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I. EL SISTEMA FEDERAL. UNIDAD EN LA DIVERSIDAD

El estudio del Estado federal plantea el problema de cémo es posible que
sobre un mismo territorio y una misma poblacion puedan existir y, por
consiguiente, ejercer su autoridad una pluralidad de estados. De aqui que
la discusion sobre la naturaleza juridica del Estado federal en un princi-
pio haya girado en torno al principio de la soberania.

El debate cobro vigor a partir del momento en que Madison, Hamilton y
Jay publicaron El Federalista, que es la recopilacion de 67 articulos publi-
cados en un periddico de Nueva York bajo la firma de Publius, y a través
de las cuales exponian a los habitantes de los trece estados las caracteristi-
cas de la nueva forma de organizacion politica propuesta por la Conven-
cion de Filadelfia.

En este estado de cosas y con objeto de desentrafiar la naturaleza juridi-
ca del Estado federal, me serviré de las explicaciones formuladas por Toc-
queville, Mouskeli y Kelsen, mismas que a continuacion analizaré.

A Alexis de Tocqueville, Chevallier lo llama el “Montesquieu del siglo
XIX”, lo que en mi concepto resulta afortunado, toda vez que uno y otro
son aristocratas liberales y racionalistas que se proponen desentraiiar reali-
dades diferentes a la francesa y que al igual que Marco Polo tratan de cono-
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cer a los pueblos, no con objeto de dominarlos, sino con el proposito de di-
vulgar sus avances, sus aciertos y de hacerlos comunes a todos los pueblos.

Las principales obras de Tocqueville son La démocratie en Amérique 'y
L’Ancien Régimen et la Révolution. La primera de ellas es la obra de un
hombre de treinta afios escrita a resultas de su estancia de menos de un afio
en Estados Unidos. En la primera parte (1835) estudia la influencia de la
democracia sobre las instituciones, y en la segunda parte analiza la influen-
cia de las instituciones sobre las costumbres.

L’Ancien Régimen et la Révolution (1856) es una obra inacabada. El pri-
mer volumen, el unico que aparecio en vida de su autor, y se detiene al co-
mienzo de la Revolucion.

En el presente, los politélogos convienen en considerar que la importan-
ciade L ’Ancien Régimen et la Révolution es tanta o mayor a la de La demo-
cratie en Amérique.

Tocqueville es un pensador que cuenta con una vision historica, que le
permite analizar el pasado, entender el presente e intuir el futuro. En efec-
to, este pensador no sélo tuvo la lucidez para estudiar a los dos movimien-
tos mas importantes de las postrimerias del siglo X VIII, como lo fueron la
Revolucion francesa y la configuracion del Estado federal norteamericano,
sino que, asimismo, escribid paginas calificadas de proféticas sobre el fu-
turo de Estados Unidos y Rusia, llamadas a configurarse como las dos prin-
cipales potencias hegemonicas.

Tocqueville es un espiritu esencialmente historico que sabe que existen
ciertos determinismos contra los que es imposible luchar, pero sabe, asi-
mismo, que se pueden orientar dichos determinismos a efecto de preservar
ciertos valores.

La democratie en Amérique es el resultado de una detenida reflexion so-
bre la igualdad. “Los hombres tienen una pasion ardiente, insaciable, eter-
na, invencible por la igualdad. La sociedad evoluciona necesariamente ha-
cia la igualdad”. Con base en estas ideas, considera que la importancia de
la Revolucion francesa deriva de la energia igualitaria que caracterizo a di-
cho movimiento y que hizo posible la destruccion de la jerarquia aristocra-
tica tradicional y el que se sentaran las bases sobre las cuales se habrian de
construir las democracias representativas.

De aqui que el tema central de su obra gire en torno a la forma en como
se puede conciliar la igualdad y la libertad, y configurar, al mismo tiempo,
un régimen democratico sin caer en la anarquia o en el despotismo.
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Las explicaciones que proporciona sobre el Estado federal parten de la
afirmacion de que cuando se quiere hablar de las leyes politicas de los
Estados Unidos, se debe comenzar siempre por el dogma de la soberania
del pueblo. “En Norteamérica, este principio es reconocido por las costum-
bres y proclamado por las leyes”.

Tocqueville considera que en el Estado federal se trata de compartir la
soberania de tal suerte que los diversos estados que forman la Unién conti-
nuan siendo soberanos en lo que se refiere a su régimen interior, pero se en-
cuentran subordinados a la Federacion, que es soberana en cuanto concier-
ne a la nacion entera. En consecuencia, la soberania es compartida por la
Unidn y por cada uno de los estados que la integran. De aqui que se deno-
mine a esta tesis “de la cosoberania”.!

En este estado de cosas y con estas ideas prevalecientes, unos afios mas
tarde John Caldwell Calhoun ? puso en entredicho la existencia del Esta-
do federal, asi como la explicacion formulada por Tocqueville en torno a
la cosoberania, ya que si con apego al pensamiento de Rousseau la sobera-
nia es una e indivisible, toda vez que es la expresion de la voluntad general,
dentro de un Estado formado por varios estados no puede pertenecer si-
multaneamente al Estado central y a los estados miembros; o bien cada
uno de los estados es soberano, y en tal caso se estara en presencia de una
forma de organizacion politica ya conocida y que es la Confederacion de
estados, o bien la soberania corresponde al Estado central y en tal caso se
estara en presencia de otra forma de organizacion politica también conoci-
da, y que es la de un Estado unitario. Calhoun concluia que tan sélo exis-
tian estas alternativas, que no podia haber término medio alguno y que, en
consecuencia, el llamado Estado federal tenia que responder a una de estas
dos realidades.

Con base en este planteamiento, Calhoun sostuvo que la Convencion de
Filadelfia de 1787 configur6 una Confederacion de estados en la que cada
uno de los estados miembros conserva su soberania, y consecuentemente

1 Consultese a Tocqueville, Alexis de, La democracia en América, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1973.

2 En 1817, Calhoun desempefi6 el cargo de secretario de Guerra en el gabinete de
Monroe. En 1828 fue elegido vicepresidente de los Estados Unidos. En 1832 renunci6 al
puesto de vicepresidente y mas tarde fue electo senador y durante el desempefio de este
encargo expreso la filosofia de los “derechos de los Estados”, en la que defiende los inte-
reses de los estados esclavistas del sur. Después de desempefiar algunos cargos adminis-
trativos volvio al Senado, cargo que desempefio hasta su muerte.
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su derecho para secesionarse de la misma cuando €sta no satisfaga sus inte-
reses. Con apoyo en esta tesis, los estados del sur se propusieron abandonar
la Confederacion creada por la Convencion de Filadelfia en 1787, asi como
crear una nueva Confederacion con los estados del sur, y al efecto organi-
zaron al ejéreito confederado, que les proporcioné el brazo armado en el
que apoyaron sus pretensiones durante la llamada Guerra de Secesion.

Calhoun formul6 la doctrina de los “derechos de los estados” con moti-
vo de la aprobacion de las actas tarifarias de 1832, que resultaban desven-
tajosas para el sur agricola y ventajosas para el norte industrializado. Cal-
houn cuestiono6 la facultad del Congreso para aprobar estas leyes, y en su
ensayo, La exposicion de Carolina del Sur, alegd que la Constitucion habia
formalizado un pacto entre estados soberanos, por medio del cual cada de-
legado ante el gobierno central tenia poderes limitados. Los actos aproba-
dos fuera del alcance del poder de un delegado podian ser anulados por el
estado, que en caso de que lo considerara pertinente, podia optar por sece-
sionarse de la Union. Al afio siguiente, en 1833, tuvo lugar el histérico de-
bate entre Webster y Calhoun en la llamada Cuenta de Fuerza, y en el cual
Webster defendio el principio federal, en tanto que Calhoun defendié la
soberania de los estados.

Anos mas tarde se cred el Partido Republicano, cuyo programa politico
se pronunciaba por la prohibicion de la esclavitud en todos los estados;
irrumpio en la escena politica Lincoln, quien, basandose en la naturaleza
misma del federalismo, consideraba que el problema de la esclavitud con-
cernia no solo a los habitantes de los estados afectados, sino a los habitan-
tes de todos los estados que conforman a los Estados Unidos.

Lanominacion de Lincoln como candidato a la presidencia por el Parti-
do Republicano dio como resultado que comenzaran a manifestarse las
tendencias separatistas, hasta que el 8 de febrero de 1861 se formaron los
Estados Confederados de América, lo cual no impidié que Lincoln fuera
electo presidente, y que con este cargo se negara a reconocer la separacion
de los estados confederados.

Se inicia la Guerra de Secesion y durante la misma, Lincoln emite la
proclama de Emancipacion (1863), a través de la cual se puso en libertad a
los esclavos y se les invit6 a unirse a las fuerzas de la Union. Se suceden el
triunfo de la Unidn, la reeleccion de Lincoln en 1864, la decimotercera en-
mienda, que aboli6 la esclavitud en 1865, la promulgacion de la Ley de De-
rechos Civiles en abril de 1866 y, tiempo mas tarde y con el fin de afianzar
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los derechos politicos de la poblacion negra, el Congreso aprobd la deci-
moquinta enmienda, que en 1870 fue ratificada por las legislaturas estata-
les, y de conformidad con la cual el derecho al sufragio de los ciudadanos
no puede ser negado ni restringido por la Union ni por ninguno de los esta-
dos por razones de raza, color o previa condicion de servidumbre.

Sin lugar a dudas el triunfo de Lincoln signific la consolidacion del
Estado federal, pero al margen de ello cabria preguntarse como es posible
que siendo la soberania una e indivisible en un Estado federal puedan com-
partir la soberania la Federacion y las entidades federativas.

En este punto resulta oportuno recordar que al decir de Rousseau, la so-
berania tiene como notas esencialisimas el ser una (por ser la expresion de
la voluntad general), el ser indivisible (porque si la voluntad general se di-
vide deja de serlo), el ser inalienable (porque el derecho del pueblo a auto-
determinarse no es un derecho que esté en el comercio), el ser indelegable,
porque la titularidad de la soberania le corresponde al pueblo y so6lo a él, y
el ser imprescriptible (porque este derecho no se pierde por la falta de
ejercicio a través del tiempo).

La tesis de Tocqueville resulta apropiada para explicar la naturaleza del
Estado federal si se parte de la consideracion de que se debe distinguir en-
tre el titular de la soberania, y el sujeto de la soberania; el titular de la sobe-
rania, desde Bodino hasta nuestros dias, es aquella entidad que tiene la
fuerza o la autoridad suficiente para decidir la forma de existencia politica
de la sociedad y en la que reside la potestad suprema de decir la ley, entidad
que para el pensamiento democratico no puede ser otra que el pueblo; en
cambio, el sujeto de la soberania lo es la comunidad juridicamente organi-
zada y politicamente unificada, es decir, el Estado. En este orden de ideas,
se puede decir que la division de la soberania, a que alude Tocqueville, no
es de la titularidad de la soberania, puesto que ésta es una e indivisible, pe-
ro que nada se opone a que se delegue su ejercicio y que éste se pueda divi-
dir entre los poderes constituidos (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) y den-
tro de éstos, entre poderes de la Federacion y de las entidades federativas.

Con apego a estas ideas se debe entender lo dispuesto en los articulos
39,40y 41 de la Constitucion federal mexicana, en los que se alude tanto al
titular de la soberania como al sujeto de la soberania.

En el articulo 39 se precisa “que la soberania nacional reside original y
esencialmente en el pueblo, todo poder publico dimana del pueblo y se ins-
tituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
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derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. Como se puede
apreciar, en este articulo se consagra el principio de que la titularidad de la
soberania le corresponde al pueblo; la soberania es nacional porque el de-
recho que tiene un pueblo para autoorganizarse es un derecho que han teni-
do las generaciones pasadas, que tienen las generaciones presentes y que
tendran las generaciones futuras, pero siempre se actualizard a través de la
generacion actuante.

En cambio, en los articulos 40 y 41 constitucionales se hace referencia
no al titular de la soberania, sino al sujeto de la soberania que, como ya se
explico, es la comunidad juridicamente organizada y politicamente unifi-
cada, es decir, el Estado. En efecto, en el articulo 40 constitucional se pre-
cisa que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica
representativa democratica federal compuesta de Estados libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Fede-
racion establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

Con base en estas explicaciones también resulta claro lo dispuesto en el
primer parrafo de nuestro articulo 41 constitucional, que dispone que el pue-
blo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unidn, en los casos de
la competencia de éstos y por los de los estados, en lo que toca a sus regime-
nes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion federal y las particulares de los estados, las que en ninglin caso
podran contravenir las estipulaciones del pacto federal.

En consecuencia, de conformidad con lo dispuesto en este articulo, la
titularidad de la soberania le corresponde al pueblo, el cual la ejerce a tra-
vés de los 6rganos de poder por ¢l creados, los cuales s6lo podran actuar
dentro de los limites que la propia Constitucion les confiere, y con apego
al principio de distribuciéon de competencias establecido por el articulo
124 constitucional.

Otra aportacion significativa para entender la naturaleza del Estado fe-
deral, es la explicacidon proporcionada por Mouskheli, quien para describir
este tipo de organizacion politica parte del hecho de que el Estado federal
se presenta como un Estado descentralizado con un gobierno doble, lo que
le permite conciliar dos tendencias; por una parte, el imperativo de cons-
truir un Estado poderoso que pueda actuar con eficacia en el campo inter-
nacional y, por otra, la necesidad de garantizar a sus partes integrantes, es
decir, a las comunidades publicas internas llamadas estados, la conserva-
cion de sus particularidades locales.
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Mouskheli concibe al Estado federal como un Estado integrado por co-
lectividades publicas gobernadas por la federacion en los asuntos de carac-
ter general o nacional, pero que poseen autonomia constitucional y partici-
pan en la formacion de la voluntad federal, distinguiéndose, de este modo,
de todas las demés comunidades publicas internas.’

La autonomia constitucional de los estados se concretiza en el derecho
que tienen de darse una Constitucion local y modificarla segun quieran. El
segundo elemento, es decir, la participacion de los estados en la integra-
cion de la voluntad federal, se concretiza a través de su participacion en el
organo encargado de revisar la Constitucion, ya que ésta es la ley que reco-
ge y precisa los limites y contornos del pacto federal.

Se ha dicho que el Estado federal presenta el mayor grado de descentra-
lizacidon compatible con una comunidad juridica constituida por el derecho
nacional y un grado de centralizacidon que ya no es compatible con una co-
munidad juridica fundada en el derecho internacional. Con base en las con-
sideraciones que se han hecho valer, se puede decir que el Estado federal
viene a significarse por ser la descentralizacion politica por excelencia.

En este punto resulta oportuno sefialar que no se debe confundir la des-
centralizacion politica —propia y caracteristica del Estado federal—, con
la descentralizacion administrativa, que se puede dar tanto en un Estado fe-
deral como en un Estado centralista, y la cual puede ser por servicios o por
region.

La descentralizacion por servicios se integra con organismos que cuen-
tan con personalidad juridica y patrimonio propios, y a los que se responsa-
biliza de una actividad especifica de interés publico, como en el caso de la
Comision Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México,
Petroleos Mexicanos y el Instituto Mexicano del Seguro Social. La descen-
tralizacion por region se integra con organismos creados para atender y sa-
tisfacer las necesidades publicas de una determinada demarcacion territo-
rial, como puede ser un estado, un departamento o un municipio.

En este estado de cosas, y con objeto de contar con todos los elementos
necesarios para clarificar de manera integral la naturaleza del Estado fede-
ral, es conveniente agregar a las explicaciones de Tocqueville y Moskheli,
la explicacion que formula Hans Kelsen. Considera el autor de la Teoria
pura del derecho, que los fenomenos juridicos se deben explicar sirviéndo-
se tan s6lo de elementos juridicos, y a partir de este planteamiento conside-

3 Mouskheli, M., Teoria juridica del Estado federal, México, Aguilar, 1934, p. 319.
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ra que el Estado es una persona juridica, y como tal es un centro de imputa-
cion de derechos y obligaciones, y con objeto de diferenciar al Estado de
las demas personas morales, sostiene que el Estado es la personificacion
del ordenamiento juridico, que el Estado es el poder coactivo del derecho,
afirmacidn que constituye la tesis central de su teoria general del derecho y
del Estado.

Con base en este planteamiento, Kelsen considera que para entender la
naturaleza del Estado federal debe partirse del reconocimiento de que el
orden juridico de un Estado federal se compone de normas véalidas para to-
da la poblacion y aplicables en todo el territorio, y a las que se denomina
normas federales y normas validas solo para determinados nucleos de po-
blacidn, y sélo aplicables en ciertas porciones del territorio y a las que se
denomina normas locales. Las normas federales en su conjunto forman un
orden juridico parcial que configuran una comunidad juridica parcial que
recibe el nombre de federacion.

Cada grupo de normas locales forman ordenamientos juridicos parcia-
les que configuran sendas comunidades juridicas parciales llamadas esta-
dos. Con apoyo en este planteamiento, el Estado federal es la comunidad
juridica total de la que se desprenden mediante descentralizacidn, varios
ordenamientos juridicos parciales: el de la Federacion y el de los estados,
integrandose, en consecuencia, por la Federacion, que es una comunidad
juridica parcial y las entidades federativas que forman una variedad de co-
munidades juridicas parciales.

La Constitucion del Estado federal, que es la comunidad juridica total,*
es simultaneamente Constitucion de la Federacion, de las entidades federa-
tivas y del Distrito Federal, cada una de las cuales configura una comuni-
dad juridica parcial.

Por su parte, los estados miembros, comunidades juridicas parciales,
descansan en la propia Constitucion federal y en la Constitucion local res-
pectiva de cada uno de ellos.

En este orden de ideas, es oportuno precisar que de la naturaleza misma
del Estado federal se desprende la existencia de 6rganos que no forman
parte ni de la Federacion ni de las entidades federativas, sino que son o6rga-
nos del Estado federal, como es el caso de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, cuando actia en calidad de intérprete supremo de la Constitu-
cion, asi como del Poder Reformador de la Constitucion, toda vez que ésta

4 Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, México, 1949, p. 334.
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es la ley que contiene el pacto federal, y por lo mismo, dicho érgano no
puede formar parte ni de la Federacion ni de las entidades federativas.

Una vez esclarecida la naturaleza del Estado federal, conviene precisar
que cuando un estado se organiza en forma federal adopta una descentrali-
zacion politica y juridica que favorece un clima de libertad dentro del cual
se busca conciliar unidad y diversidad. Este propdsito puede presentar dos
modalidades: o bien donde preexiste la unidad se procura garantizar cierta
diversidad, o bien donde preexiste cierta diversidad se pretende alcanzar
cierta unidad. Por lo tanto, la adopcion de una Constitucion federal puede
obedecer:

a) Al deseo de varios estados soberanos e independientes de establecer
una union fuerte,’ tal y como acontecid en 1789, cuando las trece ex
colonias inglesas, poco satisfechas con el funcionamiento de la Con-
federacion de 1778, optaron por federalizarse; lo mismo sucedio en
Suiza, que en 1848 conservando el nombre de Confederacion se con-
virtié en un Estado federal.

b) Al deseo de un estado unitario de favorecer la participacion de las
comunidades publicas internas en el ejercicio del poder supremo,
tal y como sucedi6 en México y en Canada.

Por tltimo, se puede decir que el siglo XXI tiene un color federalista, ya
que en el presente diversos acontecimientos ponen de manifiesto la impor-
tancia, relevancia y trascendencia que ha adquirido el federalismo, y anun-
cian que éste acusara un notable desarrollo; pero asimismo existen expe-
riencias que ilustran de manera elocuente como los regimenes federales
inconsistentes pueden dar lugar a fendémenos balcanizadores desintegrado-
res; consecuentemente, la idea federalista, ya sea en forma positiva o nega-
tiva, estara presente en los procesos de definicion politica del siglo XXI.

Ejemplo de lo primero es el Tratado de Maastrich, que en los términos
propuestos dara lugar a la configuracién de un Estado federal europeo, en
el que se concilien, en un marco de libertad, la unidad y la diversidad.

Ejemplo de lo segundo son las experiencias del antiguo Estado federa-
lista de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas y del Estado federal

5 Sobre este punto consultese a Durand, Charles y Wheare, K., Las Constituciones
modernas, Barcelona, Nueva Coleccion Labor, 1971.
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yugoslavo, que por no haber consolidado su régimen federal han dado lu-
gar a movimientos pulverizadores que marchan a contrapelo de la historia.

II. GENESIS Y EVOLUCION DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

A partir de la consideracion de que la Constitucion de la Republica con-
tiene el programa de gobierno que transciende sexenios, es necesario anali-
zar los contornos fundamentales de nuestro sistema federal, y de esta suer-
te estar en condiciones de proponer algunas medidas para consolidar y
modernizar nuestro federalismo, propdsito que ha sido, es y seguira siendo
una idea fuerza en nuestra historia constitucional.

Con este fin, resulta pertinente recordar que en nuestro medio siempre
se ha entendido que la esencia del federalismo radica en que las partes inte-
grantes de la nacidn se deben gobernar por si mismas en todo y cuanto con-
cierne a su régimen interior, en tanto que son gobernadas por la Federacion
en todo cuanto concierne al interés nacional; es por ello que se afirma que
lo caracteristico de todo régimen federal radica en que promueve la unidad
dentro de la diversidad.

En efecto, desde principios del siglo XIX el grupo liberal se empefié en
hacer de México una nacion moderna. Con este fin se pronuncio6 por que se
estructurara al pais en forma federal, ya que consideraban que de esta for-
ma se propiciaria una descentralizacion politica y juridica favorable a la li-
bertad, en tanto que el pasado colonial y la experiencia iturbidista habian
evidenciado, como lo expresd en su oportunidad Miguel Ramos Arizpe,
que el centralismo en nuestro medio habia conducido a la omnipotencia, al
despotismo y a la arbitrariedad.

Las ideas que sostenia el grupo federal encontraban su fundamentacion
teorica en la obra de Prisciliano Sanchez, El pacto federal de Andhuac, en
la que se aclaraba que

...dentro del Sistema Federal, las provincias no se separan para ser otras tan-
tas naciones independientes en lo absoluto, sino que respecto a su gobierno
interior se han pronunciado Estados soberanos, porque quieren ejercer éste
sin subordinacion a otra autoridad. Se independizan mutuamente para admi-
nistrarse y regirse por si mismas, puesto que nadie mejor que ellas pueden
hacerlo con mayor interés, con mayor acierto, y para esto tiene un derecho
incontestable, asi como lo tiene cada ciudadano para ser sefior de su casa y
sistematizar su régimen doméstico como mejor le acomode.
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Pero, sin embargo, cllas aseguran que quieren permanecer siempre co-
mo partes integrantes del gran todo de la naciéon de que son miembros,
unidas por el vinculo indisoluble de la Federacion, bajo una autoridad
central que dirija la fuerza en masa, tanto para asegurar a todas y cada una
de las agresiones extranjeras como para garantizar su independencia reci-
proca.

En este orden de ideas, y a efecto de precisar los principios basicos del
federalismo, Prisciliano Sanchez puntualiz6 que en un Estado federal, cada
entidad federativa debia proceder a

...darse la Constitucion y leyes peculiares que sean mas conformes a su lo-
calidad, costumbres y demads circunstancias; pero nunca deberan traspasar
los limites de su objeto interior, quedando en todo sujeto a las Leyes de la
Federacion, y sus consecuencias prevenidas y consagradas en la Constitu-
cion general.

En el terreno de los hechos, la atmodsfera politica que campeaba en el in-
terior del pais después del golpe de Estado iturbidista fue claramente sinte-
tizada por el entonces jefe politico de Guadalajara, general Luis Quintanar,
cuando al fundar las disposiciones del Plan Provisional para el Estado Li-
bre de Jalisco expreso:

...desconocido el Congreso General, México carece de gobierno central y
la nacién se encuentra en “estado natural”, por ese hecho, las diputaciones
provinciales electas popularmente son las tnicas con existencia legal y po-
der autorizado para sefialar el camino a seguir... y ellas han sefialado la
senda federada interpretando el sentir popular.

De aqui que se pueda afirmar, con Reyes Heroles,® que en 1824 las reali-
dades ya se habian inclinado por el federalismo, pues antes de que el consti-
tuyente tomara alguna determinacion, doce provincias de una y otra forma
se habian pronunciado por el sistema federal. O el Congreso Constitucional
sancionaba este hecho o exponia al pais a la disgregacion. El federalismo
era el medio de unir lo desunido. De no haberse adoptado la decision fede-

6 Reyes Heroles, Jesus, “Discurso pronunciado en la ceremonia conmemorativa del
CL Aniversario de la Suscripcion de la Constitucion Federal de 1824. En el afio de la Re-
publica Federal y del Senado 4 de octubre de 1974”, en Discursos Politicos, México,
PRI-Comision Nacional Electoral, 1975.
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ral, México se habria balcanizado, varios paises se hubieran desgajado del
tronco comun: “El federalismo nos era connatural; realidades e ideas nos
impulsaban a ser federales, y si el sistema federal no hubiera existido, se-
guramente lo habriamos tenido que inventar”.

Asi, con el proposito de dar respuesta a las inquietudes que en el mismo
sentido que Jalisco hicieron valer otras provincias, los miembros de la Co-
misién de Constitucidon del Constituyente de 1824 precisaron que conside-
raban como su primer deber allegarle al Congreso Constituyente

...un punto cierto de unién a las provincias, un norte seguro al gobierno
federal, comunicandole al mismo tiempo toda la autoridad y energia nece-
sarias para asegurar la independencia nacional y consolidar la libertad... y
a los pueblos una garantia natural y por eso la mas firme del uso de sus
imprescriptibles derechos, usurpados por tres siglos y rescatados por una
guerra de trece afos.

Con este fin sometieron a consideracion del Congreso Constituyente un
proyecto de Acta Constitutiva, que en su articulo 5o. sent6 las bases del sis-
tema federal, y mas tarde, siguiendo los lineamientos del Acta Constituti-
va, y en concordancia con la realidad politica que vivia el pais, el Congreso
Constituyente estructurd al Estado mexicano en forma republicana, demo-
cratica, representativa y federal, siendo éste, en consecuencia, el mérito
principal de la Constitucion de 1824, ya que con ello se cred una atmosfera
propicia para que el pensamiento liberal mexicano pudiera desenvolverse
por todos los rincones del edificio social.

Con el proposito de evitar que las provincias se dieran Constituciones
locales contrarias a la Constitucién general, se dispuso en el articulo 31,
que las Constituciones de los estados no podian oponerse de modo alguno
al Acta Constitutiva, ni a los que estableciera las Constitucion general; y a
efecto de evitar que por desconocimiento se pudiera incurrir en error, se
precis6 que no podrian aprobarse antes de que se sancionara, circulara y
publicara la Constitucion federal.

Con Jesus Reyes Heroles se puede decir que

...los hombres que forjaron la Constitucion de 1824, tenian una sélida for-
macion politica, no solo en cuanto a su modo de pensar sino también des-
de el punto de la estrategia a seguir. Sabian que no es posible todo de un
golpe, que hay que sembrar ciertas ideas, ciertos principios y luchar mas
tarde por ir consiguiendo otros; por ir ampliando las ideas.
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La independencia de México dio paso a un siglo colmado de luchas in-
testinas. Los problemas sociales y economicos a que se enfrentaba la na-
ciente Republica se vieron agudizados por la lucha de los grupos politicos
y el poderio creciente del ejército, todo lo cual hizo posible que las fuerzas
conservadoras se aduefiaran del poder y expidieran dos Constituciones
centralistas: las Siete Leyes de 1836 y las Bases Orgénicas de 1843.

Este periodo de nuestra historia tiene muchas paginas negras, que, como
acertadamente sefiala Cosio Villegas, quisiéramos borrar, muchas de las
cuales tuvieron como principal protagonista al general Santa Anna, quien
ocupo por vez primera la Presidencia de la Republica del 16 de mayo al 1o.
de junio de 1833, para con posterioridad asumir en diez ocasiones mas, y
por breves periodos de tiempo, la titularidad de la Presidencia de la Repu-
blica, ejerciendo por ultima vez el poder del 20 de abril de 1853 al 9 de
agosto de 1855. Durante los gobiernos en que Santa Anna preside, pero no
gobierna, Valentin Gémez Farias y Jos¢ Maria Luis Mora adoptaron diver-
sas medidas que en su conjunto configuraron la llamada Prereforma.

Los conservadores, descontentos con las reformas emprendidas por Go-
mez Farias, le solicitaron al general Santa Anna que eliminara al grupo li-
beral del control politico del pais, y para lo cual el general promovié el
cambio de la forma de organizacion politica federalista por una centralista.
Con este fin, se dieron a conocer las Bases para la Nueva Constitucion, a
través de las cuales se delineaba el perfil del régimen centralista, en el que
los gobiernos estatales dejaban de ser autonomos para convertirse en
departamentos sujetos al gobierno central.

El cambio de organizacion politica sirvio de pretexto para que Texas,
argumentando su oposicion a la forma de gobierno centralista, declarara su
independencia, lo que a su vez fue el detonador de la guerra que mas tarde
sostendria nuestro pais con los Estados Unidos, y a consecuencia de la cual
se perdio mas de la mitad del territorio nacional.

Zacatecas, al igual que otros estados, se opuso al proyecto de gobierno
centralista y levant6 un ejército que puso a las 6rdenes de Francisco Garcia
Salinas, al cual el general Santa Anna sali¢ a combatir, y después de derro-
tarlo le impuso severas sanciones al estado zacatecano.

También durante este periodo las autoridades del estado de Yucatan,
que en ese entonces comprendia a los actuales estados de Yucatan, Campe-
che y Quintana Roo, desconocieron a las autoridades centrales hasta en
tanto no se restableciera en la Republica el régimen federal.
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Toda vez que la Constitucion de 1843, llamada las Bases Organicas,
confirmo la organizacion centralista adoptada por la Constitucion de 1836,
esta atmosfera convulsa e inestable se proyecto hasta 1847, cuando se pro-
mulgo el Acta Constitutivay de Reformas, que restablecio la vigencia de la
Constitucion de 1824 y con ello la organizacion federalista de la Reptblica
mexicana.

ITI. EL FEDERALISMO EN EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO
HA SIDO UNA “IDEA-FUERZA” QUE EN EL PRESENTE
SE REQUIERE MATERIALIZAR

En virtud de que el principio federativo delineado por las Constitucio-
nes de 1824 y 1847 fue ratificado y confirmado por las Constituciones de
1857y 1917, se puede afirmar que una de las “ideas-fuerza” de nuestra his-
toria constitucional ha sido, es y seguira siendo la consolidacién de nuestro
sistema federal.

Sin embargo, en contra de este propdsito en la practica ha operado un
proceso centralizador en el terreno administrativo, proceso que se ha dado
tanto de la Federacion respecto de los estados, como de los estados con re-
lacion a los municipios.

El proceso ha sido tal, que en el presente se estd generando un consenso
en el sentido de que dicho proceso centralizador ha entrado en la etapa no
solo de los rendimientos decrecientes, sino de los rendimientos negativos
y, por lo mismo, voces autorizadas han insistido en la necesidad de vigori-
zar y fortalecer las bases fundamentales del Estado federal.

En mi opinion, el fortalecimiento del pacto federal reclama, en primer
término, que las autoridades federales no contemplen con desdén los inte-
reses de las entidades federativas, sino que, por el contrario, deben tener
presente en todo tiempo que las autoridades estatales y municipales son au-
toridades supremas dentro de sus respectivas orbitas competenciales.

Al respecto, resulta pertinente precisar que muchas desviaciones de
nuestro federalismo encuentran su origen en el hecho de que frecuente-
mente se explica al régimen federal como integrado por niveles de gobier-
no, lo que determina que se le entienda en forma piramidal, y que como re-
sultado de ello se coloque al gobierno federal en la parte superior, al de los
estados en la parte intermedia y a los gobiernos municipales en la parte
inferior.
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Sin embargo, esta explicacion choca con la naturaleza del sistema fede-
ral, ya que éste se integra con orbitas competenciales concéntricas y de
conformidad con las cuales las autoridades federales, las estatales y las
municipales son autoridades supremas dentro de sus respectivas oOrbitas
competenciales. Con apego a este planteamiento, se puede decir que la
esencia del federalismo estriba en que no existen rincones, ya que entre
mas fuertes sean sus partes, mas vigorosa sera la unidad.

Es por ello que las reglas esenciales de un Estado federal son las que re-
gulan la distribucion de competencias entre los poderes de la Federacion,
de los estados y de los municipios, las relaciones entre esos 6rganos, su
composicion y reclutamiento, todas las cuales se encuentran establecidas
en la Constitucion federal, que es por lo mismo la ley en la que se precisan
los contornos del pacto federal.

Con base en estas consideraciones, se puede decir que de la naturaleza
misma del Estado federal deriva el principio de supremacia constitucional
sobre los poderes constituidos, ya sean de la Federacion, de los estados o
de los municipios.

También la concretizacion y consolidacion del régimen federal requiere
que en respuesta a una de las aspiraciones mas sentidas por los habitantes de
las entidades federativas se aliente el establecimiento de polos de desarrollo
a lo largo y a lo ancho de todo el territorio nacional y se fortalezca, asimis-
mo, la participacion de los gobiernos estatales y municipales en los progra-
mas de desarrollo regional, tareas en las cuales las autoridades locales, con
una adecuada formacion federativa, deben vigilar que en todo tiempo se res-
peten los derechos de sus respectivas entidades.

Con el mismo proposito se deben vigorizar los procesos de descentraliza-
cion administrativa del gobierno federal, toda vez que éstos robustecen los
procesos de descentralizacion politica, que es la esencia del federalismo.

Asi, a efecto de inocular, a través de la descentralizacidon administrativa,
un nuevo estilo de practicar el federalismo, se considera necesario confiar
a los cuadros locales la aplicacion de las leyes federales cuya formulacion
le corresponde al Congreso de la Union.

En este orden de ideas, también se debe alentar el sistema delegacional
del gobierno federal, confiriéndoles a las autoridades delegacionales ma-
yor poder de decision, pero también aclarandoles que no deben usar este
poder con actitudes soberbias frente a los gobiernos estatales y municipa-
les, sino que deben actuar con espiritu federalista.
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Entre los campos mas propicios para acentuar el proceso descentraliza-
dor figuran diversas entidades paraestatales que integran el area de bienes-
tar social: educacion, salud, alimentacion y vivienda, asi como diversos or-
ganismos relacionados con la hacienda publica y la justicia federal.

Por otra parte, voces autorizadas han sefialado la necesidad de continuar
descentralizando la ubicacion de aquellas entidades del sector paraestatal,
ya sean organismos descentralizados, fondos, fideicomisos y comisiones
que por la naturaleza de sus funciones o por el campo en el que ubica su ac-
cion pueden trasladarse a diversas entidades federativas en un sistema gra-
dual, calendarizado, participativo y ordenado.

Finalmente, con el proposito de favorecer que todos seamos gestores
del fortalecimiento de nuestro federalismo, se requiere que las diversas
instituciones educativas estimulen el reconocimiento respecto a la mane-
ra como cada entidad federativa ha contribuido a la forma de ser nacional,
asi como que se conozca, aprecie y respete la singularidad de cada una de
las entidades federativas.

Pero el proposito de alcanzar la unidad en la diversidad, objetivo medu-
lar del sistema federal, también requiere promover que los habitantes de
cada entidad federativa no s6lo conozcan la historia nacional y la historia
de su localidad, sino que asimismo tengan una idea clara sobre la forma de
ser de las demas entidades constitutivas de la Federacion mexicanay de es-
ta forma evitar que nuestra realidad federal sea la suma de 32 insulas esta-
tales y sentar las bases para que todo mexicano, con independencia de su
lugar de origen, considere como propio lo que ocurra en cualquier lugar de
la Republica federativa.



