Lépez Portillo y Pacheco José, Geénesis y Teoria General del Estado Modero, |EPES, México D.F., 1976,
p.538. ’
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el puebio ejerce la soberania por medio de los Poderes de la Unién, lo que
significa que el Supremo Poder de la Federacidn es donde se realiza el gjercicio
de la soberania, es decir a través de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
de la Federacion.

Ahera pues, si conforme al inciso |l del articulo 27 Constitucional, en su parte
conducente, se desprendia que la Federacién representaba a la nacion, se infiere
que los Estados que integran la Federacién no pueden ser soberanos, pues como
ya se dijo, la voluntad popular dispuso que el ejercicic de la soberania popular se
realizara por los Poderes de la Unidn y no a través de los Poderes de los estados;
ademas de que de acuerdo al pacto federal, al establecer la Constitucion,
competencias y facultades entre los gobiernos federal y locales basados en
jurisdicciones territoriales, limité la competencia y, por tanto la supremacia de los
Estados miembros de la federacién, quienes la sacrificaron en funcion del pacto
federal para constituir la Federacion Mexicana.

Como resultado de esto que se ha sefialado es inadecuado hablar de soberania
estatal entre los miembros de la Federacion Mexicana, en cambio es de mayor
precision hablar de Autonomia . que debe de entenderse como la competencia
de que gozan los estados miembros de una Federacion para darse sus propias
normas, inclusive su Constitucién, pero siempre bajo los lineamientos de la
Constitucidn Federal.

La autonomia estatal es una caracteristica de un Estado Federal, que se
manifiesta respecto de los Estados integrantes. Kelsen“considera que la
soberania, una vez que el pueblo la ejercio, reside exclusivamente en la
Constitucion y no en los érganos ni en los individuos que gobiernan.

Tal aseveracion &s el punto de partida del anélisis que ha de realizarse respecto
de la soberania que nuestra Constitucién afirma y reconoce que reside en el
pueblo mexicano, pues si como ya se ha visto, la soberania reside en el pueblo y
se gjerce a través de [os poderes federales y la Federacion representa a la nacion
mexicana, implica que se contradice a la tesis de Kelsen antes referida; ya que si
supuestamente una vez que es ejercida la soberania por el pueblo, la misma es
trasladada a la Constitucion, ello implicaria que habria que aceptarse que la
voluntad popular al ejercerse se extinguiria y, por tanto, no serfa posible
modificarse una Constitucion.

Este es un problema muy interesante, respecto del cudl me permito expresar mis
puntos de vista por requerirse para posteriores comentarios: El problema tiens
una estrecha relacion con el concepto de supremacia como manifestacion interna
de la soberania. He dicho que la soberanfa, como una autoridad superior, debe
manifestarse hacia el interior de! territorio del Estado como una potestad suprema,
que al manifestarse como voluntad popular se externa como un poder

™ Tena ibid. p.137.
* Kelsen Hans, op.cit., p.p.404-405
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constituyente que representa la voluntad popular soberana para organizarse en un
Estado determinado, con plenitud soberana para crear una norma fundamental
(Constitucion) que contenga la expresién misma de la voluntad del puebio.

Este poder constituyente crea poderes que, a diferencia del primero, son
permanentes para que ejerzan las facultades que fueron otorgadas a los érganos
creados por ¢l constituyente. Resulta claro, que el poder constituido no crea sus
facultades, sino que ejerce las que le fueron ctorgadas por el constituyente. Ahora
bien, si se siguiera la tesis de Kelsen, cuando el constituyente crea la Constitucion
y éste desaparece, la soberania residird en la Constitucion, esto es, objetivamente
¥ ya no subjetivamente.

Ante tal situacién, no se puede evitar la pregunta siguiente: ;Que sucederia si
fuera necesario reformar ¢ modificar la Constitucién como es muy frecuente?;
atendiendo a la idea de Kelsen, los poderes constituidos no podrian realizar tales
reformas, puesto que el Unico poder capacitado lo es el Poder Constituyente,
quien es el que ejerce la voluntad popular soberana, pero si este ha desaparecido,
entonces existe imposibilidad para las reformas, ya que la Constitucién no es mas
que el producto de la voluntad que segun Kelsen se ejarcité y se agoto.

Luego-entonces, todo drgano revisor de la Constitucion, resultaria incompetente
para formular una modificacién o reforma constitucional y la UGnica via para lograrlo
seria la via de hecho, es decir 1a violenta, como en fa evolucién constitucional de
nuestro pais y de su forma federal de gobierno que ha sucedido a lo largo de
nuestra historia como hamos referido con anterioridad.

Creo que al respecto, Kelsen volvié muy objetiva la voluntad de! pueblo y 1a
solidificé como un acto agotado y acabado con la Constitucion, cuando debe
tenerse en cuenta gue no es la Constitucion en donde reside la voluntad popular
como un acto agotado de soberania, sinc que es la voluntad del pueblo donde
siempre reside la soberania y ¢sta voluntad no puede agotarse ni volverse
estdtica, pues pensar que se agota con un solo acto, seria negar voluntad al
pueblo para darse la forma de geobierno que en fodo momento decida, pues
mientras exista una asociacion de hombres habra voiuntad popular y considero
que esta voluntad es cambiante y de acuerdo con los intereses generales,
ademas de que no se agota con la consumacion de un hecho ni con una serie de
ellos en lo politico, social o administrativo.

Por el contrario, pienso que [a voluntad popular se manifiesta en todo momento y
se plasma en un acio especifico en forma expresa a través de la Constitucion que
refleja formalmente cudl ha sido la voluntad popular en un lugar y en una época
determinada, pero cuando la propia voluntad popular decida que ese acto
especifico y formal ya no refleja mas su interés porque han variado las
condiciones que motivaron una Gonstitucién, ya sea por que el pueblo no quiere
seguir como una Federacion o como una Republica ¢ bien, que desea un cambio
total de su modo de produccion y estructuras econdmicas o administrar sus
asuntos publicos etc., entonces debe de admitirse que esa voluntad soberana
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puede alterar cualquier otra voluntad previa que hubiese externado en una
Constitucion.

La Constitucion plasma una voluntad soberana, pero no reside en ella, pues la
soberania reside siempre y en todo momento en la voluntad del pueblo, por eso
s que considero que el constituyente de 1917, al establecer en la propia
Constitucién un 6rgane reviser en su articulo 135, previé las eventualidades de
modificacion que fueran producto de la voluntad popular, siguiendo con ellc ¢l
principio de que la soberania reside en el pueblo y este en todo momento tiene e!
derecho de elegir la forma de gobiemno que considere mas conveniente.

Por tanto debe de entenderse que el articulo 135 de la Constitucion Federal,
otorga una facultad ilimitada al érgano revisor no sclo para adicionar o reformar,
sino también para modificarla totalmente {abrogarla) y crear otra Constitucion,
pues insisto, el pueblo no puede ser limitado por los poderes que el mismo ha
creado, mas alla de lo que el mismo consintid.

Debe de abandonarse la idea de que el Constituyente al crear la Constitucion
desaparece y aceptarse que si la voluntad popular no puede desaparecer por un
acto formal como es una Constitucién, entonces el Poder Constituyente
permanece latente para externar en todo momento, cuando sea necesaria, la
nueva voluntad del pueblo mexicano, solo este poder es el que dentro de un
marco legal, puede levar a cabo, como drgano revisor, la modificacién total o
parcial de la Constitucidn; pues ha de recerdarse que con la voluntad popular no
se pueden hacer ejercicios tedricos que traten de limitarla, ya que siempre estara
tatente la via violenta como posibilidad, unas veces mas remota que ofras, pero al
fin posible.

Esa ha sido precisamente la amarga experiencia ¢ ensefanza que la historia
nacional nos ha mostrado y que hemos comentado en algunas de sus partes;
cuando se ha tratado de desviar o manipular la voluntad del pueblo, puesto que si
€l mismo ha buscado el camino de la legalidad a través de una Constitucién debe
de respetarse esa legalidad y por consiguiente la voluntad del pueblo,

A este respecto me permito resumir mi idea acerca de la tesis de Kelsen, asta a
mi juicio se extralimita en su objetividad y su desarrollo conceptual puede llevar a
absurdos como ei de considerar que [a voluntad del pueblo se agota y se traslada
a la Constitucién a través del mismo acto de su creacion, asi como la de
considerar que la voluntad del pueblo es inmutable. Estas consideraciones son
negativas para comprender en forma clara la evolucién de las instituciones
publicas y en particular la del Sistema Federal en México, aunque sirven para
contrastar con la realidad por ejemplo, la forma federal de estade eh nuestro pais.

Con estos slementos puede decirse que la autonomia  constitucional que se
encuentra plasmada en el articulo 116 de la Consfitucién Federal, justifica tedrica
y practicamente al Estado Federal Mexicano. Esta autonomia constitucional se
manifiesta en el reconocimiento, por parte de la Federacion, de jurisdicciones de
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competencia por territorio de los Estados miembros, que se traducen, desde el
punto de vista ejecutive, legistativo v judicial, en acciones coordinadas y limitadas
a un espacio territorial con reconocimiento de los espacios territoriales del resto de
los Estados integrantes, estos reconocimientos de jurisdicciones de las
competencias dentro de cada territorio forman parte del pacto federal.

Constitucionalmente ese  reconocimiento  se  encuentra  expresamente
contemplado en el articulo 121 de la Constitucién de la Republica: Los Estados de
la Federacion pueden realizar actos ejecutivo - gubernativos, actos legisiativos y
actos ‘jurisdiccionales dentro de su territorio estatal, es decir, pueden legislar
localmente y sus érganos jurisdiccionales pueden resolver controversias aplicando
sus leyes, pero sus actos siempre estaran sujetos a ser realizados en cuanto su
legalidad y constitucicnalidad por el drgano de control de constitucionalidad, .esto
es por parte del Poder Judicial Federal, en términos de lo dispuesto por los
articulos 103 y 107 de la Constitucion de la Republica. - :

Al margen de estas consideraciones creo muy oportuno rescatar algunas ideas
que en otros tiempos y bajo circunstancias muy especiales en la historia de
nuestro pais, fuercn incluidas por Francisco |. Madero en el Plan de San Luis:
...El precepto que consagra la federacion de estados que forman la Republica
Mexicana, segun el cuél estos son libres y soberanos por 1o que concierne a su
régimen interior, ha sido hasta hoy una promesa vana, por que la historia
demuestra como regla general, salvo algunas excepciones, que esta soberania no
ha sido mas que nominal. El peder central ha impuesto siempre su voluntad
limitando a las autoridades de cada estado a no ser sino ejecutantes de sus
ordenes... .

Estas ideas de Francisco |. Maderc son a mi parecer, las ideas que vienen a
corroborar con la observacion empirica de hace muchos afos y la mia personal en
la actualidad, gue a este respecto las condiciones de la soberania de los estados
es por deméas un indicador que a este respecto hay todavia en estos dias, mucho
por hacer y reformar, y schre todo, cambiar en la practica politica y administrativa
dei sistema federal en México. A las entidades federativas se les debe tratar a
todas ellas igual por que son iguales juridicamente, y si bien no podrian ser
soberanas de acuerde a las definiciones anteriores, si se les debe respetar
completamente su autonomia y libertad.

2.4 El Municipio.

Hasta ahora, se ha hecho referencia al Estado.Federal Mexicano y a sus Estados
miembros, haciendo mencion a la coordinacion y distribucién de competencias y
faculiades que se derivan del pacto federal. Sin embargo, es muy pertinente hacer
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alusion especial a la institucion de caracter politico - hlstonco que fue uno de los
puntos de partida del Federalismo mexicanoc: El Mun|0|p|o

Al municipio se le ha definide como la organizacion politico administrativa que
sirve de base a la division territorial y organizacion politica de los Estados
miembros de la Federacion.

El Estado Mexicano en cuanto a su organizacién politica, se integra por &l
municipio, los estados miembros y la Federacién. La definicién expuesta
corresponde a la organizacion politica del Estado Mexicano, y de esta definicién
se desprende un muy importante elemento que es necesaric destacar: El
municipio como una forma de organizacion politico administrativa que con base en
la division territorial (jurisdiccidn por competencia territorial) y organizacidn politica
de los estados miembros de la Federacién es una de las instituciones juridicas
mas sdlidas y directas para la atencién de los asuntos publicos.

La idea de tal organizacion, implica necesariamente es la expresion politica de un
conglomerado humano, esto es que existe una voluntad popular que se organiza
politica y administrativamente, en forma primaria, para estructurar un municipio
como forma inmediata de organizacién. Luego entonces, se puede afirmar que
ese conglomerado de individuos que manifiestan su voluntad para organizarse en
municipio, corresponde a una determinada porcion espacial y, por tanto, se puede
hablar de un territorio municipal y una forma especifica de gobierno municipal.

Siguiendo la idea expuesta en lineas anteriores, en cuanto que es la nacién
mexicana la propietaria originaria del territorio nacional, significa entonces, que
todas las formas politicas y de gobiemo que existan en la nacion, no son
propietarias del territorio al que corresponden sus respectivas jurisdicciones de
competencia, por lo tanto, &l municipio no es propietario del territorio que lo
integra, Unicamente ejerce una jurisdiccidon inmediata, pero de caracter politico y
administrativo sobre el mismo.

Por otro lado, si el municipio es una forma de organizacion politica, implica que
existe un gobierno que de acuerdo al pacto federal y al contenido de los articulos
40 y 115 de la Constitucion Federal debe ser republicano, representativo vy
popular. Lo que significa que existen organos de gobierno municipal. El
ayuntamiento es el drgano ejecutivo del gobierno del municipio. Es un 6rgano
colegiado deliberante que asume la representacion del municipio y se integra por
el Presidente Municipal, {intendente, ejecutor, alcalde); por los Sindicos (que
cumplen funciones netamente juridicas como la de representacion en donde el
mMunicipio sea parte) y; los Regidores a quienes se asignan funciones especificas
de la administracidon publica por rama (obras, servicios publicos especificos,
reglamentos etc.). ' '

¥ En el Anexo Namero 2 de este trabajo, se enlistan los Eslades de la Republica y el nimero de Municipios
n gue poliicamente se divide cada uno de ellos, segin la infermacion del Xl Censo General de Pobiacion y
Vivienda. En la actualidad el Centro Nacxonal de Desarrollo Municipal ya refiere la existencia de 2,427
Municipios.
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Los integrantes del ayuntamiento son elegidos en forma directa por los
ciudadanos. Las bases genéricas de la organizacion de fos municipios -de un
estado miembro de la Federacidon Mexicana son establecidas por la Constitucion
de cada estado y por la Ley Organica Municipal en concordancia con lo dispuesto
por la Constitucién Federal.

El municipio es un ente colectivo, corporativo con capacidad juridica y patrimonio
propio, iniegrado por bienes de caracter publico y privade y por su hacienda
propia.

Se ha dicho gque el antecedente del Municipio Mexicano es el “calpulli” precolonial,
lo que se ha considerado como una organizacioén autdctona con ciertos rasgos
parecidos a él; pero si consideramos al municipio como una forma de gobierno
que constituye una institucidn juridica, necesariamente debemos arribar a la
conclusion de gue existe semejanza mas no identidad, la diferencia principal se
localiza en que la organizacion politica de los pueblos prehispanicos era de
caracter imperial - centralista, mientras que el municipio se basa en una
democracia pura.

Realmerite esta institucion tiene su origen, entre nosotros, a partir de la conquista,
pues se trata de una institucidn que fue traida de Espafia durante el pericdo
colonial, Cabe recordar que Hernan Coriés, funda en 1a Villa Rica de la Veracruz,
el primer Municipio en América.

Esta fundacion es el punto de partida de lo municipal en el Continente Americano
y el punto de partida en la Nueva Espafa. La esencia del municipio espaiiol es
trasladado a los municipios de la Nueva Espafia, como meros 6rganos de
centralizacién, pues a esio habian sido reducidos en Espaiia; perc en el México
colonial, el municipio logra un desarrollo demacratico y a principios del sigle XIX
las ideas independentistas lo eran en ei propio municipio, pues ahi era donde se
contraponia y se resentia el absoclutismo mandarquico imperante en la Nueva
Espafia y, es ahi donde la democracsa buscaba florecer para justmcar la
independencia de la Nueva Espaiia®.

En nuestra Constitucién Politica, el municipio es considerade como una forma de
organizacién politica vy administrativa basica de los Estados integrantes de la
Federacion Mexicana. Es libre en su régimen interno pero en su aspscto externo,
debe estar subordinado a los gobiernos estatales y al federal.

Es de observarse, como si el estado miembro cede parie de su poder para
transformarlo, por virtud, del pacto federal, en jurisdiccidn de competencia por
territorio y en reparto de competencias y facuitades con el Gobierno Federal,
resulta que el municipio, por virtud del pacto federal, cede a mayor parte dé su
poder para firansformarse en una mera forma de organizacién politico -

3 Sayeq Held Jorge, op. cit., p.p.21-22
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administrativa; a cambio; recibe cierta libertad en su administracion interior, ya que
de derecho queda sujeto casi por completo a las decisiones estatales (locales) de
los poderes, principalmente del legislativo local.

En consecuencia, adn.cuando en la Constitucién Federal se conceptie la libertad
del régimen municipal, no existe tal; y el municipio cuya esencia era la autonomia
y la democracia, no corresponde al que se describe, y de hecho existe en la
Constitucién Federal®. Esta circunstancia puede apreciarse con mucha claridad
desde el punto de vista legislativo y que al fin y al cabo, es el que da facultades de
administracién de los asuntos publicos al municipio. En efecto, de acuerdo al
pacto federal establecido en nuestra Constitucion, solo existen dos niveles de
legislacion: El federal y el local, el primero lo ejerce el Congrese de la Unidn
integrado por dos Camaras y , el segundo la legislatura de los Estados, creando
leyes en sentido formal y material.

Las leyes federales tienen vigencia y observancia en todo el territorio nacional y
las locales sélo dentro del ambito espacial que constituye su jurisdiccion de
competencia reconocida por la Constitucién Federal. De esta forma, las leyes y los
acuerdos de los poderes locales solo tienen aplicacion dentro del {erritoric de sus
propios Estados, es decir, en los municipios que lo conforman.

Con estos elementos se muestra la importancia que el Municipio tiene en la vida
republicana y federal del pais. Al efecto hay que sefialar que precisamente en la
evolucion del sistema federal en México se registra por primera vez la aparicion
del municipio come institucién politica en la Constitucién de 1917, en la que éste
se considera como fundamental y donde el municipio es fa mayor novedad de
dicha Carta Magna con relacién a sus antecedentes.

2.4.1 Las Faculiades de los Ayuntamientos,

Las facultades que los Ayuntamientos tienen por disposicion expresa del articulo
115 de la Constitucion, se refieren a la administracién de su patrimonio, a la
prestacion de los servicios publicos y a las funciones de orden y gobierno en los
territorios de sus municipios.

Aun hoy en dia en que se debate todavia si el municipio es libre como lo establece
la misma Constitucion o si se desarrolla bajo condicionantes extremas de los ofros
niveles de gobierno, las funciones que estos desarrollan (2428 en la actualidad,
con proyacto de creacion de algunos mas en el Estado de Chiapas con motivo de
los Acuerdos de San Andrés y otras iniciativas_al respecto en otros estados), son
en forma enunciativa 1as que a continuaciéon se anotan; este listado no indica que
esas facultades y atribuciones se lleven a cabo en todos los municipios, mas bien

% Renddn Huerta Barrera Teresita, Dorscho Municipal, Editoriat Porria, México D.F., 1985, p.p.136-137.
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la realidad puede demostrar que son pocos los que pueden llevar a cabo la
mayoria de ellas, lo que muestra que los fendmenos derivados de ello son muy
complejos.

Bajo este pancrama y después de analizar las 31 leyes organicas municipales
existentes en el pais, para igual nimero de Estados, se concluye qus las mas
importantes y comunes facultades y obligaciones de los ayuntamientos, son las
siguientes™®:

- Participar en las acciones de proyeccién y coordinacidn de la planeacién
regional cuando asi corresponda. )

- Convenir la coordinacion con la Entidad Federativa a que pertenezca, su

"~ parlicipacidn en la planeacién nacional.

- Expedir v publicar su reglamento interior y el bando de policia y buen
gobierno vy, en general, los reglamentos que requiere el municipio para el
cumplimiento de sus fines, para la organizacién y funcionamiento de los
servicios y establecimientos publicos municipales.

- Iniciar leyes y decretos ante las legislaturas locales en materia municipal.

- Dividir 0 modificar la division existente del territoric municipal para efecios
administrativos.

- Nombrar las representaciones del ayuntamientc en las divisiones
territoriales del municipio.

- Solicitar a los poderes del estado la expropiacién de bienes por causa de
utilidad publica.

- Nombrar al secretario del ayuntamiento y al tesorero municipal a propuesta
del presidente municipal y removerlos por causa justificada.

- Formular anualmente la iniciativa de ley de ingresos, remiliéndola al
Congreso local para su aprobacion.

- Formular y aprobar anualmente el presupuesto de egresos.

.- Resolver los recursos interpuestos en contra de los acuerdos dictados por
el presidente municipal o por el propio ayuntamiento.

- Rendir al Congraso del estado ia cuenta de! gasto publico del afio anterior,

- Adquirir bienes en cualesquiera de las formas previstas por la ley.

- Acrecentar los bienes patrimoniales, los valores sociales y culturales, asi
como fomentar las actividades deportivas del municipio.

- Auxiliar a las autoridades sanitarias en la aplicacién de tas disposiciones
relativas.

- Reglamentar y proporcionar los servicios publicos y vigilar que se

* desarrollen conforme a las normas establecidas.

% De acuerdo con el anlisis hecho por Gustavo Martinez Catiafias contenido en su libro, La Administracién
Estatal y Municipal de México, Instituto Nacional de Administracion Pdblica, México, D.F., 1995, p.p.112-113;
y ademas con las facultades gque fa Ley de Planeacidn, en el marco del Sistera Nacional de Planeacion
Democritica vigente, concede a los Estados y Municipios; adicionalmente se consideran las funciones que
mas frecuentemente establecen las leyes organicas municipales de las entidades federativas, y las que en
les hechos realizan una buena cantidad de municipics.
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Concesionar la prestacién de los servicios publicos, con la autorizacién
previa de la autoridad estatal respectiva.

Cuidar y mantener en buen estado las vias pablicas.

Formular la estadistica municipal. '

Auxiliar en sus funciones a las autoridades federales y estatales, cuando
asf lo soliciten.

Proveer en la esfera administrativa todo lo necesario para la creacidn y
sostenimiento de los servicios plblicos municipales.

Conceder licencia a sus miembros hasta por 30 dias.

Suspender a sus miembros en caso de proceso por responsabilidades
provenientes de faltas ¢ delitos oficiales.

Promover y auxiliar al cumplimiento y ejecucidon de los planes nacional y
estatal de desarrollo urbano.

Participar en los términos de la legislacién correspondiente en la planeacién
y procesos de conurbacion.

Ejercer las atribuciones en io referente a la elaboracién, aprobacién y
publicacion del plan municipal de desarrollo urbanc y a la expedicidn de
declaratorias y provisiones, uscs, reservas y destinos de areas y predios.
Ejecutar el plan municipal de desarrollo.

Celebrar convenios con las autoridades federales y estatales para la
realizacion de obras o la prestacién de servicios publicos.

Rendir a la poblacién un informe anual detallade sobre el estado que
guarde la administracion pubiica municipal.

Prevenir y combatir, con auxilic de las autoridades competentes, el
aicoholismo, la prostitucion, la drogadiceion y toda actividad que implique
una conducta antisocial.

Autorizar transferencias de partidas presupuestales.

- Vigitar que los manejadores de valores municipales caucionen su manejo.
Crear los departamentos necesarios para el despacho de los negocios de
orden administrativo y la atencién de los servicios pablicos.

Cumplir y hacer cumplir las disposiciones legales en materia de slscciones,
cultos y consejo de tutelas.

Sanciconar las infracciones a fas leyes o reglamentos municipales vigentes.
Cuidar el crecimiento ordenado y el embellecimiento de los centros de
poblacion.

Coadyuvar en la proteccién ecolégica del municipic y promover la
educacidn ecolégica entre la comunidad.

Establecer y regular el funcionamiento de asilos, casas de cuna, guarderias
infantiles, escuelas correccionales y proveer o conducente para su
sostenimiento.

Apoyar las tareas de asistencia social que se efectien en al municipio.
Fomentar las actividades econémicas en su municipio.

Enviar al Congreso local para su estudio y aprobacion los proyectos de
contratacién de empréstitos que afectan los ingresos posteriores a su
administracién municipal.

Designar los mandos y elementos del cuerpo de policia municipal v los
empleados de ésta.
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Esta serie de facultades y atribuciones independientemente de la capacidad
técnica, humana vy financiera que los municipios de! pais tengan para
desarrollarlas , hasta antes de ia dltima reforma del articulo 115 de 1a Constitucion
{en junio de 1999), se referian esenciaimente como funcicnes administrativas del
municipio.

Es muy oportuna la apreciacion de Radl Olmedo Carranza al sefialar que”™: No es
lo mismo decir que el municipio es administrado por el ayuntamiento a decir que
es gobernado por el ayuntamiento. En el primer caso las funciones del
ayuntamiento se limitan a administrar; en el segundo, la funcion fundamental del
ayuntamiento es goberar, y gobernar implica también administrar, como ocurré
con los niveles de gobiemno federal y estatal, los cuadles tienen un Srgano de
representacion que gobierna (decide, traza estrategias y tacticas, resuelve los -
conflictos entre los intereses diversos de los grupes sociales, etc.) y un aparato
administrativo para ejecutar la accion de gobierno.

Esta serie de modificaciones y adiciones al articulo 115, se refieren
fundamentalmente a que los recursos que integran la hacienda municipal seran
ejercidos en forma directa por los ayuntamientos o por quien ellog autoricen. Se
configren a 'os presidentes municipales e mando de las policias preventivas,
excepto-'en casos de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico, cuyas
ordenes estardn a cargo de los gobernadores.

As{ mismo, los municipios podran coordinarse y asociarse para una mejor
prestacion de los servicios publicos ¢ el gjercicio de sus funciones; al respecto
quedan  abiertas innumerables planteamientos acerca de esta coordinacidon entre
municipios; son hasta ahora razonables las siguientes preguntas: ;jHasta que
punto esta coordinaciéon altera el pacto federal?, ;De que manera esta-
coordinacion rebasa la autonomia de los estados? también los ayuntamientos
podran expedir reglamentos, circulares y disposicicnes administrativas de
observancia general, dentro de sus respectivas jurisdicciones; también con estas
reformas, las legislaturas locales podran revisar y figcalizar las cuentas publicas
de los ayuntamientos, ademas se faculta a los ayuntamientos para controlar,
vigilar y autorizar el uso de suelo para intervenir en la elaboracion y aplicacion de
programas de transporte urbano, asi como para participar en lo relativo a materia
ecologica y proteccion ambiental.

Adn cuando funciones como las anteriores las han venido desempefiando pocos
ayuntamientos en forma irregular, es relevante gue adquieran ahora rango
constitucional y por tanto dan certidumbre juridica a los municipios en dichos
rubros,

¥ Qlmeda Carranza Radl, “Las Nuevas Reformas y Adiciones al Adiculo 115, en Bl Muevo Muricipio: Base
del Gobierno Democritice”, Revista Crénica Legislativa, H. Camara de Diputados, LVII Legislatura, México
D.F., 2000, p.88.
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Las facultades pareceria que han sido el motor de las reformas en materia
municipal, pero al reflexionar si esto es lo correcto, se debe pensar que cualquier
atribucién o facultad para poderse ejercer implica necesariamente recursos
econémicos para ejecutarlas, lo gue implica que en esa misma medida
correspondan las potestades y medios fiscaies y financieros para desarrollarias, io
que aun con estas reformas no parece suceder, y en todo caso, se fortalece méas
a los municipios que tienen y pueden mas; todo esto parece acontecer con un
gran desconccimiento acerca de la heterogeneidad de los municipios mexicanos;
no parece haberse tomado en cuenta a los aproximados 900 municipios indigenas
del pais y a otros tantos con caracteristicas mayormente rurales que urbanas, que
en la actualidad ejercen precariamente las faculiades expuestas en la lista
anotada anteriormente.

2.5 Las Facultades Implicitas.

La caracteristica fundamental del Estado Federal consiste en la distribucién de
competenclas que establece la Constitucion entre el Gobiermno Federal v los-
Estados®™: E! reparto de competencias, se considera como la estructura
fundamental del Sistema Federal, esta distribucion es tal vez uno de los ambitos
fundamentales del federalismo de todos los tiempos y con mucha probabilidad
que sea en todos fos casos.

La complejidad del asunto de las competencias es que como ya hablamos
sefialado, un problema que tiene que ver con las cuestiones territoriales del
Estado, pues en un mismo espacio -politico (teritorio) deben coexistir por
dispesicién Constitucional dos érdenes juridicos: El federat y el local o estatal; en
donde se han de operar facultades de los Poderes da la Union y de los Estados
de la Federacion al mismo tiempo y para la misma poblacién.

Existen diversos sistemas para distribuir las competencias entre la federacion y
las entidades federativas. México sigue el principio norteamericano en este
aspecto: Todo aquello que no esté expresamentie atribuido a las autoridades
federales es competencia de la entidad federativa. La Constituciéon numera lo que
ios poderes de la Unton pueden hacer y:todo lo demas es competencia de las
entidades federativas™

La teoria de los poderes implicitos tienen su primer antecedente y origen
constitucional en los Estados Unidos de América, Jacinto Faya''seala, que las
facultades implicitas tienen su raiz en la necesidad que hubo de interpretar la
Constitucién con motivo de la creacién de un Banco Federal, en 1790. Al respecto

* Faya Viesca Jacinto, Ef Faderalismo Mexicano, Instituto Naciona! de Administracion Publica, México D.F.,
1988, p.57.

Carplzo Me.Gregor Jorge, op. cit., p.91.
Y Faya Viesca Jacinio, op. cit., 108.

108



se manifestd Tomas Jefierson, argumentando que el Gobierno Federal no tenia
facultades para ello, ya gue la Constitucién no concedia facultad alguna para
establecer ningun tipo de sociedades.

Este autor''cita también que en contraparte a lo que Jefferson manifestaba,
Hamilton y sus seguidores fundamentaban su idea de que la Federacion si podia
crear un Banco, precisamente en atencion a una interpretacion extensiva de la
saccion 8 de la Constitucion de los Estados Unidos. Seccidn que si bien no
enumera la facultad de crear bancos o corporaciones, si en cambio , enumera una
serie de facultades que permiten que la Federacion tenga la facultad de crear un
banco, a fin de que se pueda cumplir con otras facultades mas precisas como son
la circulacion de monetaria y otros aspectos de las finanzas publicas.

Esie es el origen de las facultades implicitas, que en el caso de los Estados
Unidos, la Constitucién establecia desde entonces facultades expresas a los
Poderes Federales, que material, técnica y operativamente no podrian Hevarse a
cabo si no existiera un medio como el banco central para instrumentarias y
ponerlas en operacién, pero que constitucionalmente no seria posible realizar si el
Congreso, en este caso no tuviera las facultades gue le otorga la propia
Constitucion, es decir las facultades para acufiar moneda, imprimir papel moneda,
establecer un control de cambio respecto al valor de otras monedas y de la propia
de los Estados Unidos*®

Las facultades impticitas como sefala Jacinio Faya43 son una importante parte del
sistema federal. Sin gllos, el federalismo seria una cuestidn completamente
distinta a como lo es ahora en los paises que han adoptado esta forma de
organizacion politica.

Una interpretacion sustantiva acerca de la docfrina de los poderes implicitos que
considera elementos muy variados, es la que hace Rafael Matos Escobedo: El
Congreso posee la eleccion de los medios que son pertinentes para el ejercicio de
cualquier poder que le haya sido conferido por la Constitucidn. Debe admitirse que
los poderes del Gobiemno son limitados v que sus limites no deben ser rebasados.
Pero creemos que la justa interpretacion de la Constitucidon, debe permitiv a la
Legislatura nacional el crédito necesario respecto de los medios de que debe
valerse para pener en gjecucion los poderes expresos que le han sido conferidos,
lo que capacita a ese cuerpo legislativo para cumplir los altos deberes que tienen
& su cargo, de la manera mas benéfica para el pueblo. Que los fines perseguidos
fueran legitimos, que estén dentro del campo de accion constitucional, y todos los
medios que sean apropiados y adaptados a tales cobjetos, serdn constitucionales,
si no estan proh1b|dos expresamente y si estan de acuerdo con la letra y espiritu
de la Constitucion®

T dem. p. 100.
a2 De acuerdo con el punte 5 de la Seccién 8 de la Censtitucion de los Estados Unidos de América.
? ldem, p. 11,
** Matos Escobedo Rafael, La Crisis Politica y Juridica del Federalismo, Editorial Veracruzana, Veracruz,
IMéxico, 1944, p.116.
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Cabe mencionar que las facultades implicitas estan presentes constitucionalmente
desde la Constitucidon de 1824, en donde su articulo 51 fraccidn XXXi referente a
las facultades del Congreso, establecia la de: Dictar todas las leyes y decretos
que sean conducentes para llenar los objetos de que habla el articulo 49, sin
mezclarse en la administracidn interior de los Estados. Este principio se mantuvo
en la Conslitucion de 1857 y ya anotamos su existencia en la de 1917 en la
fraccion XXX de su articulo 73.

Por otra parte es de trascendental importancia la idea que respecto a las
facultades implicitas tiene Felipe Tena Ramirez: Las facultades implicitas son las
que el Poder Legislativo puede concederse asi mismo o a cualquiera de los otros
dos Podsras Federales como medic necesario para ejetcitar algunas de las
faculiades explicitas. El otorgamiento de una facultad implicita sdlo puede
justificarse cuando se relinen los siguientes requisitos: 1° la existencia de una
facultad explicita, que por si sola no podria ejercitarse; 2°, la refacién de medio
necesario respecto a fin, entre la facultad implicita y el ejercicio de la facultad
explicita, de suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segunda;
3°, el reconocimiento por el Congreso de la Unidn de la necesidad de la facultad
implicita y su otorgamiento por el mismo Congreso al poder que de ella necesita®.

Con estas referencias vamos a encontrar que si bien la Constitucion
expresamente confiere competencias y por tanto facultades a los poderes
federales, concede facultades implicitas al Poder Legislativo como se ha sefialado
¥ gque revisaremos en lo general para identificar algunos casos de nuestro interés,
sobre todo para explicar los relacionados con la salud y la educacién.

2.5.1 Las Facultades Implicitas del Poder Legislativo Federal.

La Constitucién establece en el articulo 73 las facultades del Congreso, y es
precisamente su fraccidn XXX, la que literaimente determina que este tendrd
facultades para: Expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas por esta
Constitucién a los Poderes de la Unién.

A este respecto es preciso destacar que las facultades del Congreso cuando se
materializan lo hacen a fravés de una ley, por consiguiente las facultades
implicitas del Congreso cuando se ejercen se concretizan en un ordenamiento
general. A la administracién publica, estas facultades e permiten contar con un
campo muy amplic de posibilidades de crecimiento, desarrollo, transformacién y
jurisdiceién, que llega a ser tan dinamica como el mismo proceso legislativo de

* Tena Ramirez Felipe , op. ¢it. , p.p. 123, 124.
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ejercicio de las faculiades otorgadas por la Constitucién en la fraccion XXX al
Congreso de la Unién.

Si bien es cierto que {as facultades implicitas sélo son otorgadas por la
Constitucién al Congreso, su andlisis muestra que estas son en la practica una
parte importante del federalismo mexicano, por consiguiente el Poder Legislativo
Federal es un poder determinante en la practica federal de México.

Estas consideraciones lievan a pensar que el sistema federal se caracteriza y
determina por las resoluciones emitidas por el Congreso, pero al respecto es
importante sefialar que la conformacion del Poder Legislativo Federal, desde 1917
y hasta 1996 ha estado mayoritariamente integradeo por Diputados y Senadores de
filiacion politica afin al partido en el poder, {o que da al federalismo caracteristicas
por un lado, de orientacion doctrinaria similar a la del Partido en el poder, y por
otro lado, con orientacién a los intereses del Poder Ejecutive que se ha
sobrepuesto al misme Poder Legislativo por razones tanio de disciplina politica vy
partidista en tas Camaras, como del origen principal de las iniciativas de ley
relacicnadas con el federalismo en el propic Ejecutivo.

A este..respecto Alejandro Armenta ha sostenido: El presidente mexicano ha
concentrado siempre y por tradicién demasiadas facultades en comparacion con
los otros poderes...La Constitucién le ha otorgado demasiadas facultades,
ademéas de que su posicién de jefe politico de la nacidn y representante principal
del poder central de!l Estado federal, lo han dotado de numerosas facullades
extraconstitucionales™.

Estas consideraciones anotadas precisan algunas de las caracteristicas generales
de la forma en que el Congreso de la Unién ejercita las facultades implicitas que la
Constitucion le reserva, por un lado, su composicién; por otro, su sometimiento al
Poder Ejecutivo por diversas causas; también por otro lado, el origen de las
iniciativas de ley concentrado principaimente en el Poder Ejecutivo, y las amplias
facultades de este en toda la administracion publica no solo por su
responsabilidad en la conduccién, sino también por las decisiones que
instrumenta y por |0s nombramientos y remociones que efectia.

2.6 Las Facuitades Concurrentes.

Las facultades concurrentes en el sistema federal mexicano, son de trascendente
importancia por que constituyen la posibilidad del ejercicio de las facultades de
dos 0 mas niveles de gobierno, y entre una o varias instituciones federales y una o
varias entidades federativas o municipios.

* Armenta Lopez Leonel Alsjandro, op. cit., 150,

111



Las facultades concurrentes segun Felipe Tena: Son aquellas .que en el derecho
norteamericano pueden ejercitar los estados mientras no las ejercita la federacion,
fitular constitucional de las mismas... Las facultades concurrentes no estan
consagradas por la Constitucion norteamericana, sino por la jurisprudencia y la
doctrina®

Para Jorge Carpizo,”® las facultades concurrentes son aquellas que no estan
exclusivamente atribuidas a la federacidn, ni prohibidas a los estados, y cuando la
primera no actda, las entidades federativas pueden realizarlas.

El andlisis para distribuir las competencias entre la federacién y las entidades
federativas representa un campo de estudio juridico y administrativo que parece
sencillo desde la perspectiva de la distribucién de competencias que hace la
Constitucion, pero por las apreciaciones que hay al respecto es evidente que se
estd hablando de un asunto muy imporante e |gua|mente complicado.

Para el mismo Carpizo, la Constitucion establece una serie de principios respecto
a la problematica de la distribucién de competencias que clasifica asi:

1.- Facultades atribuidas a fa federacion.

2.- Facultades atribuidas a las entidades federativas.

3.- Facultades prohibidas a la federacion.

4 - Facultades prohibidas a las entidades federativas.

5.- Facultades coincidentes.

6.- Facultades coexistentes.

7.- Facultades de auxilio, y

8.- Facultades que emanan de la jurisprudencia®®.

Las facultades coincidentes segun Carpizo™ son las que tanto la federacion como
las entidades federativas pueden realizar por disposicion constitucional. Para
efectos de esta investigacion hay que precisar que la materia educativa es un
ejemplo significativo de este tipo de atribucionss, a la que nos hemos de referir en
el siguiente apartado.

Por otro lado, las facultades coexistentes son las que una parte de la misma
facultad compete a la federacién y otra a las entidades federativas como es el
caso de la salud, que este trabajo abordard en un capitulo especial, donde el
Congreso y el Poder Ejecutivo tienen faculiades en materia de salubridad general
de acuerdo con la fraccion XVI del articulo 73 de la Constitucién, siendo que las
entidades federativas también tienen facuitades en materia de salud.

Respecio a las facultades de auxilio, cabe mencionar que son aqueilas en que
una autoridad ayuda a auxiliar a ofra por disposicién de la Constitucion, en
materia de salud y de educacién que son fundamentales en nuestra investigacion,

*7 Tena Ramirez Felipe, op. cit., p. 127.
i Carpszo McGregor Jorge, op. cit., p.23.
% |dem. , p17,
 Ibid. p.24.
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no se contempla esta figura en especial. En relacion a las facuitades concurrentes
emanadas por la jurisprudencia se tienen las de tipo tributario, en las cudles se ha
determinado que tanto la federacion como las entidades federativas son
competentes para establecer algunas contribuciones especificas.

En esta clasificacion se hace referencia a las facultades coincidentes,
coexistentes, de auxilio y de las emanadas de la jurisprudencia, que al analizarias
al detalle permiten la participacién de mas de un nivel de gobierno en la atencion
de asuntos y situaciones concretas, de tal forma gue se entienden como
facultades concurrentes propiamente dichas entre los niveles de gobierno, de
acuerdo con los principios constitucionales gque establecen la concurrencia de
varios niveles de gobiemno, de tal manera que se suceden simultdneamente dos
evenios (accion de mas de dos niveles de gobierno en la atencién concreta de un
asunto en el mismo tiempo y espacio).

2.6.1 Facultades Concurrentes entre Gobierno Federal, Estados y
Municipios.

La Constitucion como mandamiento supremo de la adminisiracién publica
posibilita con estos fipes de concurrencias la existencia de medios, formas y
procedimientos especificos para atender los asuntos que son materia de
concurrencia entre los distintos ambhitos de gobierno, lamados incluse niveles de
administracién o gobierno.

La Constitucion sefiala en su articulo 3° que: Todo individuo tiene derecho a
recibir educacién. El Estado - Federacion, Estados y Municipios - impartira
educacion preescolar, primaria y secundaria... .

Este articulo prevé la participacién de los tres ambitos de gobierno para impartir
educacion basica a todos los habitantes del pais con el caracter de obligatorio. La
educacion es un elemento de interés esencial en esta investigacion y se analizara
en un capitulo especial mas adelants.

En este nivel de concurrencia también la Constitucion sefiala en el articulo 21 en
su Ultimo péarrafo que: La Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los
Municipios se coordinaran, en los términos que la ley senale, para establecer un
sistema nacional de seguridad publica.

En esta parte el texto constitucional no incluye la palabra concurrente, pero
precisa la de coordinacion para que los fres distintos ambitos de gobierno en los
términos de una ley especifica atiendan un mismo asunto que es el de la
seguridad publica en un mismo espacio, considerando que no hay territorio federal
sin gue ese mismo sea a su vez 0 un municipio ¢ parte el Distrito Federal o de
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algun estado, o bien que sea territorio de un estado sin dejar de ser territorio de
accion de un municipio.

A este respecto, cabe precisar que si bien en lo referente a la educacion no se
menciona el medio a través del cual la federacion, los estados y los municipios
han de impartir la educacion basica, si se precisa que el Estado conformado por
estos tres ambitos de gobiemo han de llevar a cabo una funcidn muy especifica.

En materia de educacion, la Constitucion de 1917 ha contemplado desde ia
primera® de cinco reformas a la fecha, a la federacion, a los estados y municipios
como los responsables de impartir educacion en el pais. Cabe mencionar que
desde la Constitucion de 1812 expedida por las Cortes espafiolas, la educacion
primaria y la policia de salubridad entre otras funciones, eran atribuciones de los
ayuntamientos, sequn lo disponia su articulo 321; desde ese entonces y hasta hoy
en dia estas funciones no han podido flevarse a cabo sin la participacion de los
gobiernos de las localidades, ain a pesar de los procesos centralizadores que
habran de analizarse en un capitulo especial mas adelante.

La misma Constitucion prevé otros casos de responsabilidad compartida entre
estos niveles de gobierno, el articulo 73 en su fraccién XXIX letra G, establece
que el Congreso de la. Unién puede expedir: ...Leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobierncs de los Estados y de los
Municipios, en el ambitc de sus respectivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico... .

En esta materia, las acciones de los gobiernos tanto federal, local, asi como de
los municipios, habia sido por mucho tiempo hasta la fecha de la reforma nimero
34 al-articulo 73, de fecha 10 de agosto de 1987%2, dispersa y desordenada, es
conocido el caso de municipios {Cuautitian izcalli, municipio 121) en el Estado de
México que destinaba recursos al saneamiento de zonas lacusires, cuando esta
facultad y obligacién era de la competencia federal, ocasionandose que en una
clara desviacion de recursos se atendiera un asunto que por distintas razones no
se llevaba a cabo y que sin duda es a la fecha un asunto de prioridad para el
gobierno de ia localidad.

El articulo 115 es uno de los articulos mas importantes para el federalismo
contemporaneo de México, este articulo determina facultades concurrentes para
la federacién, los estados y los municipios en su fraccién VI en la forma siguiente:
Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorics municipales de dos o
més entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, la Federacién, las entidades federativas y los municiplos respectivos,

5 El articulo tercero de la Constitucién ha sido reformado solo 5 veces, y desde la primera det 13 de
diciembre de 1934, su contenido establecia que la educacion se impartiria con el carécter de servicio puiblico
por-la {ederacidn, los estados y los municipios, previniendo las modalidades de concesidn del mismo;
Sistema Integral de Informacién Documental, H. Camara de Diputados, LVIE Legislatura, México D.F., 1997,

20,
& De acuerdo cen la reforma presentada por el titular del Poder Ejecutive Federal, con origen en la Camara
de Senadores urnada a fa Comisién de Ecologla; idem., p.112.
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en el ambito-de sus competencias, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrcllo de dichos centros con apego a la ley federal de la
materia.

Esta fraccién VI del articulo 115 es de gran importancia para el federalismo
actual, por que este fendmeno aludido no se previd desde el arigen mismo del
articulo, sino que es una enmienda necesaria motivada por un problema real y
contemporanec que ha transformado la administracion urbana de los estados y
municipios vy, especialmente las dreas metropolitanas o conurbadas que
representan cada dia nuevos tipos de relaciones entre los ambitos de gobierno.

La incorporacion de esta fraccidn al articulo 115 se dio a partir de la iniciativa
presentada por el Poder Ejecutivo Federal para cumplir con los fines sefialados en
el parrafo tercerc del articulo 27 de la propia Constitucion en lo referente al
ordenamiento de los asentamientos humanos y el establecimiento de adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques a efecto de
. @jecutar cbras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién. Esta enmienda se dio el
dia 6 de diciembre de 1976 constituyendo la reforma numero seis a dicho
articulo®™. Cabe mencionar que respecto a las facultades que tienen estados y
municipios en la administracion urbana, estas representan un instrumento
operativo de trascendental importancia por &l potencial que ofrece para desarrollar
otras dreas como {a econcmia regional, y la propia administracion publica local y
municipal.

La Constitucidn también se refiere a fa concurrencia de los tres dambitos de
gobierno en asuntos relacionados con la administracion del registro de los actos
del estado civil de las personas, el articulo 130 constitucional previene que: Las
. autoridades federales, de los estados y de los municipios tendran en esta materia
las facultades y responsabilidades que determine 1a ley.

A este respecto hay que destacar que ta materia de registro civil ya en nuestros
dias ha sido un problema real en las relaciones entre los niveles estatal y
municipal de algunos estados, el mas reciente es el casc del Estado de
Chihuahua en donde se dieron fuertes pugnas entre el gobierno estatal y el de los
municipios para administrar dicho servicio.

2.6.2 Facuitades Concurrentes entre Gobierno Federal y Estados.

El andlisis de las facultades concurrentes entre la federacion y los estados
necesariamente también nos lleva a identificar en el texio constitucional las partes

% gistema Integral de Informacion Documental, op. cit., p.185.
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en las que esta referida la concurrencia entre 1a federacion y los estados para la
atencién de un asunto concreto.

El articulo 4° Constitucional determina que: Toda persona tiene derecho a la
proteccion de la salud. La ley definird las bases y modalidades para el acceso a
los servicios de salud y establecera la concurrencia de la Federacion y las
entidades federativas en materia de salubridad general. Para analizar la
administracidn de los servicios de salud en el pais y precisar su desarollo y
tendencias en el sistema federal, es fundamental este articulo, y a la vez es
necesaria la existencia de cuerpos normativos especiales como €l que senala el
mismo articulo, en los cudles la administracion pdblica de los dlferentes ambitos
de goblerno encuentren su marco de acotamiento y actuacién.

Esie artlculo de la Constitucién ya define a la concurrencia como [a participacion
de la Federacion y los estados en una materia especifica como la salubridad
general. Las reformas constitucionales que dan la forma actual a este ariculo
fueron realizadas el 3 de febrero de 1983 * y consistieron en la adicién de el
ultimo péarrafo que establece precisamente esta concurrencia. A parir de este
momento se transforma y condicicna ta- forma y procedimientos de la
administracion publica de los servicios de salud en los estados y municipios asi
como los de la misma federacién tal como veremos en un capitule posterior.

Otra referencia constitucional respecto a la concurrencia de la federacion y los
estados es la correspondiente a la que se determina en el artfculo 18, el que
seflala que: La Federacidn y los gobiernos de los estados estableceran
instituciones especiales para el tratamiento de menores infractores. Esta
disposicién constitucional es vigente a partir del 23 de febrero de 1965, es decir
que este mandamiento no fue originario de 1917 sino que también es una adicién
a diche documento. La Constitucion en este articulo no uitiliza la palabra
concurrente ni concurrencia, pero la experiencia federalista que conocemos al
respecto asi lo demuestra, los Estados y la Federacion concurren en el
establecimiento de este tipo de centros administrados publicamente como
consejos tutelares o centros de atencidn y tratamiento de menores.

2.6.3 Facuitades Concurrentes entre Estados y Municipios.

Las facultades concurrentes entre los estados y municipios se previenen en el
articulo 115 de la Constitucion, este articulo establece en su fraccion Hi que: Los
municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuese necesario y lo
determinen las leyes, tendrén a su cargo los .siguientes servicios pulblicos...Los
demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones territoriales y

** Sisterna Inlegral de Informagion y Documentacin, op. cit., p. 22.
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socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa y
financiera.

Es evidente que la constitucion no emplea las palabras concurrentes o
concurrencia, pero establece la de concurso para posibilitar la participacién de dos
ambitos de gobierno en la prestacion o administracion de servicios publicos.

Es necesario destacar que el municipic a pesar de su antigua existencia, s
reconocido constitucionalmente hasta 1917. Aln cuando tenia mas funciones,
algunas de ellas similares a los servicios pablicos que por mandato de la
Constitucion debe prestar, porla heterogeneidad de los municipios del pais, fue
perdiendo funcicnes gue se atribuyeron los gebiernos de la federacion y de los
estados, siendo de nuestro interés ohservar los casos especificos de la educacidn
y la salud.

Con eslos dos primeros capitulos se dejan asentados los conceptos
fundamentales para el estudio del federalismo, tanto doctrinales como histéricos,
considerando los antecedentes del federalismo en otros paises y en nuestra
propia nacién; asi mismo este segundo capitulo hace las precisiones tanto
juridicas ~como administrativas, politicas y socioecondmicas de la forma de
gobiernc:y los Ambitos de la administracion puablica en México, con lo que
metodologicamente se brindan los elementos suficientes para abordar las
interpretaciones y perspectivas que los principales actores y fuerzas politicas
tienen en-México respecto al sistema federal y 1a evolucion y tendencias propias
que éste ha experimentado en nuestro pais.
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CAPITULO I PERSPECTIVAS DEL FEDERALISMO EN
MEXICO.

El Capitulo de fas perspectivas del Federalismo en México, es un gran apartado
gque concentra las principales interpretaciones y manifestaciones de lo que ha
sido, es y sera el sistema federal en México en el transcurso del tiempo.

Los planteamientos que se realizan para comprender la evolucion y las tendencias
del sistema federal en nuestro pais, van desde el andlisis del sistema federal
dentro de los esquemas macros y generales de |a vida social, como la misma vida
del estado y de su proceso de reforma, hasta las categorias que la administracion
publica ha adoptado para identificar sus momentos evolutivos como la
descentralizacién.

Este capitulo aborda de manera impertante tode lo relacionado con une de los
aspectos que hoy en dia se discuten y analizan con mayor intensidad en torno al
federalismo: lo fiscal, a partir de lo cudl, se estudian con detalle los rubros
correspondientes. a la coordinacion fiscal, a las participaciones federales, a la
relacion de lo fiscal con lo hacendario, a la estructura presupuestal y sus
principales ramos faderalistas y a las innovaciones juridicas y hacendarias del
federalismo,

Finalmente este capitulo analiza y compara las perspectivas que los principales
partidos politicos nacionales tienen respecto al tema, de igual forma que recoge
algunas ideas que en el gjercicio del poder publico 'han surgido en torno a la
prableméatica federal hoy en dia.

3.1 El Federalismo en la Reforma del Estado.

El federalismo como categoria de estudio puede analizarse por si solo, pero
también dentro del espacio de investigacion de otros fendmenos politicos,
econdmicos y sociales como ef de la Reforma del Estado. Este tema es todo un
campo de analisis y reflexién compleja, acerca de la forma de estado misma y de
{a forma de gobierno de un pais.

La complejidad de este amplio campo de estudioc como 1o es el federalismo, se
hace mas evidente cuando los conceptlos Y categorias relacionadas con su
estudio son variantes en el marce de referencia del tiempo, tal como es su
relacion con la reforma del estado.
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Las perspectivas que como tal he de mencionar estan sstrechamente vinculadas
con fenomenos de la economia, de tipo social, asi como del orden juridico y
siempre de otros del ambito politico, cada uno de ellos por separado o bien
reunidos todos como en un proceso de reforma del estado.

Definir la perspectiva de algo nos lleva a entender el concepto desde el sentido
mismo y la aplicacion mas comin de la palabra, que alude propiamente a la
geometria analitica, con base en este concepto las perspectivas vienen a ser
como en la fisica, la parte de la vision que muestra la parte de la cosa que se
observa desde la ubicacidon en un plano del observador.

Retomando estos conceptos podriamos decir que si se plantea un plano
heorizontal, la perspectiva de visién seria de 180 grados, si se plantea una vision
desde un planc vertical, la vision seria también de 180 grados, pero si nos
referimos a una vision esférica que seria global, la perspectiva de la visién seria
de un ndmero indeterminado de grados, es decir de un nuimero indefinido de
puntos de vista.

De esta manera quiero explicar que las maneras de ver al federalismo
identificadas como perspectivas, tiene que ver con la ubicacién del chservador en
el ambito del sistema federal, es decir, con la ubicacién de él mismo en el area de
influencia, desarrollo, operacién y andlisis del federalisme propiamente dicho.

El fendmeno de la reforma del estado es una categoria de estudio tan amplia y
compleja que se ha analizado desde muchos puntos de vista y en muchos lugares
y tiempos especificos y seguramente se continuara estudiando de esta forma por
mucho méas tiempo y en todo lugar donde el Estado se tenga que transformar.

Para definir por principio a la reforma del Estado, se debe atender a la definicién
misma de reforma identificando las acepciones del concepto mismo en nuestro
idioma; Reforma' es un cambio en vista de una mejora, con acepciones de que es
relativo a una enmienda o perfeccionamiento.

La reforma del sstado seria a partir de este concepto inicial, el cambio. con vistas
a mejorar enmendar © mejorar al estado, entendiendo este como un ente
compuesto de los elementos ya descritos, conocidos y anotados en el capitulo ||
de este frabajo.

Por otra parte se puede definir la reforma del estado a partir del método deductivo
sugerido en parte en la metodologia de esta investigacion. A este respecto, una
de las mejores maneras de aprox|mac:|on al concepto de reforma es diferenciarlo
del concepto de revolucion,” a este respecto Huntington sefiala que: Hay muchas
revoluciones y es posible que las reformas sean mas escasas. Los paises pueden

! De acuerdo con el concepto del diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola y las acepciones
dadas por el diccienario Larousse de la Lengua Espafiola.

Huntington P. Samuel, £/ Orden Poiftico en ias Sociedades en Cambio, Editorial Paides, Buenos Ares,
Argentina, 1992, p.303.
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estancarse, o de lo contrario cambiar en formas que no constituyen una revalucion
o una reforma.

A la reforma del estado se le ha definido por muchos autores, y hay opiniones al
respecto tan variadas como las siguientes: Roberto Ortega Lomelin® se refiere a la
reforma del estado como: Reformas sustantivas del Estado que suponen un
nuevo pape! de éste en el cambio, nuevas formas en sl ejercicio de la autoridad v,
sobre todo, una nueva relacion con la sociedad.

Ofra apreciaciéon mas general es ia que hace José Juan Sanchez* acerca de la
reforma del estado de la cudl dice: El término reforma del Estado se utiliza para
describir un sinnimerc de transformaciones, que en cada pais adguieren
modalidades distintas y responden a diversas causas. Frecuentemente se
expresan como si hubiera un sélo proceso de cambio y hablamos de “la” reforma
del Estade. Sin embargo, no hay un proceso Unico de reforma del Estado.

Estas apreciaciones configuran un mosaico de elementos comunes y de
posibilidades individuales de estudio de cada uno de elios para comprender el
fendmeno de la reforma del Estado.

El mismo José Juan Sanchez en su estudio reconocido nacionalmente en 1998,
analiza ia reforma del Estado bajo la perspectiva de tres acepciones basicas™: 1)
por su posicién (econdmica, politica social, administrativa y juridica; 2) por sus
propositos y 3) por su enfoque.

Al explicar este investigador estas acepciones mediante una revision® sefiala que:
La posicién economica sostiene que en esencia la reforma del Estado implica una
nueva insercién del pais en un contexte caracterizado por la globalizacion y la
interdependencia mundial; la posicién social centra a la reforma del Estado como
una estrategia de combate a !a pobreza y una adecuada distribucién de la riqueza
nacional; la posicion administrativa sostienen que mas que un
redimensionamiento del tamafio del Estado, es necesaria una reforma
administrativa que adecue el aparato gubernamental a las nuevas atribuciones
estatales. Respecto a la posicién juridica’sefiala: La reforma del Estado son en la
mayoria de las veces reformas constitucionales.

Otra apreciacion de la reforma del Estado es la que hace Pedro Medellin Torres®,
al ubicar a la modernizacién del Estado entre los fendémenos de la
reestructuracion y el proceso de reformas del mismo, asi establece que. El

g , Ortega Lomelin Roberto, op. it p. 37.

4 Séanchez Gonzalez José Juan, La Administracién Pablica en la Reforma del Esfado en Méxice, Tesis
5DOCt0Tﬂ| Version Mimeografiada, FCP y 8, UNAM, México D.F., 1998, p.8s.
. Idem. P. 97.

Ibidemn. p.98.
Blbld p.112.

Medellin Torres Pedro, “La Modemizacion en la Reforma del Estade”, Ensayos Sobre la Nueva
Administracion Publica, en Revista de Administracion Publica, instituto Naciona! de Administracién Publica,
N° 91, México D.F., 1996, p.120.
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reformisme plantea el problema en términos de una crisis de hegemonia. Es decir,
en términos de la incapacidad de las dirigencias tecnocraticas y los movimientos
politicos y sociales (nuevos y tradicionales) para lograr no s6lo transformar sus
intereses particulares en un interés general de la sociedad en su conjunto, sino
para imponer una direccion determinada al procese politico, econémico y social.

En relacién con la reforma del Estado y la administracion publica, el estudio citado
de José Juan Sanchez hace notables aportaciones a estos campos de estudio,
pues la reforma del Estado a su juicio tendria diversos propdsitos dependiendo
del punto de vista que se emitan, en esa misma investigacian, éi analiza al detalle
a la reforma del Estado como: meodemizacidn, insercién en la globalizacidon
mundial, vigencia del estado de derecho, adelgazamiento del gobierno, cambio en
la gestion gubemnamental, transicién democratica, liberalizacién econémica y
politica y ajuste estructural entre otros enfoques.

La reforma del Estado como vemos es una categoria muy amplia que ofrece
modalidades distintas para analizar los fenémenos del estado desde perspectivas
diferentes, en las que de ninguna manera los sucesos relacionados con el
federalismo estarian ajenos a los procesos de transformacion del propio estado
mexicano.

Es valida esta afirmacion con el hecho de referirnos a la afirmacion del propio
José Juan Sanchez, en la que sefiala que las reformas del Estado son en la
mayocria de los casos reformas constitucionales, a este respecto, la historia del
federalismo revisada en los primeros capitulos, nos permite afirmar que en efecto,
cuando se dieron transformaciones constitucionales, se traté de reformas al
Estado en su conjunto, con implicaciones muy concretas en cada ambito de la
vida social y gubernamental,

El estudio del federalismo en la reforma del estado en México podria hacerse de
manera muy completa con el andlisis empleado por este autor, ya que se podria
analizar por separado tanto al federalismo y sus relaciones con la economia, con
la globalizacion mundial, con las transformaciones juridicas, con la modernizacion,
gestion gubemamental y ajustes estructurales por ejemplo.

Una opinién que se refiere en concreto al sistema federal y al proceso de reforma
del Estado es el que hace Alonso Lujambio y que resume de esta manera:’ Es
indudable que el sistema federal ha influenciado de manera determinante la
naturaleza y caracteristicas del proceso de cambio politico mexicano en los
ultimos afios... los efectos del federalismo han sido a mi modo de ver mucho mas
relevantes en otros ambltos del sistema politico que en el sistema de partidos
politicos mexicanos'®

Lujambéo Alonse, Federalismo y Congreso en ol Cambio Polftico en México, Institutc de Investigaciones
Juridicas, UNAM, México D.F., 1995, p. 31.
idem, p. 33.
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La opinién de Lujambio, se refiere al federalismo y sus relaciones con los partidos
politicos y el Congreso de la Unidn, esta visidn es a mi juicio el elemento inicial
para prever comportamientos futurcs en la vida y desarrolio del sistema federal en
México, las tendencias del federalismo en el fuluro estardn estrechamente
vinculadas con el avance y transformacion de los partidos y con la conformacion
del Cangreso por las diversas corrientes politicas én él representadas, ya que es
en dicho Congreso donde se realizan las reformas juridicas del Estado y es a
partir de los principios, plataformas electorales e intereses de los partidos politicos
y sus dirigentes, de donde nacen las principales iniciativas de ley.

Por otra parte Luis F. Aguilar tiene una opinién muy especial respecto a la refoerma
del Estado, con Ia que estoy de acuerdo, que explica a partir de tres niveles
interdependientes’’: a) El nivel del proceso de gobierno y gestién publica, b} El
nivel del regimen politico o de la politica misma y ¢) El nivel de la Constitucuﬁn
Politica del Estado.

Esta visién de la reforma del Estado de Aguilar Vilanueva, es a mi juicio una de
las concepciones mas precisas para entender a la reforma del Estado en Mexico y
su relacion con el federalismo y la administracién publica. El tercer nivel de
explicacion de esta reforma nos ubica en el lugar precisc de la legalidad y el
estado de derecho en el pais, en el cudl la administracién plblica de los ires
ambitos o niveles de gobiemo esta condicionada en su conformacion, actuacidn y
desarrollo por los marcos normativos de la Constitucidn, y de las leyes
secundarias principalmente.

Por otra parnte, este investigador reconoce que la reforma del Estado tiene un nivel
de regimen politico o de la politica misma, en la cuédl esta el reconocimiento
implicito de que la reforma del Estado esta relacionada con la lucha por el poder y
al interior del poder pdblico, situacion que condiciona las tendencias y practicas de
la adminisiracion pdblica en cuaiquiera de sus niveles, en donde el asunto de
reformar al Estado no es cuestién solamente de politicas del Estado sino de Ia
politica en si.

El nivel del proceso de goblerno ¢ gestion plblica es el nivel de reformas que
como el mismo autor sefala'” Son las mas manifiestas y tal vez las més
expeditas, pues los cambios en 1as formas e instrumentos de gobernar son, en
gran parte, decisiones del gobiernc mismo. Es este nivel estricio del
redimensicnamiento del Estado, la reduccion de su tamario, la disminucién de su
ndmero de empresas, programas, empleados, leyes, gastos... pero es también el
nivel de las modificaciones en su proceso de toma de decisiones e
implementacion de politicas.

" Aguilar Villanueva Luis F., “Gestion Gubernamental y Reforma del Fstado”, en Cambio Politico y

Gobemabilidad, Merino Huera Mauricio, coordinador, Colegic Nacional de -Ciencias Politicas y
Adrnlnlstraclén Publica - Conacyt, México D.F., 1992, p. 144.
Agullar Villanueva Luis F., op. cit. p.144.
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Esta concepcion de reforma del Estado es a mi juicio la que mejores elementos de
analisis practico nos proporciona para ubicar al federalismo dentro de la reforma,
explicarlo y prever las tendencias mas susceptibles de realizacion.

Luis Aguilar Villanueva a manera de conclusion de este orden de ideas sostiene
gue'®: la.gran reforma de! Estado se consumaria en las leyes fundamentales del
Estado, relativas al ambito y ejercicio de las libertades politicas y economias de
los ciudadanos y al &mbito y ejercicio de los poderes regulatorios y dg intervencion
del Estado... tarde o temprano, inevitablemente. La reforma profunda del Estado
es la constitucional,

Al abundar en las ideas de este autor encontramos que €l hace un simil de lo que
seria la reforma del Estado en ultima instancia al referirse a que'®: Lo que esta
realmente en juego es el disefio de [a nueva articulacién entre sociedad y Estado
0, si se quiere, dicho mas restringidamente, entre economia y politica.

Al coincidir con estas ideas de Aguilar Villanueva quiero seiialar que el estudio de
la administracién publica, del federalismo y en general de [os procesos de reforma
y desarrollc de los mismos, debe realizarse considerando algo que los estudios
administrativos no consideran con la importancia debida y que se refiere a la
evolucion y tendencias de transformacién del marco juridico de la administracion
publica por un lado, y por otro que se refiere a la lucha por el poder pablico o su
participacion en él, que colocaria a los actores politicos en posicion de impulsar y
transformar a la administracion publica, al federalismo y por consiguiente al propio
estado con base en sus plataformas politicas o ideales doctrinarios que motivan
su participacion en la dinamica pclitica y social del pals.

En relacién con esto, mas adelante abordaré algunos puntos de interés con
retacidn al federalismo desde algunas de estas perspectivas.

Una apreciacién que no se debe dejar de mencionar en esta parte, y que tiene
gue ver con el federalismo en la reforma del Estado, es la que Enriqgue Cabrero
sostiene'®: Las politicas de descentralizacion parecen ser una caracterfstica de los
esfuerzos que en la actualidad realizan un gran nimerc de paises en sus
procesos de reforma estatal y modernizacion econdmica.

Las ideas de este investigador nos refieren elementos importantes para ol
posterior trato de Ia descentralizacién y se refieren en especial a la modernidad
que implican los procesos descentralizaderes y a la precision de que la reforma
del estado incluye también procesos de descentralizacion, esquema basico dei
sistema federal.

2 bidem. p.145
14

Idem. p. 146.
8 Cabrero Mendoza Enrique, “Los Nuevos Gobiermos Locales en el México de Nuestros Dias: Hacia una
Nueva Estrategia para la Descentralizacién”, en Gaceta Mexicana de Administracion Piblica Estatal y
Municipal, N° 51, Instituto Nacional de Administracion Pubtica, México D.F., 1985, p.63.

123



3.2 La Descentralizacion Administrativa.

Siguiendo ia metodologia de definiciones que son objeto de interés en esta
investigacion, se debe atender a la que corresponde a descentralizacion, este
concepto se refiere a': Accion y efecto de descentralizar; transferir a
corporaciones locales o reg:onales servicios privativos del Estado, otra acepcion
del mismo concepio es que se refiere al de dispersar en todo el pais
administraciones; organismos, efcétera, que estaban reunidos en un mismo sitio.

Cabe destacar que este concepto es en mi opinion avanzado, por que se refiere
concretamente a las acepciones generales de descentralizacion administrativa, es
decir, el concepto mismo de descentralizacién para e! diccionario revisado es el
conceptc mismo de descentralizacién adminisirativa propiamente dicha, y es
exacta esta afirmacién por que el mismo diccicnario en otro conceplo se refiere a
descentrar como “sacar de su centro’, que en forma figurada significa
desequilibrar. :

La discusién que se da alrededor del concepto de descentralizacion es amplia,
complicada y hasta confusa. A este respecto consideramos que José Chanes
Nieto hace una de las aclaraciones mas completa y oportuna acerca de conceptos
fan parecidos y distintos a la vez y que como él dice’: En lo econémico se
entiende como la transferencia de actividades de esta lndole fuera de las grandes
aglomeracicnes... en lo politico se interpreta como la devolucién o transferencia
de atribuciones e instituciones federales a estados y municipios... se habla de
descentralizacion administrativa, impropiamente, cuando la administracion se
desconcentra o cuando se reubica dentro del territorio nacional para
descongestionar la sede de los poderes federales... el término descentralizacion
se utiliza' de una manera prolija y muchas veces equivocada al referirse a
fenémenos totalmente diferentes.

A partir de esta idea de Chanes Nieto, la claridad de los conceptos centralizacion
y descentralizacién nos da elementos objetivos para analizar ambas categorias
desde puntos de vista amplios y debidamente razonados.

Este investigador y estudioso del tema hasta hoy dia, nos brinda también la
oportunidad de conocer un concepto muy completo de descentralizacion. Al
respecto establece que'® : El término descentralizacion se refiere tanto a la forma
de hacer real la forma de Estado federal, a la desconcentracion y reubicacion de
la administracién nacional, come a la creacion de instituciones con personalidad

18 7 De acuerdo con ei Diccionario Larousse de la Lengua Espafiola, México D.F., 1995, p.253,

? Chanes Nieto José, Estado Federal, "Descentralizacién, Desconcentrac:on y Reubicacidn”, en Gacela
Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal, N° 20/21, Instituto Macicnal de Admmistracic')n
Pub!lca México D.F., 1986, p.43-42.

8 |dem. p.42,

124



juridica, patrimonio propio y autonomia organica, sujetas a un control no jerarquico
llamado de tuteta o de gestidn, por parte de la administracion central, forma de
organizacién conocida como descentralizacion administrativa.

La importancia de las ideas y conceptos de José Chanes respecto a la
descentralizacién radica en que rescata y sefiala un elemento gue podemos decir
es fundamental en el trato de esos fendmenos y s¢ refiere al punto de \nsta
politico de esos temas, al aludir a este punto de vista, este autor sostiene que™®
Descentralizar o centralizar es una decision politica fundamental y, como todas Ias
opciones de esta naturaleza, se justifica en tanto contribuya a la realizacion del
proyecio de sociedad definido por la nacién. Consecuentemente, la
descentralizacion adquiere su pleno sentido en combinacion con las restantes
decisiones politicas constitutivas del pais.

A mi juicio, estas consideraciones sefialadas constituyen un esquema de
referencia completo para ubicar con precision a la descentralizacién administrativa
dentro del marco de andlisis del sistema federal.

La forma de Estado federal es por consiguiente el medio por excelencia para la
desceniralizacion, pues es la Constitucion la que determina la forma de Estado
siendo esta federal y la descentralizacién uno de sus fundamentos originarios, por
que con esta forma de Estado se pretende desde los inicios distribuir el poder
piblico en varios ambitos de decision.

En el campo de la descentralizacién en nuestro pais, el punto de vista oficial ha
sido mencionado por el entonces Secretario de Gobernacién, al reconocer que
Se avanza en el federalismo cuando se ha avanzado en otros sectores con
diversos procesos de descentralizacion, cuya naturaleza- trasciende la esfera
administrativa para incidir en una redistribucién del poder publico.

Otra opinidn de lo que viene a ser la descentralizacién y de su referencia con
asuntos politicos y sociales es la que hace Roberto Crtega Lomelin a partir de sus
formas de expresién, y menciona que®: En la esfera administrativa han sido
miitiples las férmulas para ‘la descentralizacién, desde las modestas, que
solamente tienen caracteristicas administrativas y que consisten en establecer
delegaciones de los organismos en el interior del pais, hasta la desincorporacién
de empresas publicas, la desregulacion de actividades y la transferencia misma
de servicios y recursos a los gobiernos de los estados. La descentralizacion ha
encontrado otras férmulas e instrumentos con alcances administrativos, politicos,
sociales y econdmicos.

En las definiciones de descentralizacién hay elementos que cada vez son mas
utilizados para su conceptualizacion, otro caso es la idea que de descentralizacién

 Ihidem. p.42.

Moctezuma Barragan Esteban, “impulsc al Federalismo”, Serie Praxis N° 92, instituio Nacional de
Administracién Piblica, México D.F:, 1996, p.22.
& Ortega Lomelin Roberio, op. cit. p.26.
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tiene Raudl Salyano Rodriguez al considerar quezz: Por desceniralizacidn debe
entenderse el proceso politico - administrativo mediante el cudl las dependencias
y entidades publicas transfieren efectivamente poderes de decision, acciones
administrativas, recursos humanos, financieros, materiales, técnicos y de
informacion a estados y municipios y a las unidades regionales encargadas de
administrar los polos de desarrollo. Asi mismo debe entenderse, en el marco
actual de la crisis, el espacio de aperiura de funciones y actividades civiles, tanto
del sector privado como del secial.

Este concepto es a todas luces muy complejo en términos analiticos, por que en
primera instancia se refiere a la descentralizacion, no sélo como un proceso
administrativo, sino politico también, ademéas que en el orden de las palabras
coloca en primer lugar al elemento politico antes que el administrativo, ademas,
da elementos adicionales de andlisis al referir que la descentralizacién no es
exclusiva del sector publico, sino que también la descentralizacién puede liegar a
las actividades y funciones que por separado realiza el sector privado de la
sociedad, dando con ello posibilidades ilimitadas de reflexidbn acerca de la
viabilidad de descentralizar no solamente hacia el mismo sector publico sino
también a la sociedad civil.

La idea de descentralizacion es retomada con mucha frecuencia e intensidad por
una gran cantidad de autores, lo importante de ello 5 que con esas opiniones se
puede construir un concepto que contenga mas elementos convincentes para
aceptar a la descentralizacién no solo como concepto sino mas bien como una
categeria de estudio. En este orden de ideas, Roberto Gémez Collado también
hace - precisiones al concepto referido, ¢l diferencia en pnmera instancia a la
descentralizacion de la centralizacién y para ello sefiala que®: Descentralizacién
es un término que entrafa la cesién de poderes por parte del gobierno federal a
los gobiernos de los estados, gue constituyen otra autoridad con personalidad
juridica propia.

Este concepto es muy dtil para el entendimiento de que la descentralizacion alude
al otorgamiento o cesién de facultades a otra perscna juridica diferente a la que
cede alguna facultad o poder, es decir, si no se habla de dos o mas
personalidades en el proceso de descentralizacidn se estaria hablando de
cualquier otra cosa menos de un proceso de descentralizacion, podria ser un
proceso de desconcentracion o cualguier otro, pero no una descentralizacion.

Los antecedentes de la descentralizacion en México son muy variados e
irregulares, pero una de las formas oficiales mas consistente en materia de
descentralizacion propiamente dicha fue el Programa de Descentralizacién de la

? Salyano Rodriguez Radl, "Convenciones para el Andlisis de la Centralizacion, Descongentracion y
Descentralizacion de la Vida Nacional”, en Gaceta de Administracion Publica Estatal y Municipal N° 20/21,
op. ail., p86.
dQGoe‘nez Collado Roberto, “Descentralizacidn: Mdltiples Centros de Poder”, en Gaceta Mexicana de
Administracién Pablica Estatal y Municipal, N® 20/21, op. cit., p.69.
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Administracion Publica Federal®™ anunciado el 21 de enero de 1985.. Este
programa definia que la descentralizacion: Se trata de un proceso, donde lo
importante es poner en movimiento una nueva inercia de relaciones
administrativas y de capacidad de decision en los propios estados y regiones, que
se iran ajustando de acuerdo con las experiencias y con las disponibilidades de
recursos que vayan feniendo la federacion y los estados en los proximos afios.

Hasta aqui, estas consideraciones del programa encierran una decision politica
que. se manifiesta cuando se sefiala que las acciones se iran ajustando con el
tiempo. Esta idea es de cardcter politico ya que ai no considerarse plazos
estrictos para el cumplimiento de objetives, esta definicidn cae en &l terreno de las
consideraciones politicas ya que el cumplimiento del mismo depende en gran
parte de la decisién discrecional de quien tenga que operar el programa en los
préximos afios como el mismo documento lo sefala, sin precisar resporisables
directos para continuar con el proceso.

En el contenido de este programa de Descentralizacién de 1985, se encuentra
definido un principio netamente politico gue explica con claridad que el proceso de
descentralizacién anunciado y pussto en marcha tiene un caracter politico por
excelencia mas gue administrativo, ya que seflala que la naturaleza de las
atribuciones de cada una de las dependencias federales determina el grado de
descentralizacion y desconcentracidén més conveniente. Cabe mencionar que el
referido programa no establece criterios para definir con exactitud la naturaleza de
las funciones de las dependencias federales, y menos para determinar si estas
deben ser realizadas por estas dependencias.

Este programa de. descentralizacion no define ni da elementos de juicio para
considerar que dependencias son concentradas o centralizadas, por tanio es
evidente gue no se definen en términos administrativos los objetivos especificos
en esta materia, aunque hay reconocimientc que los procesos se tienen que
poner en marcha y llevar a cabo, de esta manera las imprecisiones para dar una
definicion de descentralizacion y desconcentracién colocan a estos conceptos en
niveles de interpretacion muy amplios, sobre todo en las dependencias donde son
ellas mismas las que tendrian que determinar que funciones podrian entrar en el
programa de descentralizacidn vigente.

Ctra idea acerca de la descentralizacién es la que ex;)resé José F. Ruiz Massieu
al sefialar que descentralizacién debe verse como®™: Un proceso tendiente a
trasladar 1a toma de las decisiones publicas de los 6rganos nacionales asentados
en la capital estatal hacia érganos que se hallan en el interior del] pais, sean estos
0 no constitutivos de esos drganos nacionales. Se incluye a la descentralizacisn

= Programa de Descentralizacion de la Administracion Publica Federal, Presidencia de la Reptiblica, México
2DS.F., 21 de enero de 1985, p.3.

Ruiz Massieu José Francisco, “El Federalismoe Mesxicano y {a Descentralizacion; Reflexiones sobre su
Evolucién Reciente”, en Gacela Mexicana de Administracién Piblica Estatal y Municipal, N° 20/21, op. cit.,
p.54,
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en ‘sentido estricto, a la descentrafizacion territorial y a los o6rganos
delegacionales.

Las aportaciones gque a nuestro juicio hace Ruiz Massieu respecto a la
construccion del concepto de descentralizacion, es por un lado, que se considera
a ésta no como una definicién simple, sino que se le considera todo un proceso,
que si bien no se especifica en donde inicia, cuanto tiempo lleva, como se mide,
cuando termina, quienes y de que manera intervienen para que éste se realice, si
permite vislumbrar que el proceso puede dar lugar a la transferencia de
competencias a otras personas publicas, o a la creacion de personas morales,

Otro elemento de gran importancia en este concepto es que se incluye el
regicnalismo como componente de todo este proceso, si recordamos, en los
capitulos anteriores se sefiald que el concepio ragion alude al territorio del estado,
v a su vez, las regiones se refieren en cierta forma a esquemas federales en el
caso de México, y los regionalismos son convenciones técnicas que responden a
fines de eficiencia, con relacidn también al federalismo.

Otra aportacién del mismo Ruiz Massieu se refiere a que la descentrahzac:on en
el régimen constitucional del pals puede evolucionar a través de dos vias®, que
pueden:usarse independiente o juntamente; la legislativa que consiste en la
redistribucion de competencias a través de reformas a fa Constitucién a fin de
ampliar .las atribuciones de los estados y reducir, corrglativamente las de los
poderes de la Union; y la convencional que consiste en la posibilidad de gue el
Poder Ejecutive Federal y los gobermnadores de los estados celebren convenios de
coordinacion para redistribuir el ejercicio de sus competencias administrativas.
Tales mecanismos o vias son las que en la actualidad se han implementado y
dadc-muestras de la realizacion de los procesos de descentralizacion educativa y
de la salud bajo esta ultima via.

Por lo relevante de la opinién de Enrique Cabrero para rescatar nuevos elementos
para el estudio general de la descentralizacion, plantea que los esfuerzos en esta
materia se dan encaminados al menos a tres grandes obje’nvos a) Dar una
mayor agilidad y eficiencia interna al aparato estatal, esto debido a la crisis de
recursos gubernamentales y a la necesidad de incorporar téenicas administrativas
modernas; b} Dar una mayor eficacia a las politicas publicas a través de los
diversos niveles de gobierno, esto debido a la necesidad de descongestionar al
nivel central - federai de gobierno, y a la necesidad de acercar las decisiohes al
espacio de lo local, v; ¢} Hacer més cercana y legitima ante la sociedad, ia accidn
estatal, esto debido a la necesidad de regenerar y revitalizar l0s espacios de
interaccidn estado - ciudadania.

Con estas ideas se tiene un esquema amplio de elementos explicativos que
sustentan nuestra idea de que la descentralizacion es un concepto paricular que

% |dem. , p. 56,
Cabrero Mendoza Enrique, op. cit., p. 63-64,
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se refiere a cuestiones y asuntos de la administracién pablica, que ademas es
todo un proceso que tiene etapas y condiciones especificas para poder llevarse a
cabo, y algo muy importanie es que este proceso incluye aspectos politicos en
todo momento de su realizacion, v que incluso ésios llegan a caracterizar
particularmente a cada proceso de descentralizacidon; por referirse la
descentralizacion a aspectos territoriales, esta se relaciona por consiguiente en
forma muy estrecha con el régimen de vida federal.

La aportacion al concepto de la descentralizacion de Cabrero Mendoza es de
notable relieve por que considera que la descentralizacién incluye tres aspectos,
de los cuales el primerc se refiere a asunios particulares ¢ internos de la
administracion publica, es decir a necesidades de transformacion en la atencion
de asuntos de la cosa publica; por otro lado, considera en el segundo elemento, la
atencion que debe darse a los asuntos plblicos desde los diferentes niveles de
gobierno, inciuyendo por separado los asuntos no solo de la administracion
piblica en general, sino relacionandolos mediante el reconocimiento de los tres
diferentes ambitos de gobierno; el tercer gran objetivo mencionado es el que se
refiere a la descentralizacién como una relacién estrecha entre la sociedad y el
estado entendiendo a estos como la interaccidn del poder publico con la
ciudadania, siendo esta un elemento retomado ¢on la mayor de las importancias
politicas especificas del Estado como las de la salud y la educacion basica.

En el caso de Ruiz Massieu, es de particular importancia el hecho de precisar que
la descentralizacion evoluciona de dos maneras, de las cuales las dos son de
interés general para la administracién publica de los tres diferentes Ambitos de
gobierno, y una de ellas (la convencional) de pdrticular importancia para el analisis
de la descentralizacion de los servicios de salud y de la educacién bésica en los
capitulos especiales de esta investigacion.

Cabe mencionar que en 1984 fue publicado un decreto®para que las propias
dependencias y entidades de la administracion publica federal elaboraran un
programa de descentralizacion para avanzar al respecto dentro del Plan Nacional
de Desarrollo (1983 — 1988), lo importante de este decreto fue que se reconocié la
necesidad de la descentralizacion, que ésta debe ser programada, que su
realizacion tiene impacto en el desarrollo nacienal, y que las decisiones se tomen
en el ambito geografico donde se demanden los servicios, como criterio de
madernizacién de la funcidn piiblica.

En general, se debe considerar que la centralizacién, desconcentracion vy
descentralizacion no son términos uniformes, como podemos observar y por

% Decreto por el que las Dependencias y Entidades procederan a elaborar un Programa de Descentralizacion
Administrativa que asegure el avance en dicho proceso, publicado en el Diario Oficial de la Federacion ef 18
de junio de 1984.
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consiguient% ...no es posible tratarlos en abstracto desligados.de la realidad y de
la historia...”.

3.3 La Descentralizacion Politica.

El andlisis de la descentralizacion politica metodologicamente es mas practico y
atil hacerlo a parir del esiudio de los rasgos caracteristicos del centralismo
politico, es decir, desde el punto de vista lgico es valido recurtir a la explicacion
del centralismo politico, de sus manifestaciones y manera de operarse, para
encontrar asi las nuevas manifestaciones al respecto 'y por consiguiente sus
tendencias descentralizadoras.

Existen ideas claras y razonables acerca del origen de la centralizacion politica en
México ubicando a esta como la necesidad derivada de la Revolucién Mexicana
en primer lugar, para controlar a los caudillos locales que imposibilitaban la
conduccién politica y social del pais. Asi mismo la centralizacién polftica tiene
hondas raices en la historia de la nacidn, las cudles estuvieron presentes en casi
todos los momentos de evolucién de sus instituciones, desde los tiempos
precoloniales y hasta el Estado centralista ya analizado con anterioridad, y que
enfrentaba como contra parte a las ideas politicas que se manifestaban por el
federalismo.

Es claro que el métode deductivo es un auxiliar fundamental para comprender a la
descentralizacion politica a partir del entendimiento de ta centralizacion pofitica. Al
ubicar a esta centralizacién en el tiempo es evidente que esta obedecié en cada
momento a circunstancias especificas de cada época. Cabe mencionar que la
antigua Tenochtitlan era el centro de las decisiones de tipo politico, econémico,
social 'y religioso de toda la regién, condicidon que provocd que ahi mismo se
establecieran los mandos de decision central después de la conquista,
funcionando centralmente el mismo proceso histérico de la colonizacion.

Posteriormente con la independencia y los primeros ensayos politicos, se da un
proceso de lucha, ya analizado en un capitulo anterior, que tiene como maotivo
fundamental la pugna entre centralismo y federalismo; asi al concluir esta época y
gestarse la revolucidn, entre los molivos principales que la hicieron estallar estan
los correspondientes a la excesiva centralizacion politica.

Con el triunfo de la Revolucion en 1917, se promulgd la Constitucién que hasta
hoy es vigente, en ella se determinaba el reto de reconstruir y desarrollar
econémica, social y culturalmente al pais, el centralismo en las circunstancias que

2 Jeannetti Davila Flena, “La Desconcentracién Politica v Administrativa: Base del Desarrollo Nacional”,
Gaceta Mexicana de Administracién Pdblica Estatal y Municipal, Instifuto Nacional de Administracién Publica,
México D.F_, julio - diciembre de 1986, p.16.
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se vivian entonces, surgié como una condicion necesaria para llevar a cabo la
materializacion de la revolucidn social.

La debilidad de los sectores productivos y de servicios de entonces propiciaron
que el Estade mexicano incursiocnara en el impulsc directe del desarrollo
econdmico y social. La aseveracion de Victor Esplnoza Valle de que : Una
originalidad del Estado centralista es que el Estado, mas que ser producto cle las
clases sociales, es padre de las mismas. Esta idea ilustra que el centralismo es
una parte fundamentat de la construccion del actual sistema politico y econdmico
contemporaneo de México.

Un concepto que a mi juicio es de los mas avanzados para definir y comprender a
ia descentralizacion politica es el que enuncia José Chanes Nieto al decir que®
En el caso nuestro, la forma de Estado es federal, y la descentralizacion pohtlca
se realiza al través de las entidades federativas. Existe descentralizacion politica
cuando las entidades tienen competencia legisiativa, facultad normativa; de esta
manera coexisten dos 6rdenes juridicos, un orden juridico general valido para todo
el territorio del pais, elaborado con la participacion de las entidades federativas, y
érdenes juridicos parciales, creados por autoridades diferentes a las nacicnales,
como son las autoridades de los estados, validos en su respectivo ambito
territorial.

Por lo tanto, hablar hasta nuestros dias de la descentralizacién en sentido politico,
es un reconocimiento de la insuficiente o defectuosa aplicacién de la forma de
Estado federal.

Estos conceptos de Chanes Nieto son relevanies por gue van al fondo de las
causas por las cuales existe el centralismo, estas ideas manifiestan que el
problema del federalismo hasta nuestros dias es en gran medida la centralizacion
politica en los érgancs de carécter federal y dentro de estos en el ejecutivo. El
autor reconoce que la existencia de dos drdenes juridicos ha sido insuficiente, el
orden federal se ha ampliado en detrimento del estatal y se ha disminuido la
competencia de los estados y por consiguiente sus capacidades, por lo que se
reconoce tacitamente que la descentralizacidn es una de las vias 0 maneras de
subsanar dichas desviaciones

Al referirnos a las causas de [a centralizacién politica estariamos en posibilidad de
conducir o vislumbrar el camino para la descentralizacion pohtlca es cierta ia idea
que al respecto tiene Eduardo Castellanos al considerar que : La centralizacion
tegislativa y administrativa fueron causa y efecto de la centrahzacic’:n econdmica y
politica. Lo que desde luego no es extrafio a la inmensa mayoria de los estados

* Espinoza Valle Victor Alejandro, "Centralizacion y Descentralizacién Nacional”, en Gaceia Mexicana de
Adm:nlstracrén Piblica Estatal y Municipal, N° 20/21, op. cit. p. 25.
a2 ¥ Chanes Nieto José, op.cit., p.43.

Hernandez Castellanos Eduardo “a Construccion de Futures para el Futuro”, en Gaceta Mexicana de
Administracion Publica N° 20/21, op. cit., p.94.
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nacionales, que igualmente han observado en el inicio de su crecimiento
economico las mismas tendencias centralizadoras.

Esta idea antes expuesta es Ufil para complementar la visién general de lo que
viene a ser el origen de la centralizacion politica, pero también es referencia para
encontrar alternativas para disminuirla al posibilitarse el ensayo de inducir
cambios en contrario al sentido centralizador; ademas, esta idea sugiere que la
centralizacién politica no es un fendmeno exclusive de México, alin ¢uando no
define con precision que otros paises estarian en el mismo supuesto, infiere que
la centralizacion politica ha sido condicion necesaria para consolidar a fa nacion y
permitir el crecimiento econdmico de los paises en condiciones similares al
nuestro.

El asunto de la descentralizacién polftica es un asunto netamente de orden
federalista, ya que de acuerdo con ello la forma federal de Estado es una
expresion superior tanto de descentralizacion juridica, politica y administrativa. La
descentralizacion de la vida nacional constituye un escenario prospectivo de ia
sociedad mexicana de los proximos afios, pero es particularmente importante en
este proceso el papel de la descentralizacion politica en particular, dadas las
caracteristicas de sus origenes y de las consecuencias de su implementacion.

Es oportunc mencionar en este apartado que si bien el estado federal es una
forma de: Estado que es susceptible de ser referenciada con otros sistemas
federales en el mundo, se debe profundizar en las caracteristicas historicas
propias de nuestro pais, de la manera como io menciona Alan Hamlin®*: Ef grado
de descentralizacion puede utilizarse mas que como una caracteristica de tal o
cual sistema, como un criterio de eficiencia para evaluar distintos sistemas de
gobierno, federales o no federales, y si se quiere analizar la eficiencia del
federalismo debe hacerse con un anélisis del proceso politico de cada federacion.

Este punto de vista sin duda es de considerarse ya que por un lado establece que
el sistema federal es susceptible de evaluaciones, independientemente de que los
niveles de centralizacién sean variables en los estados federales, asi mismo esta
de acuerdo con las opiniones nacionales acerca de la importancia que tiene el
andlisis de [os aspectos politicos para su adecuado entendimiento.

Es preciso sefalar en esta parte en que se revisa la descentralizacién politica, que
esta es diferente a los términos que se refiere la politica de descentralizacion, y a
los aspectos politicos de la descentralizacién, es decir, la descentralizacion
politica es parecida a estos conceptos, pero diferente en lo general, es un caso
parecido al entendimiento similar que se tiene de la descentralizacion
administrativa con la desconcentracion y otros conceptos similares.

* Hamlin Alan P., “Descentralizacién: Competition and the Efficency of Federalism”, The Econormic Record,
Septiembre de 1991, New York, U.S.A., p. 194,
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La descentralizacién politica en mi opinién, se refiere a otorgar, devolver ¢ permitir
a los otros ambitos de gobierno, la posibilidad de sjercer mayores facultades y
decisiones relacionadas con el ejercicio del poder publico, sin mas limitantes que
las que establezca la legislacion del estado o localidad, dada por ese mismo
ambito de gobierno.

Esta idea nos coloca en la posicion de prevenir que si bien la descentralizacion
politica tiene gque ver con el ejercicio pleno de facultades y capacidades totales
del poder plblico en los estados o municipios como ambitos de gobierno, la
dinamica en la descentralizacion politica tendra que ver ds alguna manera con ia
forma de ejercer el mismo poder publico, y de aqui gue éste se ejerza solamente
por medio de los conductos que establece la propia ley; en esta parie los partidos
politicos y las tendencias ideclogicas que puedan asumir el ejercicio del poder
publico, orientaran en ultima instancia estas relacicnes de descentralizacion tanto
politica como administrativa y econdmicamente de acuerdo con sus propias
ideologias y deniro del marco de la ley establecido para la adminisiracién publica
y la sociedad en general.

3.4 El Federalismo Fiscal.

El federalismo fiscal es uno de los temas propios del federalismo que con mayor
intensidad, variedad de opiniones, profundidad y extensién se han desarrollado en
los dltimos arios, si acaso se llega a comparar por su trato tan intenso con los
estudios juridicos inherentes al federalismo.

Para abordar el andlisis y estudio del federalismo fiscal hay que referimos a su
concepto mas propio y utilizado con mayor frecuencia, este concepto se refiere

' Federalismo fiscal, es decir, federalismo tributario. Este reducido nimero de
palabras empleado por Francisco Suarez Davila resume el gran ndmero de ideas
que hay para identificar y conceptualizar al federalismo fiscal.

Otro concepto implicito muy ilustrativo de lo que es el federalismo fiscal es el que
tiene José Saucedo Sanchez al determinar al federalismo fiscal como™; El
sistema de asignacion de los recursos federales participables a los estados. En
donde el problema es reestructurar el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
que existe actualmente entre los estados y la Federacidn... que delimita tanto la
forma y monto de la recaudacion y de la asignacion, asi come los campos de
accion de los participantes.

Esta reestructuracion es a su juicio el conseguir o llegar al federalismo fiscal.

34 .
De acuerdo con la definicion de Francisco Sudrez Davila, en Memoria del Foro Nacional scbre

Federallsmo Guadalajara, Jalisco, del 29 al 21 de marzo de 1895, México, 1995, p.186.
® Saucedo Sanchez José Alberto, Hacia el Federalismo Fiscal, Insmuto MNacional de Administracion Pudblica,
México D.F., 1997, p.21.
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Otra idea que es muy util para la construccién de un concepto de federahsmo
fiscal es la que tienen Radl Davila y Rita Martinez Loaeza al decir que™: El
llamado federalismo fiscal, mas que un mecanismo de descentralizacion de las
decisiones econdmicas, de orientacion ¢ tamiz de los municipios, en realidad se
trata de un mecanismo mas de centralizacion de los recursos en la federacion.

La construccion de un concepto Uil para identificar con exactitud al federalismo
fiscal no es sencilia, ya que varios autores se refieren a él sin hacer alusién al
mismo concepto, y a veces sin decir gue entienden por federalismo fiscal tal como
se va sefalando.

Para aigunos autores como Anwar Shah, Robin Boadway y Luis F. Aguilar
Villanueva™: El concepto de federalismo fiscal implica el funcionamiento de un
sistema flscai en el que estan involucrados diferentes niveles de gobierno. Los
problemas enfocados por el federalismo fiscal estan relacionados con la
organizacion del sector publico y con el nivel administrativo més apropiado para
cumplir eficientemente el suministro de bienes pudblicos; asimismo, el federalismo
fiscal interda responder al problema de asignacidn optima en matera de
impuestos regionales y federales, su distribucion y el disefio de las transferencias
interestatales.

Para Roberio Ortega™, el federalismo fiscal significa: Ei sistema tributario que se
ha establecido en los estados federados que tiende a evitar la tributacion multiple,
es decir la aplicacién de un mismo impuesto o de gravamenes similares por
diferentes niveles de gobierno; ademas de diferencias significativas entre fos
mismos estados.

La idea y posicién gue el actual gobierne tiene del federalismo fiscal, es Ia que se
establece en el capitulo por un nuevo federalismo de! Plan Nacicnal de Desarrollo
1995-2000, especialmente en el punto 1.4, denommado Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal, en el que se determina que™: Este Plan propone reformar el
Sistema Nacional de Cecordinacion Fiscal, con el propdsito de otorgar
simultaneamente mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades
federativas, en correspondencia con sus regponsabilidades institucionales y sus
funciones publicas...El propésito compartide debe ser fortalecer el federalismo,
mantener y reforzar el apoyo a las zonas mas atrasadas 0 de menoras recursos, e
impulsar el surgimiento de nuevos polos de desarrolio que sean palanca eficaz y
duradera de crecimiento con equidad y justicia.

% Davila Raul y Martinez Rita, “Federalismo y Coordinacién Fiscal 1994-2000: Nuevas Reglas ante la
Emergencia Econdmica”, en Gaceta Mexicana de Administracion Pdblica Estatal y Municipal, N° 48, 49 y 50,
Instituto Nacional de Adm|n|strac|on Publica, Méxice D.F., 1995, p. 76.
7 Refetidos por Arellano Cadena Rogelio en: Federaflsmo Fistal, Fundacién Mexicana Cambio XX|, México
D.F., 1994, en la pag. 10, en la que el editor menciona gue el apanado referente al marco tedrico, principios y
concepios del federallsmo fiscal de esa obra, se fundamentan en los autores sefialados.

® Oriega Lomelin Roberto, op. cit., p.79.
* Plan Nacional de Desarrolio 19895-2000, Podsr Ejecutivo Federal, Presidencia de la Republica, México,
D.F., 1995, p.84
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Uno de los actores que por su funcidn tienen gran presencia en &l Ambito del
federalismo en el pais es el director del Banco Nacional de Obras y Servicios,
llamado cominmente el banco del federalismo; es el caso de la opmlén de Jesus
Reyes Heroles, uno de los titulares que ha tenido, al sostener que'®: Al hablar de
federalismo fiscal debe tirascenderse la discusion sobre férmulas, montos
participables y mecanismos de distribucién, y ubicar la discusion en el contexto
general de la democracia mexicana...El nuevo federalismo fiscal no es un fin en si
mismo, sino un medio indispensable para impulsar el avance democratico en
México.

Una idea acerca del federalismo fiscal que muestra més elementos relacionados
con el ambito de las finanzas del sistema federal es la de Tonativh Bravo, él
sefiala que“: Todo régimen federal implica un arreglo financiero enire log tres
“ambitos de gobierno que o conforman. En nuestro pais ha prevalecido hasta
ahora, el enfoque de que la relacidn financiera basica que se establece entre el
gobierno federal, los estados y los municipios, es a traves de la asignacion de
fuentes impositivas a cada dmbito de gobierno y la distribucién de participaciones.

Jaime Sempere y Horacio Sobarzo se refieren al federalismo fiscal como®: Una
relacion del gobierno federal con los estados y, que una reforma en maieria en
federalismo fiscal en México debe buscar fundamentalmente, incrementar el grado
de responsabilidad fiscal.

Estas ideas de Sempere y Sobarzo consideran fundamentalmente dos niveles de
gobiemo en el ambito del federalismo fiscal aunque también refieren que las
relaciones del municipio con los otros dos niveles de gobierno deben estudiarse
en el futuro, a fin de hacer un diagnéstico completo del federalismo fiscal en
México,

El punio. de vista que t|ene Esteban Moctezuma en relacion con el federalismo
fiscal se sintetiza en que . El Federalismo al que aspiramos no puede ser
concebido como una dlsputa por la riqueza y los recursos, ni S|gn|f|ca fortalecer a
los estados en detrimento de la nacidn.

La importancia de esta referencia de Esteban Moctezuma para €l estudio del
federalismo en su conjunto y especialmente para ¢l de tipo fiscal, radica en que su
apreciacién revela informacién de la perspectiva oficial respecto al federalismo

“ Reyes Heroles Josus, ‘Federalismo Fiscal y Democracia en México”, en Gaceta Mexicana de

Administracion Estatal y Municipal, N° 51, Instituto Nacional de Administracion Publica, México D.F., 1995, p.
52.

*1 Bravo Padiila Izcoatl Tonatiuh, Fundamentos para la Transformacion del Federalismo Fisecal en México, H.
Congreso de ia Unidn,, CAmara de Diputados, LVI Legislatura, México D.F., 1997, p. 8.

Sempere Jaime y Sobarzo Horacio, “Elementos Econdmicos de una Propuesta de Reforma en Materia de
Federalismo Fiscat en México”, en Economia Mexicana, Nueva Epoca, Volummen V, N° 2, segundo semestre
de 1996, México D.F., p.p. 155y 156.

? Moctezuma Barragén Esteban, “Impulse al Federalismo”, Serie Praxis N° 92, instituto Naciona! de
Administracion Publica, México D.F., 1992, p. 28.
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fiscal en México, ya que su cardcter de asesor del Presidente de la Republica para
el impulso al nuevo federalismo y su experiencia como secretario de gobernacion
asi lo permiten deducir dada la naturaleza administrativa y politica de esos cargos
publicos desempefiados y la calidad de la fusnte consultada, ya que €l mismo ha
sido Presidente de la Comisién de Fortalecimiento del Federalismo del Senado de
la Repibiica.

Con estas apreciaciones y elementos de andlisis podemos decir que el
federalismo fiscal es un instrumento basico de relaciones financieras entre los
tres distintos niveles de gobierno de nuestro pais, haciendo mencién que por los
conceptos vy definiciones aqui referidas no es el Unico instrumento financiero de
ostas relaciones intergubernamentales. A saber, los Convenios de Desarrollo
Social {CDS) vy la descentralizacion de programas del Gobierno Federal hacia los
estados, constituyen otros instrumentos fundamentales de relaciones financieras
entre la Federacion, los estados y los municipios.

A partir de esta seftie de conceptos que son representativos del conjuntc de voces
que se refieren al federatismo fiscal, surge la necesidad de abordar el tema
relacionado con los elementos en comun a todos esios conceptos: tributacion,
impuestos, riqueza nacional, ambitos de gobierno (federacion, estados vy
municipios), sistema de asignacion de recursos, entre otros.

Para abordar todos estos elementos y lograr la comprensidn del federalismo fiscal
como una realidad practica y forma material del federalismo, se requiere analizar a
continuacion el Sistema Nacicnal de Coordinacion Fiscal.

3.4.1 El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

El actual federalismo fiscal mexicano se fundamenta en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, este sistema es resultado de diversos convenios entre los
estados y la federacion para coordinar y fortalecer e sistama impositivo.

Si bien es cierto que el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es el
fundamento mas importante del federalismo fiscal, este no fue automatico o
espontaneo, tiene toda una historia de antecedentes y evolucién que lo han ido
moldeando y configurando en la forma en que hoy lo conocemos.

Por razones metodolégicas de este trabajo, la revisidn fiscal de los periodos de
vigencia de las Constituciones de 1824 y 1857, es ilustrada en la parte histérica
del mismo, con la precisién de que las relaciones fiscales y financieras entre los
distintos niveles de gobierno estuvieren condicionadas por la misma lucha y
constantes enfrentamientos entre las corrientes centralistas y federalistas y por
el desorden econdmiceo y financiero existente, condiciones que reproducian los
esquemas localistas de imposicidn de contribuciones, cobro, administracién y
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ejercicio de los recursos publicos de acuerdo a los intereses .y necesidadss de
los grupos locales que detentaban el poder y que mucho tenian que ver con el
sostenimiento de tropas y gastos de guerra y defensa.

En el periodo incluso de 1824 a 1816, las relaciones economicas entre los
estados y la federacion se caracterizaban por un desorden fiscal, se daba en
términos generales una acumulacion de gravamenes federales y estatales y una
recaudacion basada en el cobro de dereches de estado a estado, al comercio y
la industria con una evidente anarquia impositiva. '

Durante el periodo de vigencia de la Constitucion de 1857, las situaciones no
eran distintas a las mencionadas, el sistema fiscal y financiero del pals se podria
decir que estaba sumido en el caos en términos administrativos y econdémicos, la
realidad fiscal del pais en ese periodo se caracterizaba por la heterogeneidad de
los sistemas de hacienda de los estados y de las disposiciones fiscales que
estos aplicaban en su territorio, lo que ha marcado desde entonces una
desigualdad en su conformacién fiscal y financiera desde nuestro punto de vista.

Cabe mencionar que en este periodo de vida constitucional del pais se
comprende el periodo de la dictadura porfirista; es esa época la que genera
condiciones frascendentales para el cambio en nuestra historia politica,
econdmica, fiscal y financiera, ya que las condiciones de privilegio de una clase
peor sobre las mayorias de clase baja y los desdérdenes de toda indole entre los
grupos del poder incluidos los terratenientes, comerciantes, indusiriales,
inversionistas exiranjeros y politicos locales, permitieron el cambio radical
mediante la Revolucién de 1810 y el ‘establecimiento de otro orden constitucional
en 1917, que es precisamente del que parie |a revision de las relaciones fiscales
y financieras del federalismo vigente que realizamos.

El Sistema Naciona! de Coordinacion Fiscal como tal se establece a partir de
1980 con la entrada en vigor de la Ley de Coordinacidn Fiscal de ese afo, que
aunque modificada constantemente, estd vigente hasta nuestros dias. Este
Sistema Nacional tiene antecedentes claros de la coordinacion fiscal enire los
diversos niveles de gobierno a partir de la Primera Convencién Nacional Fiscal
de 1925™: en la gue sus objetivos eran generar una asignacion de fuentes
imposiiivas entre los tres dmbitos de gobierno, capaces de asegurar la
suficiencia de ingresos de cada uno y eliminar practicas alcabalatorias én o
relacionado con los impuestos locales.

Los acuerdes de esta convencion fueron: dar una separacién provisional de las
fuentes de impuestos entre el gobiemo federal y los estados a través de
reformas a la Constitucion, y crear un procedimiento que permitiera ir adecuando
el régimen fiscal a la cambiante situacion econdmica del pais.

* Institulo para el Desarrollo de las Haciendas Piblicas, Las Entidades Federativas y ef Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal: Una Visidn Panordmica de su Estructura, México D.F., 1997, p. 10.
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La evolucién del federalismo fiscal a partir de la Constitucion de 1917 y posterior
a esta Primera Convencién, se fue sucediendo con una segunda Convencion
Nacional Fiscal que se celebrd en 1933, en la que ocho afios después de la
primera se tenfa como objetivo®™: delimitar ia jurisdiccion fiscal de los tres
ambitos de gobierno, asi como establecer las bases para la unificacién de los
sistemas estatales de tributacion y para su coordinacién con el sistema federal,
ademas de eliminar las luchas econdmicas para captar recursos que se
generaban entre los tres niveles de gobierno, en virtud de la propia concurrencia
impositiva.

Uno de los resultados fundamentales de esta Convencitn, es que se faculto al
Congreso Federal para legislar en materia de energia eléctrica, con lo que los
impuestos sobre esta fuente pasaron a ser exclusivos del Gobierno Federal, y
de los rendimientos de estos impuestos se participaria a los estados vy
municipios; lo trascendente de este resultado es que estas participaciones se
consiguen para ios estados y municipios, pero por la presidon que se ejercié por
la iniciativa’ de proyecto de ley, que trata de federalizar la industria eléctrica del
pais, y que en 1933, en la declaratoria de la Camara de Diputados del 26 de
diciembre de ese afo se aplaza la discusion de federalizar a esa industria®

En estas dos convenciones el comun denominador es la busqueda de medios
para‘delimitar y definir las jurisdicciones fiscales de los diferentes niveles de
gobierno, y la necesidad de captar méas recursos para el sector publico.

En este orden de evoiucion fiscal del pais, en 1947 se celebra 1a Tercera
Convencién Nacional Fiscal, el objetivo primordial era®”: encontrar soluciones,
dentro de un enfoque de coordinacion, al problema de la insuficiencia de
ingresos de los gobiernos estatales y municipales, reconociendo que la unidad
econdmica nacional solo puede lograrse mediante el desarrollo coordinado de
las economias del gobierno federal, los estados y municipios.

En esta Tercera Convencién se acorddé y se obtuvo como resultado®® la
Creacion de la Comision Nacional de Arbitrios, integrada por tres representantes
de la federacion, cinco de las entidades federativas y dos de los causantes. Los
objetivos de esta Comision eran proponer medidas para coordinar la accién
impositiva federal y local, actuar como consuitor técnico y gestionar el pago
oportuno de las participaciones.

Por los alcances de los acuerdos de esta Convencién se consideran también
como resultados de la misma, la expedicion de la Ley Federal del Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles de 1948, asi como la Ley que Reguia el Pago de
Participacicnes en Ingresos Federales a las Entidades Federativas {en 1948},

Idem p.11.

Sistema Integra! de Infermacién Documental, op. cit., p.102.

De acuerdo con los objetives de la Gonvocaloria a la Tercera Gonvencian Nacional Fiscal de 1947.
Retomados de fa Memoria de la Tercera Convencion Nacional Fiscal, Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, 3 Vol, México D.F., 1947, p.p. 29, 211, 243 y 265.

46
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asi como la primera Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los
Estados de 1953.

Por la importancia histérica de estos sucesos es oportuno describir las
caracleristicas mas importantes de estas leyes:

Con la Ley que Regula el Pago de las Participaciones en Ingresos Federales a
las Entidades Federativas del 29 de diciembre de 1948, por primera vez se
establecen los procedimientos y los monlos de recursos que por medio de
participacicnes habran de recibir los estados y municipios, esta Ley constituye
para entonces el mas sélido esfuerzo para seliminar en gran medida la
discresionalidad en ¢l otorgamiento de recursos federales a los estados y
municipios.

La Ley Federal del Impuesto sobre Ingresos Mercaniiles de 1948, establecio con
su entrada en vigor, que el impuesto sobre ingresos mercantiles ** tendria una
tasa uniforme en tedo el pais de 1.8% y otra tasa de un méximo de 1.2% para
los estados que aceptaran coordinarse en este impuesto, lo que daba en
conjunto una tasa de 3% sobre los ingresos mercantiles. Los Estados que
desearan coordinarse debian celebrar un convenio con el Gobierno Federal,
mediante el cual suspendian o derogaban el cobro de sus impuestos locales al
comercio e industria. En relacion con la administracidn de este gravamen, los
estados se harian cargo sélo de su recaudacién y de los. procedimientos
administrativos de ejecucion.

En 1948 catorce estados, los territorios federales y el Disiritc Federal se
coordinaron en materia de este impuesto con la Federacion, ya que la tasa que
recibian del impuesto federal de 1.2% era superior al rendimiento de sus propios
impuestos al comercio e industria; es necesario destacar que de 1948 a 1970 la
coordinacién en esta materia se estanco, ya que el resto de los estados no
suscribian tal convenio, ya que por razones de caricter econdmico -
administrativo no les resultaba conveniente la coordinacion, tal como ahora se
discute para los mismos efectos en asuntos similares.

La Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y las Entidades Federativas™
determiné la creacion de la Comision Ejecutiva del Plan Nacional de Arbitrios
que en su momento fue un drgano eficaz de orientacion y consulta en materia
de Reforma Tributaria de las entidades federativas y que maniuvo su
funcionamiento hasta 1977, efectuando la vigilancia en el pago de las
~ participaciones en impuestos federales a los estados y municipios. Esta Ley es
el ordenamiento que establece la suspensién de los procedimientos
alcabalatorios en el pais, y que fija posibles recomendaciones para corregir los

* { ay Federal del Impuesto sobre Ingrescs Mercantiles, Diario Oficial de la Federacién, México D.F., 31 de
diciembre de1947, p.23, y vigente a partir del 1 de enero de 1948.

® De acuerdo con el decreto de la Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y las Entidades
Federativas, Diario Oficial de la Federacién, México D.F., 28 de diciembre de 1953.
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procedimientos contrarios a la Constitucion Federal y las sanciones por
- incumplimiento y los mecanismos de defensa de los estados en materia fiscal.

La impertancia de esta revision de las Reuniones Nacionales Fiscales radica en
que si bien, las primeras dos son el intento formal para establecer los
diagnosticos gensrales del pais en materia fiscal y de dar las primeras
soluciones consensadas entre el Gobierno Federal, entidades federativas vy
municipios al problema de la falta de recursos, y cuyos acuerdos y resoluciones
ne flegaron a incorporarse al marco juridico del pais; la tercera reunién es el
verdadero parteaguas para que el federalismo fiscal evolucione hacia la
coordinacidn fiscal entre la federacion y los sstados, y para que las leyes
fiscales se desarrollaran y se convittieran en parte del derecho positivo
mexicano.

En el proceso de evolucién de la coordinacion fiscal en México se identifica un
periodo iargo en el que no se llevan a cabo reuniones nacionales o generales en
que panicipen representados conjuntamente la federacion, los estados o
municipios, este periodo va desde la Tercera Reunién Nacional Fiscal de 1947
hasta 1972 con la celebracién de la Primera Reunién Nacional de Tesoreros
realizada en Chihuahua,

Estas reuniones se han realizado anualmente desde 1972 hasta nuestros dias,
con excepcidon del afio de 1984, incluso en 1973 fueron celebradas tres
reunicnes y dos en los afios de 1974,1975 y 1983, Estas reuniones se
caracterizan®' por que han girado en torne a los mismos motivos que originaron
las anteriores, es decir, se pratende en ellas discutir todo lo relacionado con la
coordinacion fiscal, con los problemas que se enfrentaron anteriormente.

Estas reuniones adquieren el cardcter de constantes al instalarse la Comisién
Permanente de Funcionarios Fiscales, integrada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico y. por los funcionarios responsables del ramo hacendario de
ocho Estados de la Reptblica, -quienes son los encargados de preparar las
Reuniones Nacionales de Funcionarios Fiscales y determinar los asuntos que
deben atenderse, asi como  vigilar la creacidn e incremento de los fondes
sefialados en la Ley de Coordinacion Fiscal, su distribucion a las entidades y los
pagos oportunos de las participaciones de igua! forma a todo lo que corresponda
a los municipios.

La Junta de Coordinacioén Fiscal como organismo de coordinacion, se integra
con los representantes que designe la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y los representantes de los estados miembros de la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales, con funcicnes de auxilio a ésta, de acuerdo con las
disposiciones que establece para el caso la propia Ley de Coordinacion Fiscal
Vigente.

Segun el estudio de José A. Sauceda Sanchez, en el que egemphnca dichas reuniones, sefalando algunas
de las resoluciones obtenidas en allas, op. cit., 3.84-91.
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Es necesario mencicnar para los efectos de este estudio, y por la importancia
que tiene como organismo en tedo lo relacionado con el federalismo fiscal, que
en la tercera reunion nacicnal de 1973, se determina la creacion del Instituto
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC), un organismo ptblico con
personalidad juridica y patrimonio propios, que se convierte en la institucion por
excelencia para realizar estudios relativos al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, al marco juridico tributaric federal y de cada estado, actuar como
consultor técnico de las haciendas publicas, promover el desarrolio y
capacitacion de las haciendas publicas y funcionarios fiscales; y desarrollar los
programas que apruebe la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales.

De eslas reuniones es necasario mencicnar también a la de 1980, afio en que
entra en vigor la nueva Ley de Coordinacion Fiscal, y un impuesto nuevo gue
grava el valor agregado a las cosas, gravamen prevaleciente hasta la fecha cen
montos modificados desde entonces y que actualmente tiene una tasa de 15%.
El objetivo de la reunidn de este afo era precisamente buscar nuevas opciones
de cambio en la férmula de participaciones, en lo correspondiente a la
distribucion del fondo financiero complementario, que se alteraba con la entrada
en vigor de la nueva ley y el impuesto al valor agregado (IVA).

La Ley de Coordinacion fiscal de 1980 es de particular importancia por que uno
de sus objetivos basicos era dar certidumbre en las formas de célculo y
distribucion de las participaciones federales, ademas de que es una referencia
fundamental para identificar con claridad la evolucién de la