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VISION HISTORICA Y SITUACION ACTUAL
DEL FEDERALISMO EN MEXICO

Maria del Refugio GNZALEZ!

SUMARIO: |. Planteamientoll. La profecia de Servando
Teresa de Mierlll. Los nuevos comienzos en las insti-
tuciones IV. Los textos constitucionales decimononicos
V. La Constitucion de 191%/I1. A modo de conclusién

|. PLANTEAMIENTO

En estas paginas he de ocuparme del sistema federal mexicano desde
perspectiva historica, la que sirve de marco para hacer algunas consid
raciones sobre la situacion actual. El tema del federalismo ha generac
grandes debates entre nosotros desde que México se constituyd como p
independiente. Federalistas, monarquicos y centralistas poblaron la esc
na politica mexicana a lo largo de varias décadas, con cruentos result
dos. Y aunque los partidarios de la monarquia salieron de la contiend
ideoldgica tras la debacle del segundo imperio, centralistas y federalista
siguieron enfrentandose durante la Restauracion de la Republica y el Pc
firismo y, por supuesto, en el Constituyente de 1917.

Para explicar el tema del federalismo en México construiré una pro-
puesta que gira en torno a dos ejes: el primero hace referencia a alc
intangible, que en este caso seria “el espiritu federal” de la naciébn me
xicana. Una de las tantas singularidades de la historia de México es !
invocacion a ese espiritu. Esto quiza se deba a que, si bien el federalisr
ha sido la forma de Estado dominante en México, su presencia en Ic
textos constitucionales ha sido mas de forma que de fondo. El segunc
pretende ofrecer una explicacion del modelo de Estado federal que <
plasma en la Constitucién de 1917. Este modelo hoy parece agotado,

1 Investigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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que podria llevar a que el “espiritu federal” tome finalmente cuerpo, per-
mitiendo la construccién de un verdadero federalismo. Si el “espiritu”,
en sentido figurado, es el principio generador, es el alma, el &nimo,
algunas otras cosas igualmente intangibles, el lector estara de acuer
conmigo si afirmo que el “espiritu federal”, entendido como principio
generador, no tiene nada que ver con la praxis del federalismo.

En el estudio del federalismo, si s6lo pusiéramos atencion al discurs
politico y a lo que enuncian los textos juridicos, podriamos convenir er
gue el “espiritu federal” nos acompafia a los mexicanos desde poco de
pués de que la nacién se constituyé de forma independiente. Lament
blemente, no es suficiente, ya que cualquiera puede apreciar que los E
tados Unidos Mexicanos es formalmente federal, pero ha funcionado co
rasgos acusadamente centralistas desde 1821 hasta la fecha.

El caso de México no es excepcional ya que la casuistica que ofrec
la historia de cualquier pais que se estudie muestra las enormes difere
cias que se presentan entre los diversos federalismos posibles. Adem:
podriamos afirmar que cada uno de los federalismos histéricos ha tenic
caracteristicas especificas que se relacionan directamente con los factol
que lo generaron. Asi, por ejemplo, en el caso de México, el que se plat
tea en 1824 es diverso del que se deriva de la Constitucion de 185
aunque ambos cuerpos juridicos establecen un sistema federal; lo misn
puede sefalarse respecto del federalismo que postula la Constitucion
1917, el cual admite divisiones dentro del largo periodo en que dichc
cuerpo juridico ha mantenido su vigencia.

En cada etapa que se estudie, el federalismo tendra una serie de e
mentos que influyen en su caracterizacion. En este sentido, pensando |
la historia de México, pueden sefalarse, por lo menos, dos que se pr
sentan de forma reiterada y condicionan el perfil del federalismo en Ig
practica: por un lado, la presencia desde tiempos anteriores a la inds
pendencia de elites o caudillismos de tal manera poderosos que influye
ron notablemente en el modo de operar del federalismo. Este fenédmer
se ha mantenido, con matices, hasta la fecha. Por el otro lado, podrian ¢
falarse los inmensos desequilibrios tanto sociales como econémicos gt
ha habido y podemos encontrar todavia en el pais, los cuales dificulta
la operaciéon de un verdadero sistema federal.

Mi intencidn no es explicar pormenorizadamente la evolucion del fe-
deralismo entre nosotros, sino mas bien aportar elementos para una le
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tura del sistema federal desde una perspectiva un tanto distinta de la q
se le ha dado. Para ello recurro a trazar un panorama de larga duracic
En beneficio del enfoque historico, podria aducir que la perspectiva de
largo plazo suele ofrecer elementos para el andlisis que no son faciles ¢
apreciar desde otras Opticas.

En relacion a cualquier pacto federal, lo mas relevante es evitar qu
en la distribucion de competencias haya un dualismo de los centros ©
decision? aunque para algunos autores la diferencia entre un Estado un
tario y uno federal estriba solamente en el grado de descentralizacion
Otros rasgos especificos que distinguen a estos dos tipos de Estado
refieren a la denominada autonomia constitucitteljurisdiccion del
6rgano central y las competencias judicial y administratizafedera-
lismo parece, pues, un asunto de equilibrio y control de poderes, y tanr
bién de distribucion de competencias. En este orden de ideas, el estud
del caso mexicano muestra que, aunque el federalismo se manifiesta
forma reiterada en el discurso, en la practica siempre hubo, y hay, me
canismos para hacer nugatorios sus presupuestos tfasicos.

2 En torno a las diversas formas de Estado, Zippelius propone que: “en un Estado federal, tant
los 6rganos centrales de la federaciéon como los estados miembros ejercen el poder del Estado”
que “lo caracteristico del Estado federal consiste en que las competencias, en conjunto, estén rep
tidas entre los érganos centrales de la federacién y los estados miembros de tal forma que no exi
un dualismo de centros de decision y, sobre todo, ni los primeros ni los segundos posean para si
supremacia de competencias”. Asimismo explica que en la divisiéon federativa del poder estatal
la consiguiente dependencia mutua de los 6rganos centrales y locales radica un sistema de equilib
y control de poderes. Zippelius, Reinhola&oria general del Estado (ciencia de la politjcaad.
de Héctor Fix Fierro, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1985, pp. 68 y 395.

3 Esta es una propuesta de Kelsen quien también afirma que si el Estado unitario primero tier
provincias auténomas se distingue del federal “Gnicamente en que las materias sujetas a la legislaci
de los estados miembros son mas numerosas e importantes que las sujetas a la legislacion de
provincias auténomas”. Kelsen, Hadgoria general del derecho y del Estattad. de Eduardo
Garcia Maynez, 3a. ed., México, UNAM, 1969, pp. 376-377.

4 El propio Kelsen al respecto sostiene que: “en el caso del estado federal se refiere a que I
estados de la federacién pueden dictar sus propias constituciones, ligados por ciertos principios cor
titucionales en tanto que en el estado unitario con provincias auténomas no existe dicha autonomi
es decir, sus constituciones les son prescritas por la Constitucién del Estado considerado como t
talidad [...]". Ibidem p. 378.

5 Para este autor “la jurisdiccion del 6rgano central del Estado federal suele ocuparse de la
materias relacionadas con los asuntos exteriores, el orden militar, la nacionalidad, cuestiones mor
tarias y aduanales” y también que en esta forma de Estado, “no solamente la competencia legislati
se encuentra dividida entre la federacion y los Estados miembros, sino también la competencia ji
dicial y la competencia administrativathidem p. 380.

6 Vid. infra, apartado IV.
DR © 1998
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I. LA PROFECIA DE SERVANDO TERESA DEMIER

Las dificultades de la implantacion del modelo federal en nuestro pais
han sido expuestas por diversos autores en distintas épocas; pero es
llamada “profecia” de fray Servando Teresa de Mier sobre la Federaciol
mexicana, del 13 de diciembre de 1823, la que puede servirnos de gu
para explicar algunas de las vicisitudes del federalismo mexicano. Fuero
los articulos 50. y 60. del Proyecto del Acta Constitutiva, que postulabar
gue la nacion adoptaba para su gobierno la formeepigblica repre-
sentativa popular federatonstituida poestados independientes, libres
y soberanoslos que llevaron a este hombre que tanto habia luchado po
la Republica durante el imperio de Iturbide a romper lanzas en contra d
un pacto federal que, desde su punto de vista, resultaba demasiado la
Al ser acusados, €l y los otros miembros del Proyecto, de haber propues
un gobierno federal en el nombre y central en la realidad, afirmd, que
esta férmula era mas

analoga a nuestra educacién y costumbres, y mas oportuna para la guerra g
nos amaga, hasta que pasadas estas circunstancias en que necesitamos mt
unién, y progresando en la carrera de la libertad, podamos sin peligro, ir soltand
las andaderas de nuestra infancia politica hasta llegar al colmo de la perfeccic
social, que tanto nos ha arrebatado la atencién en los Estados Unidos.

En ese contexto, a juicio de Fray Servando, las limitaciones a la so
berania de los estados que contenia el Proyecto se hallaban justificad
por validas razones.

En su discurso, ademas de las consabidas reflexiones sobre las dif
rencias entre México y los Estados Unidos de América, y de traer a co
lacion los ejemplos del fracaso del sistema federal en Colombia y el
Venezuela, Mier expone un argumento que podemos considerar capit
para explicar por qué el federalismo no ha podido hacerse realidad ent
nosotros. El padre Mier manifesté:

No, no es la falta de constitucién y leyes lo que se trae entre manos tant
agitacion, es el empefio de arrancarnos el decreto de las soberanias parcial
para hacer después en las provincias cuanto se antoje a los demagogos. QLU

7 El pensamiento del Padre Mier, nota biografica y seleccion de Vito Alessio Rdéleiso,
RS@e%%garia de Educacion Publica, 1944, p. 76.
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ren los enemigos del orden que consagremos el principio para desarrollar Iz
consecuencias que ocultan en sus corazones, embrollar con el nombre al pu
blo y conducirlo a la disension, al caos, a la anarquia, al enfado y a la dete:
tacion del sistema republicano, a la monarquia, a los Borbones o a lturbide.

De acuerdo con lo anterior, puede afirmarse que, en aquellos tiempo:
un federalismo no centralizado podia haber llevado, de haberse adopta
cabalmente, nada menos que a la monarquia. No deja de llamar la ate
cion que el adalid de la republica no la quisiera realmente federal, porqu
creia que el sistema podia conducir a que se aceptara en los estados
beranos lo mas contrario a ella. Por eso, finaliza su arenga convocanc
a rechazar el federalismo “extremo”, en los siguientes términos:

Concluyo, Sefior, suplicando a Vuestra Soberania se penetre de las circun
tancias en que nos hallamos. Necesitamos union y la federacion tiende a |
desunion; necesitamos fuerza, y toda federacion es débil por naturaleza; n
cesitamos dar la mayor energia al gobierno, y la federacion multiplica los
obstaculos para hacer cooperar pronta y simultineamente los recursos de
nacion?

Estas palabras de fray Servando son muy esclarecedoras para enten
cual ha sido entre nosotros el “espiritu” que inspira el pacto federal entr
nosotros: aquél que no impida la union y la fuerza, y el que otorgue I
mayor energia al gobierno para hacer frente a los enemigos interiores
exteriores. Como queria el padre Mier, “una federacion razonable y mo
derada, una federacion conveniente a nuestra poca ilustracion y a las ¢
cunstancias de una guerra inminente que debe hallarnos muy ufidos”.

La cita del padre Mier tiene plena vigencia todavia. Es curioso obser
var como, cada vez que se constituyd México como Estado federal, re
nacié el temor en torno a la posibilidad de que los estados de la Feder
cion llevaran la pais al caos, a la anarquia o a la desunion, lo que lleval
a matizar el modelo.

En el animo de encontrar explicaciones a esta situacion, y a muche
otras que son semejantes, desde hace varios afios he venido analizal
la evolucién de diversas instituciones con el fin de caracterizar o ver la:
especificidades histéricas del sistema juridico mexicano para averigus

8 Ibidem p. 86.
9 Ibidem pp. 87-88, y 65-66.

10 Ibidem p. 81.
DR © 1998
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la forma en que influyeron en el perfil de las instituciones que se consti
tuyeron a partir de 1821. En este orden de ideas, encuentro que el sistel
se caracteriza por un conflicto secular entre tradicion y moderfidae,

ha llevado a cruentas fracturas en los procesos politicos, a nuevos “c
mienzos” en las institucion&sy a un perpetuo estado de “transicion”
en el orden juridico, derivados de la propia historia politica y de la per-
manente reforma a la Constitucion y la sustitucion de unos cuerpos juri
dicos por otros.

Ill. LOS NUEVOS COMIENZOS EN LAS INSTITUCIONES

Siguiendo a Helmut Coing, puede decirse que los sistemas juridico:
se modifican tanto por causas externas o como internas. Entre las segL
das se encuentran las reformas y las revoluciones, pero ni una ni otr:
crean todo de nuevo. En las reformas no hay una fractura del sisten
juridico, y en las revoluciones, aunque exista dicha fractura, no se plante
sustituir todo el orden juridico existente, sino mas bien, las bases qu
lo sustentai3 Este autor sefiala que tanto en las revoluciones como er
las reformas se producen en el mundo del derecho “nuevos comignzos”
en las instituciones. Esto es asi, porque unas y otras dan lugar a ul
transformacién del ordenamiento juridico positivo, a consecuencia de I:
cual la lenta evolucién de una institucién adquiere una eficacia historicc
juridica no prevista hasta entonéeg&n los “nuevos comienzos” no solo
se produce la transformacion sefialada por Coing, también puede obse
varse que a una institucién o a un conjunto de ellas se los dota de nuev
contenidos que se sustentan, aunque sea parcialmente, en la tradicion

11 Lo6pez Ayllon, Sergiol-as transformaciones del sistema juridico y los significados sociales del
derecho en México. La encrucijada entre tradicion y moderniti&kico, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 1997, pp. VIII, y 289-290.

12 Gonzélez, Maria del Refugio, “La Nueva Espafia en la Constitucion mexicana de 1917. Los
‘nuevos comienzos’ en el constitucionalismo revolucionaritdmenaje en honor de Alfonso Gar-
cia-Gallo Madrid, Editorial Complutense, 1996, vol. 1lI-2, pp. 297-317.

13 En el caso de la Independencia de México existe una modificacion que se refleja en el sistem:
porgue hay un Estado distinto después de ella, pero el contenido de ese sistema se basa, en bt
medida, en el del sistema anterior, 0 sea, el de la monarquia espafiola. Raz explica muy clarame
cOmo se presentan estos fenémenos en el apartado relativo a la relacién entre derecho y Estado: F
Joseph, “La identidad de los sistemas juridicdsstudios en memoria de Hans Kelsen, Boletin
Mexicano de Derecho Comparaduaieva serie, afio VII, nim. 19; ahi se afirma que: “la desapariciéon
de un Estado es la desaparicion de su sistema juridico”, p. 160.

14 Coing, Helmut,Las tareas del historiador del dereclieflexiones metodoldgicasrad. de
Antonio Merchéan, Sevilla, Universidad de Sevilla, 1977, p. 74.
159$|)l§idem pp. 74y 75.
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ridica local. En la historia del derecho, poco es lo que se crea de nue\
planta, los “nuevos comienzos” son frecuentes, aunque el legislador n
siempre invoque los origenes de la institucion que recrea.

Como todos los movimientos constitucionales, el nuestro esta “jalo-
nado por revolucionests Es facil constatar que en la historia constitu-
cional mexicana, las luchas armadas jugaron un papel muy important
en la definicion de las caracteristicas de las instituciones que habrian c
plasmarse en los cuerpos juridicos que la compBr&in.embargo, entre
la Republica Restaurada y el Porfirismo ya no es la revolucién la fuente
originaria de las reformas constitucionales. Es bien sabido que el text
constitucional de 1857 estuvo vigente, con interrupciones y reformas im
portantes, durante casi cincuenta afios. Esa misma Constitucion fue ri
formada en 1917, y esta vez sin interrupciones pero con numerosisims
reformas ha estado vigente ochenta afios. Asi pues, nuestra historia cor
titucional ha estado condicionada por revoluciones y reformas, que ha
llevado a que, con frecuencia, se produzcan nuevos comienzos en las ir
tituciones, como sefiala Coing. En relacion a la ultima revolucion armad:
que registra nuestra historia politi€guede decirse que su ideario fue
la base para la construccion del México moderno. Con el fin de “igualat
a los hijos del pais”, este ideario contenia elementos restauradores de
herencia colonial. Sin embargo, dicho ideario agot6 su influencia en las
dltimas dos décadas del siglo que esta por terminar. En efecto, buer
parte de las reformas recientes realizadas al cuerpo de la Constitucic
han tenido por objeto ir dejando atras algunas de las caracteristicas h
redadas del pasado colonial. Lo anterior es Gtil para comprender algung
de las causas por las que el federalismo y muchas otras instituciones h

16 André Hauriou explica que todos los movimientos constitucionales de casi cualquier pais esta
jalonados por revoluciones; afiade que los ejemplos son tan numerosos que no debe dedicarse mu
tiempo a la reflexion sobre el asunto. Hauriou, AnB@recho constitucional e instituciones poli-
ticas 2a. ed., Barcelona, Ariel, 1980, p. 208.

17 En relacién a la historia constitucional de México, Andrés Molina Enriquez afirmé que “las
revoluciones propiamente dichas son la forma suprema de legBlagtin de la Secretaria de
Gobernacion. El Artl’culo 27 de la Constitucion Fedekaéxico, Imprenta de la Secretaria de Gober-
nacion [s. f.], p. 5

18 En la tlpologla de las revoluciones que hace Beachler, la mexicana se caracteriza por: “¢
cambio de reglas del juego politico y de la elite dirigente; el trastorno en la escala de valores, en \
jerarquia y los grupos sociales; las transformaciones en las relaciones internacionales, a través
las modificaciones introducidas en el tablero de las fuerzas internacionales”; este autor la consider
al lado de la inglesa, la francesa y la rusa como una de las “bellas revoluciones”, célebres, exalt
doras y provocadoras de mitdid. Beachler, Jeari,0s fendmenos revolucionarjosad. de Nuria
Vidal y Carlos Reig, Barcelona, Edicions 62, 1974, p. 122. La mexicana se ajusta, con matices,

DRIa@s&ggactensUcas de la revolucion que denomina “prolong&fiid”ibidem pp. 158 y 159.
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tenido singularidades entre nosotros, pero no aporta elementos para a
vinar cudl puede ser el futuro inmediato. De cualquier modo, conoce
estas causas ofrece la posibilidad de no repetirlas, por ello, conviene s
ber cuéles fueron las bases en que se sustent6 el sistema colonial.

1. El sistema colonial

Por el caracter de la donacion que hiciera Alejandro VI a los Reyes
Catdlicos de “las islas y tierras firmes descubiertas y por desciforir”,
los monarcas castellanos llegaron a ser, por un ladioyes de las In-
diag® y, por el otroreyes?® Sobre estas bases se fue desarrollando un
sistema politico y juridico en el que el poder del rey en sus territorios
americanos fue mucho mas amplio que en Espafia. Este poder puede :
considerado absoluto desde el siglo XVI, aunque s6lo sea formalmente
ya que todas las instancias que ejercieron algun poder lo hicieron en us
de facultadeslelegadag? En pocas palabras, del rey dependia conceder-
las o no, lo que le otorga a la empresa americana una de sus especifi
dades: el monarca no compartia la jurisdiccion ni la facultad legislativa
con la nobleza, la Iglesia, las ciudades o las corporaciones. Por la trad
cion hispanica y el complejo mosaico cultural en el que tuvo que operat
en el sistema el monarca fue un mediador entre los diversos sectores
la sociedad, autoridades incluidas; la mediacion se convirtié en politice
de la Corona hacia sus vasallos americ&hba. otra caracteristica fun-
damental del sistema es la unidad religiosa, cuyo origen se encuentra |
sélo en el hecho de que la espafiola era una monarquia catélica, sino ta
bién en la obligacion que adquirié el rey, como contrapartida de la do-
nacién, de cumplir con el mandato apostdlico de evangelizar a los natu

19 Garcia-Gallo, AlfonsoManual de historia del derecho espafitd. ed., Madrid, Artes Graficas
y Ediciones, 1971, vol. ll, p. 642.

20 EI Emperador Don Carlos en Barcelona, a 14 de septiembre de 15b8jeem tomo I, p.

681, yRecopilacion de Indiadey |, titulo I, libro 11l

21 Garcia-Gallo, Alfonsogp. cit, nota 19, vol. Il, p. 883Recopilacion de Indiadey, VIII, titulo
I, libro 1l. Ya desde 1512 se usa la expresion “reyes y sefiores”.

22 Garcia-Gallo, Alfonso, “La ley como fuente del derecho en Indias, en el siglo XVI", y “La
constitucion politica de las Indias espafoldsstudios de historia del derecho indiamp. 169-285 y
489-514, respectivamente. El planteamiento mas cercano a lo que en este ensayo de explica en: Tor
y Valiente, Franciscdylanual de historia del derecho espafidladrid, Tecnos, 1979, pp. 325-345.

23 Esta facultad de mediacién puede verse en numerosos expedientes sobre las mas diversas 1
terias; en asuntos de grave conflicto entre miembros del poder civil y el eclesiastico, por ejemplo
mediaban el rey o sus 6rganos delegados para buscar una solucion que incluso “sin figura de juicic
restaurara la tranquilidaiid., AGN, Alcaldes Mayores, muchos testimonios de ese ramo muestran

lo que aqui se afirma.
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rales?* Y aunque el rey, en su caracter de patrono, podia inmiscuirse e
las mas diversas cuestiones de la organizaciéon de la Iglesia, era ésta
otra cara de la moneda en el ejercicio del poder en las fadias.

Las caracteristicas sefialadas y la realidad social en que tuvo que op
rar llevaron al sistema a diferenciarse del modelo que le servia de base, q
era el castellano. En la Nueva Espafa se afianzaron la nocién patrime
nialista del Estado, la acumulacion de funciones —gobierno, justicia,
guerra y hacienda— y el poder formalmente absoluto deP iey. este
orden de ideas, el sistema carecié de mecanismos para la representac
y defensa de los diversos cuerpos de la poblacién. Eran los propios mc
narcas los encargados de la salvaguarda de los derechos de los habitar
de los reinos americanos. Todo se hallaba bajo la proteccién del rey,
era éste quién decidia en dltima instancia sobre cualquier asunto.

Por razones que son facilmente comprensibles, el sistema favorecio
desarrollo del clientelismo. La propia conquista, la lejania de la Corona
el hecho de que las raices del sistema se quedaran en Espafia, y, en
muchos otros factores propiciaron la creacion de enclaves de gran pod
gque se mantenian unidos no sélo por intereses patrimoniales y lazos f
miliares, sino también por una poderosa red de alianzas y relaciones ¢
patrocinio y clientela politica®.Frente a los miembros de todos estos
grupos la decision del monarca, 0 sus representantes buscaba consen
como bien prioritario, la paz social, sin mengua de los intereses de I:
Corona.

Sin embargo, a pesar de sus especificidades, el sistema comenzo6 a
sentido como propio, y lo que llegaba en barco, como ajeno. Este proce:s
de “naturalizacion” fue interrumpido por las reformas de los monarcas
borbdnicos, las cuales dejaban fuera de la toma de decisiones a los ¢
pafioles nacidos en América.

24 Ricard, RobertLa conquista espiritual de Méxictrad. de Angel Maria Garibay R., México,
Jus-Polis, 1947.

25 Sustentado en las bases sefialadas, se establecio un régimen proteccionista en beneficio de a
llos que conforme al derecho de la época fueron considerados como “miserables” o menores ¢
edad y agrupados en lo que se llamé “la republica de los indios”. Bravo Lira, BernRatieo,y
respeto a las personas en Iberoamérica. Siglos XVI aCt¥e, Ediciones Universitarias de Val-
paraiso, Universidad Catélica de Valparaiso, 1989, pp. 27-30.

26 Borah, Woodrowet al, El gobierno provincial en la Nueva Espafidéxico, UNAM, 1986.

En este libro hay varios trabajos que explican la forma en que se concebia el gobierno fuera de |
sedes de Audiencia.

27 ldem Expone las relaciones de patrocinio y clientela en la Nueva Espafia, cuyo punto de partid

—muchas veces— era la compra de un oficio determinado.
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2. La Independencia

La Independencia posibilité la busqueda de nuevos modelos para e
régimen de gobierno de la nacion en ciernes. El fracaso del intento mc
narquico llevo a que se generalizara la opcion republicana, la cual a |
larga adoptd el modelo liberal, que llevaba aparejada la constitucién d
una republica federal. La opcion liberal tomo su perfil definitivo cuando
fue sofocada la reaccion conservadora. Pero el modelo adoptado tras
Restauracion de la Republica no pudo desarrollarse cabalmente ya qt
las caracteristicas de la sociedad, heredadas de la época colonial, llevar
a matizar los principios que lo inspiral¥an.

Por lo demés, a lo largo del siglo XIX se fue perfilando el nuevo estadc
de cosas, lo que hizo posible que paulatinamente se fuera formando ul
también “nueva” cultura juridica que, si bien se sustentaba en la de tien
pos coloniales, se vio enriquecida con elementos del derecho europeo
del norteamericano. Al amalgamarse la herencia colonial con las influen
cias que se fueron recibiendo, se le da contenido nuevo a politicas e in
tituciones de larga data en el territorio.

En este contexto se dan con frecuencia los “nuevos comienzos” e
diversas materias. Un “nuevo comienzo” se da, a mi juicio, en la conti-
nuacién de la politica acusadamente regalista que en relacion a la Igles
domind en la Nueva Espafia, la cual conduce —en la quinta década d
siglo— a la separacion de las potestades civil y eclesiastica. “Nuevo ca
mienzo” es —creo— la conformacion de un régimen federal que en Iz
practica opera como central porque centralizada era la toma de decision
en la Nueva Espafa, a pesar de las clientelas existentes. En ambos ca:
una tendencia o politica que se generd en el Virreinato se enriquece de
pués de la independencia con nuevas influencias culturales, pero acal
operando de la manera tradicional. Esto no significa que no pudieral
apreciarse las implicaciones de lo que se plasmaba en los cuerpos ju
dicos, sino que sobreviven tanto las politicas seculares como los factore
sociales que las generaron. Sobreviven también los elementos metajul
dicos que llevaron a que las instituciones operaran de cierta manera, q
en nuestro caso es centralizada. Asi, aunque en 1824 parecia posible

28 Gonzalez, Maria del Refugio, “La intervencion del Estado en la economia y la sociedad er
México: sus origenes y desarrollo. Una propuesta de interpretabénican Studies/Estudios Me-

xicanos University of California Press, vol. 5, nim. 1, invierno de 1989.
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federalismo, por la recepcion del pensamiento que lo postulaba y el de
sarrollo econdémico que habian alcanzado algunos lugares, Jalisco y Z:
catecas entre otros, en el pais volvid a imponerse el modelo centralist
como se vera a continuacion.

IV. LOS TEXTOS CONSTITUCIONALES DECIMONONICOS

A lo largo del siglo XIX en tres ocasiones se optd por el Estado fe-
deral: 1824, 1847 y 1857. En el primer periodo el gobierno se sostien
durante once afios; en el segundo, a lo largo de seis. A poco de habel
expedido la Constitucién de 1857 estallo la llamada Guerra de Refome
y tras la muerte de Maximiliano, la Republica fue restaurada en 1867
Desde esta fecha hasta 1910, formalmente el pais fue federal. Si se surr
los afios en que imperd este sistema pareceria que el federalismo domi
claramente la escena ya que, en conjunto, estuvo en vigor sesenta af
de los ochenta y nueve que van de 1821 a 1910. Pero si se analiza
forma mas pormenorizada la cuestion debe reducirse, por lo menos, Ic
veintiséis afios que van de la consolidacion del modelo liberal en 188.
—cuando ya el régimen habia federalizado varias materias importante
para el desarrollo econémico— hasta el afio en que formalmente estall
la Revolucién. La cuenta arroja todavia un mayor nimero de afios e
favor del sistema federal ya que sélo casi cuatro décadas de nueve c
rresponden al régimen central, formalmente.

Si tenemos en cuenta que en la primera mitad del siglo fueron fre
cuentes las rebeliones, asonadas y levantami®mos; se separa Texas;
que el pais se ve amenazado por las grandes potencias; que entra
guerra con Estados Unidos, perdiendo casi la mitad de su tefitgrio,
que, tras la restauracion de la Republica, fueron constantes en la practi
politica la desaparicién de poderes en las entidades fedepatilagy-
bierno en uso de facultades extraordinarias por parte del Ejecutivo fede
ral, y la expedicion de decretos por parte del Ejecutivo y no de leyes qu

29 Véazquez, Josefina Zoraida, “Los primeros tropiezdsistoria General de MéxigoMéxico,
El Colegio de México, 1976, vol. 3, pp. 10-34.
30 Ibidem pp. 69-84.
31 Gonzalez Oropeza, Manudla intervencién federal en la desaparicién de podeBzs ed.,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987. Para el siglo wiiXel cuadro de
las pp. 80-83, el cual abarca de 1876 a 1914 y consigna veinte casos, siendo mas numerosos
5 IJagsfgegrfisores a 1910 (doce casos).
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emanaran del Legislativid hemos de convenir en que el régimen federal
se vio matizado en mas de un aspecto. A ello contribuy6 la constant
expedicion de decretos por parte del Ejecutivo en detrimento de leye
emanadas de los sucesivos Congresos.

Herrera y Lasso ha estudiado los textos constitucionales que estuvierc
vigentes a lo largo del siglo XIX, tanto los federalistas como los centra-
listas, desde una perspectiva que hasta hace algunos afios se denomin
“conservadora”, porque disentia de la lectura “liberal” o “social” de
nuestra historia juridica. Sus juicios, en ocasiones, son muy apasionadc
pero su andlisis plantea una lectura distinta de la que nos han ofrecic
la mayor parte de los autores. Después de analiZadosuentra seme-
janzas muy grandes entre unos y otros, y llega a conclusiones muy col
vincentes, ya que pone el acento en aspectos que suelen dejarse de g
tales como la division politica del territorio, por ejemplo. Asi, podemos
apreciar que en diversas ocasiones, durante los periodos federalistas,
cha division se realiza por razones politicas. De este calificativo se libr
la version primigenia del texto constitucional de 1857, desvirtuado de
manera significativa durante la presidencia de Manuel Gonzalez y luegc
otra vez, la de Porfirio Diaz. Por ello concluye que:

El cotejo de los estatutos del centralismo con las normas de la Federacion n
impone esta paradodjica inferencia: el constitucionalismo centralista esta va
ciado en el molde federal remodelado a su vez, en nuestra evolucion politice
por las aportaciones del régimen prosciito.

El lector estara de acuerdo conmigo en que el régimen proscrito, for
malmente, siempre es el centralista. Lo anterior lleva a Herrera y Lass
a sostener, confirmando de alguna manera lo dicho por fray Servande
que la “idea centralista estaba entrafiada en el sensorio nacional” des
la Independencig. Tendriamos, pues, dos espiritus: uno federalista y otro
centralista. Ambos se plasman en cuerpos juridicos, pero el primero n
logra permear en todas las instituciones de los textos federalistas, ame
de que la praxis es predominantemente centralista.

32 La mera revision de las compilaciones juridicas del siglo XIX permite comprobar este aserto.

33 Herrera y Lasso, ManueEstudios politicos y constitucionaleecopilacion de Raquel Herrera
Lasso y Jaime del Arenal Fenochio, México, Escuela Libre de Derecho-Miguel Angel Porrda, 1986,
pp. 20-88.

34 |bidem pp. 65-67. La cita procede de la p. 65.

35 |bidem p. 66.
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Como lectora asidua de fuentes del siglo XIX, aportaria mi propio jui-
cio a la discusion. Parece indudable que al lado del discurso oficial pued
apreciarse en la vida cotidiana una gran desconfianza hacia el federali
mo. El conflicto entre el Estado y la Iglesia juega un papel importante
en la generacion de la desconfianza, ya que los centralistas temen q
los estados soberanos pudieran adoptar posiciones frente a la Igles
que no consideraban convenientes. El alcance de la soberania de los
tados fue también materia de enconadas disputas ya que, a lo largo ¢
siglo, es muy reiterada la afirmacién de que no eran suficientemente me
duros para ejercerla sin menoscabo de la union, tan necesaria —a juic
de quienes escriben— por los constantes amagos de disolucion social q
se presentaban. De ahi la paradoja a la que alude Herrera y Lasso,
gque se manifiesta en los textos constitucionales federalistas en muy ni
merosas cuestionés,

Para poner un ejemplo concreto de esta paradoja, me gustaria traer
colacion un ejemplo que procede la Constitucion de 1857, en lo relativc
a la administracion de justicia. Vamos a verlo.

En un Estado federal, es importante que la competencia judicial s
encuentre dividida entre los estados y la Federacion y no debe haber u
supremacia de competencias en beneficio de ninguno de los dos. Es
puede afirmarse sobre casi cualquier materia. Por eso es importante s
fialar, entre muchos ejemplos posibles, la forma en que la Constitucio
de 1857 establecio las bases para la distribucion de competencias en n
teria de administracion de justicia entre la Federacion y los estados libre
y soberanos. La omision en el texto constitucional de 185mdmdlo
articulo que habia tenido el de 1824 en el que se atribuia a los Tribunale
Superiores de los estados el caracter de Ultima instancia en los juicic
civiles y penales seguidos ante los tribunales locales abrio la puerta pa
la federalizacién de la administracion de justicia que es uno de los feno

36 Como muchos otros, este autor ubica el nacimiento del federalismo mexicano en el Acta Cons
titutiva de 31 de enero de 1824, fecha a partir de la cual viene una peculiaridad de nuestro sister
federal que, a su juicio, le ha restado siempre fuerza al pacto federal. En este sentido, afirma que
rechazarse que el Proyecto de Constitucion de 1824 fuera revisado y sancionado por un Sena
también constituyente, que representara no a los ciudadanos sino a los estados, se acepté como “
dad legal” que en “un pais federado sean las constituciones obra exclusiva de una asamblea
representantes de la nacién y nunca de los estados”. Este camino se siguié en los Congresos Cc
tituyentes de 1824, 1847, 1856-1857 y 1916-1917, en ninguno de los cuales el Proyecto de Cons
tucion fue revisado y conocido por la representacion de los estados sobéidaos.p. 69. Asi-
mismo este autor compara las Constituciones federalistas, incluida la de 1917, con las centraliste
Vid. ibidem pp. 65-74.
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menos tipicos de la segunda mitad del siglo XIX. Esta omisién acrecent
las facultades de los tribunales federales modificando los términos de
pacto federal al cercenar de una de sus facultades fundamentales a |
Tribunales Superiores locales, lo que no habian hecho, siguiendo a Hi
rrera y Lasso, ni la Constitucion de 1824 ni los estatutos centralistas
Paraddjicamente, el modelo implantado recuperaba el caracter centralis
de la administracion de la justicia superior propio de la Nueva Espafia
Paradojas de este tipo estan presentes con mucha frecuencia en el mod
liberal mexicano de la segunda mitad del siglo XIX.

No fue éste el Unico caso de federalizacion de competencias a lo larg
de la segunda mitad del siglo. Es de sobra conocido que, en aras d
progreso, el régimen porfirista federalizé el comercio y las instituciones
bancarias, la mineria, las vias de comunicacion, la salubridad, las patent
y marcas, entre otras cuestiones. Esta federalizacion condujo a que
modelo liberal fuera recuperando el caracter centralista de la administre
cion publica y de la justicia superior, propio de la Nueva Espafia, a pese
de la restauracion del Senado en 1874.

La Constitucion de 1857 en su redaccion original consagré para lo:
estados de la Federacién las mismas facultades que contenia la de los |
tados Unidos de Amériéa.Pero un cotejo cuidadoso del texto original
con el que sirve de base a la propuesta de reforma de la Constitucion
Carranza ante el Congreso Constituyente de 1916-1917 arroja resultad
esclarecedores en relacion al sistema federal. Puede apreciarse que
modificaciones al titulo V, relativo a las facultades de los estados de I
Federacién, no son de gran envergadura; al contrario, parecen fortalec
el sistema federal con la creacién del municipio libre, como sustento di
la division territorial y la organizacion politica y administrativa de los
estados. Otras adiciones no atentan contra el sistema ya que su objeti
parece ser delimitar claramente la competencia local deslindandola de |
federal’® Pero no es esta parte de la Constitucion la que debe cotejars
para analizar el alcance del pacto federal, sino la relativa a las facultade
del Congreso general, esto es, el articulo 72 que se encuentra en la s

37 Rodriguez, RamérDerecho constitucional escrito para servir de texto a los alumnos del Co-
legio Militar por el licenciado..., profesor del ramo en dicho establecimigoed., México, Im-

prenta en la calle del Hospicio de San Nicolas, 1875, pp. 110-114.
38 The Mexican Constitution of 1917 compared with the Constitution of 1857, translated and

arranged by H. N. Branch, LL. B. with a foreword by L. S. Rowe, Ph. D. L[A Beprint, by
permission, of the Supplement to The Annals of the American Academy of Political and Social

Science, may 1917], Washington, Government Office, 1926, pp. 92-96.
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cion I, del capitulo Il del titulo Ill, relativo a la divisién de los poderes.
En este articulo si puede constatarse la merma de facultades que sufriel
las legislaturas locales en aras del desarrollo econéhiies. facultades
cercenadas se adjudicaron al Congreso general.

La federalizacion de la administracion de justicia y la de las competen:
cias que hicieron posible el desarrollo econémico del porfirismo mues-
tran las peculiarisimas circunstancias en que opero el federalismo en e
época. Aparentemente, y los panegiristas del régimen lo decian, el des
rrollo no hubiera sido posible sin la federalizacion de esas y muchas otre
cuestiones. Obviamente en la Constitucion se consigna el caracter fedet
del Estado en la época porfirista, pero para el estudio comparativo ter
driamos que preguntarnos qué tipo de federalismo es el que se presel
en un Estado que cercena de manera tan amplia las competencias de
estados de la Federacion. En un caso asi, quiza el tedrico del derecho
inclinaria por pensar que se trata de un “Estado unitario descentralize
do”;#° quiza también podria afirmarse que se trata de un “federalismc
centralizado” o incluso podria sefialarse que se trata de un Estado que di
de si mismo que es federal, aunque estén claras las evidencias en con
Amén de como lo definamos en atencion al sistema de control que plar
tea y la distribucién que de las competencias establece, para efectos pr:
ticos, el mexicano constitucionalmente ha sido un Estado federal.

V. LA CONSTITUCION DE 1917

La centralizacion fue la tonica durante el porfirismo. En beneficio del
desarrollo econémico fueron muchas las facultades de los estados q
asumio la Federacion. Hacia 1910, el régimen, que se disponia a celebr
con pompa el centenario de la Independencia nacional, apenas si se ha
dado cuenta de que la prosperidad de que se jactaba no habia alcanz:
a todas las capas de la poblacion; es mas, era ajena a las necesidade:
ésta. Asi, aunque en palabras de Emilio Rabasa “durante los veintisé
afos de su segunda administracion [la de Diaz], México vivioé bajo la
dictadura mas facil, mas benévola y mas fecunda de que haya ejemp
en la historia del Continente americano”, no todos compartieron esta opi
nion, lo que condujo al movimiento armado que conocemos como Revo
luciébn mexicana.

39 Ibidem pp. 51-63.

40 Zippelius,op. cit, nota 2, p. 68.
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Sosegada la lucha armada, se convoco al Congreso Constituyente q
habria de reformar la Constitucion de 1857, incorporandole la legislacior
que se habia dictado durante la guerra. En el seno del Congreso, el deb
entre centralistas y federalistas se dio al discutirse el preambulo de |
Constitucion. Habia que decidir el nombre del plai¢o deja de llamar
la atencion que, a poco de iniciado el debate, se identificara la denom
nacién, propuesta por la Comision, “Republica Mexicana”, con el cen-
tralismo, y el nombre de Estados Unidos Mexicanos, con el federalismo
habida cuenta de lo reciente de la experiencia centralista del porfirism
al amparo de la Constitucion que preconizaba justanuentégimen fe-
deral en los Estados Unidos Mexicantgas desventuras que el centra-
lismo habia ocasionado al pais fueron sefialadas por el diputado Herre
quien atribuyé a Porfirio Diaz el haber “ahogado la soberania de los Es
tados” y el gobierno de un solo hombre. Esto habia llevado —a su jui
cio— a quienes hicieron la revolucion a “la necesidad imperiosa de rom
per aquel centralismo hondo, de escarnio y orfi&unque una y otra
vez se afirmé que lo significativo no era el nombre sino la forma en que
se asignaran las competencias de cada una de las partes que compor
el todo y se dijera, también, que el asunto era de fondo y no de*forma,
triunfé el mito, el espiritu quiza, y el Dictamen de la Comision fue re-
chazado por ciento ocho votos contra cincuenta y “i&lepais se llama
desde entonces los Estados Unidos Mexicanos, aunque sigue tenien
numerosos rasgos centralistas.

El Constituyente habia sido convocado para reformar el texto de 185
en todo aquello que lo hacia “inaplicablé’Pero en el debate, la Cons-
titucién fue adquiriendo un cariz social significativo, porque buena parte
de los convocados postularon la creacidén de instituciones que favorecie
ran un mayor equilibrio entre los diversos grupos de la poblacion. A pesa
de haber sido sefialadas las desventajas del centralismo y de haberse
tado por nombrar al pais con el enunciado que las conjuraba, en el tex
constitucional se consagré un régimen presidencialista, “en toda su an
plitud” con el objeto de que las reformas prevenidas en los articulos 2

41 Congreso Constituyente, 1916-1917. Diario de los Debatésico, Instituto Nacional de Es-
tudios Histdricos de la Revoluciéon Mexicana, 1985, edicion facsimilar, vol. I, pp. 589-615.
42 Ibidem pp. 600-601.
43 |bidem pp. 612-613.
44 |bidem pp. 614-615.
45 Uno de diciembre de 1916, Tena Ramirez, Felipges fundamentales de México, 1808-1975
6a. ed., México, Porria, 1975, pp. 745 y 748.
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y 123 “puedan hacerse efectivas con rapidez, a fin de que causen I
menores dafios posible¥’.

Al amparo de la Constitucién de 1857, reformada en 1917, se volvi¢
a instrumentar un sistema formalmente federal, pero de rasgos acusac
mente centralistas en el que las competencias de la Federacion, ya €
tensas en la versidn original, fueron ampliandose en detrimento de lo
estados soberanos. Muchos son los factores que han contribuido a que
centralismo se fuera incrementando. En primer lugar, debe sefialarse, pc
gue es el punto origen, el caracter mismo de la carta magna, la que ¢
suyo privilegio al Ejecutivo federal sobre otros poderes, lo que se mani
fiesta en todos los terrentisEn segundo lugar, la constitucion, poco des-
pués de la Revolucion, del Partido Nacional Revolucionario (hoy Partido
Revolucionario Institucional) que dominé la escena politica los udltimos
cincuenta afios ya que de su seno salieron los gobernantes y la inmer
mayoria de los legisladores tanto federales como locales. Este hecho
significativo porque hizo posible la constante modificacion del texto
constitucional, a través del Constituyente Permanente, y no precisamen
en beneficio de los estados de la Federacion. En tercer lugar me gustal
mencionar el amparo, esa peculiar institucion de la que los mexicano
nos sentimos tan orgullosos. En mi opinién, el amparo ha sido uno d
los principales enemigos del sistema federal ya que desde su inclusic
en la Constitucion de 1857 hasta tiempos muy recientes fue ampliand
la esfera de competencia de los tribunales federales en perjuicio de Ic
locales. En el peculiar sistema de administracion de justicia que tien
México, no toda la administracion de justicia corresponde al Poder Judi
cial; una parte importante se deposita en drganos que dependen del E
cutivo o que no encuentran acomodo en el régimen de division de pode
res, pero que acaban mas temprano que tarde en los tribunales federal

46 Molina Enriquez, Andrégp. cit, nota 17, p. 9.

47 A juicio de Felipe Tena Ramirez a una revolucién auténtica debe corresponder la creacién d
una ley fundamental, que fue lo que ocurrié con la mexicana, pero para que esta Constitucio
llegue a ser legitima, es preciso que la fuerza y la autoridad en que descansa sea reconocida; e
habria sucedido si su hubiera sometidoreferendurrel texto de la Constitucion, lo que era impo-
sible porgue las decisiones fundamentales correspondian al proyecto de una minoria y “una decisit
democréatica les hubiera sido desfavorable”, por lo que este autor considera que la de 1917 fue, |
sus origenes, una Constituciéon impuesta, desde el punto de vista del derecho y que sélo se fue
gitimando al ser ratificada tacitamente y reconocida como ley suprema tanto por los mexicanos com
por los extranjerosVid. Tena Ramirez, Felip®erecho constitucional mexican20 ed. revisada y

aumentada, México, Porrda, 1984, pp. 65-74, cita en pp. 73 y 74.
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Tal es el caso de la materia laboral, la agraria, la fiscal, la administrative
la ecoldgica, por ejempl8.

VI. A MODO DE CONCLUSION

La historia de México, y por ende la de su derecho y sus instituciones
ha estado caracterizada por cruentas fracturas. La vida cotidiana de I
pueblos aborigenes se vio fracturada por la irrupcién espafiola; el régime
colonial, por la insurreccion que, a la larga, condujo a la Independencia
las instituciones liberales, por la Revolucion mexicana. Esto ha favore
cido que se den una y otra vez “nuevos comienzos” en las institucione:

A partir de la independencia se buscoé erradicar la herencia colonial
constituir un nuevo Estado. Para lograrlo, tenian que desarticularse Ie
instituciones y las redes de poder gque las sustentaban, al mismo tiemy
que se disefiaban y ponian en operacién las que habrian de sustituirl:
El proceso no fue incruento, y sélo adquirié condiciones de posibilidad
después de la separacion de las competencias civil y eclesiastica.

Al amparo de la Constitucion de 1857 se consolida el desarrollo de
nuevo Estado, que se decia federal, pero que desde sus origenes tt
caracteristicas centralistas, en perjuicio de los estados y en beneficio
la Federacion, cuyo representante mas conspicuo entre nosotros ha si
siempre el Poder Ejecutivo. A pesar de que el régimen desembocé €
una Revolucidn, la Constitucion de 1917 preconizo el régimen presiden
cialista y busco recuperar para la nacién, representada por la Federacic
algunas de las facultades que habia tenido el monarca espafiol sobre
territorio y los vasallos, con el fin de lograr los objetivos de la Revolu-
cion, plasmados en los articulos 27 y 123.

Esto nos lleva de regreso al discurso de fray Servando. A la luz de
que se lleva dicho, puede afirmarse que en México ha privado mas qu
el “espiritu federal”, que no ha ido mas alla del nivel discursivo, el es-
piritu proteccionista que ejercié el monarca espafiol en beneficio de su
vasallos, siempre menores de veinticinco afos. Esto es lo que apare
reflejado en la propuesta de Herrera y Lasso en el sentido de que la “ide
centralista estaba entrafiada en el sensorio nacional” desde tiempos de
Independencia.

48 Lopez Ayllon, Sergiopp. cit, nota 11, pp. 251-256.
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A modo de corolario podria decirse que no sélo el sistema central pa
rece ser, como decia Teresa de Mier, mas analogo “a nuestra educacior
costumbres”, y mas oportuno para la guerra que siempre nos amaga, si
que también pareciera que si se nos arranca “el decreto de las soberan
parciales” después en las provincias —hoy estados de la Federacion-
podra hacerse “cuanto se antoje a los demagogos”. Finalmente, todo il
dica que una y otra vez hemos necesitado la union, la fuerza y por enc
“dar la energia al gobierno [...] para hacer cooperar pronta y simultdnez
mente los recursos de la nacion”.

Sin embargo, en la actualidad el modelo que se fue conformando des
pués de la Revolucion parece finalmente agotado, lo que se percibe r
s6lo en la casi cabal modificacién del sistema juridico que se dio entr
1982 y 19942 que abarco incluso varias de las bases del sistema, sin
también en las crecientes derrotas del partido hegemonico, y la propues
del Ejecutivo para llevar a cabo un programa para un nuevo federalismc
cuyo objetivo es “emprender una profunda redistribucion de facultades
funciones, responsabilidades y recursos del gobierno federal hacia los g
biernos de las entidades federativas y los municigioglie, aunque no
es la primera en su tipo, ahora encuentra condiciones mas favorables. F
ello, hago votos por que seamos capaces de conjurar el maleficio de
profecia que hizo hace casi dos siglos fray Servando y que por fin no
sea dado “progresar” en el camino de la libertad, y “podamos, sin peli:
gro, ir soltando las andaderas de nuestra infancia politica”, a lo largo \
ancho de los Estados Unidos Mexicanos.

49 Idem Vid. anexos, ya que en ellos se expone de forma pormenorizada la modificacion del
sistema juridico en estos afios. ) ]
50 Decreto por el que se aprueba el Programa para un nuevo federalismo 1995£0DQfi-

cial de la Federaciordel 6 de agosto de 1997 (segunda seccion).
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