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INTRODUCCION

Para México, el federalismo ha significado mucho mis que una forma
de gobierno modclada por su vecino, Estados Unidos. Este sistema
significo la consolidacion de la independencia mexicana al conferir
libertad y autogobierno, no sélo al gobierno colonial de la ciudad de
México, sino a las partes mas afectadas del pais por el coloniaje, las
provincias mismas.

De igual manera, el federalismo determinéd las caracteristicas del
sistema presidencial a partir de la Constitucion de 1824. Si no lo hu-
biéramos adoptado, no se concebiria la idea de un poder ejecutivo
unitario, con poder y energia, sino que, al estilo de la Constitucidn
francesa de 1795, tendriamos miltiples propuestas de un cjecutivo
colcgiado, propuestas que hubieran triunfado en nuestro pais alejan-
donos asi de la concentracion de poder. De alli que el federalismo
se haya planteado como una bucna opcidn para complementar ¢l
principio de division de podercs.

El sistema fedcral propiciod, al igual que en Estados Unidos, bande-
ras ideoldgicas para la formacion de los partidos politicos mexicanos.
Aunque en Estados Unidos los antifederalistas criticaron ferozmente
el sistema fraguado en su Constitucion, su propuesta consistioé en de-
fender los denominados “derechos de los estados”, que pretendian
mas una confederacion que un gobierno federal que interviniera en
sus asuntos interiores. En el caso de México, los grupos politicos pro-
clives a la monarquia no fueron eliminados del todo hasta avanzado el
siglo XIX y, ademas, hubo diversidad de facciones que sustentaban con
mayor o menor intensidad la necesidad de un sistema republicano cen-
tralista. Los pattidos politicos se alinearon a lo largo de este espectro
de formas de gobierno y sus militantes formaron parte de los comu-

11

DR © 1995. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/4Wi7uB

12 EL FEDERALISMO

nes gobiernos de coalicion. Entre los primeros Secrctarios de Estado
se encontraban personajes como el federalista Miguel Ramos Arizpe,
asi como el brillante centralista Lucas Alaman, tal como se habia dado
con el ecléctico gabinete de George Washington, con Alexander Ha-
milton por un lado y Thomas Jefferson por el otro.

Como se aprecia en el folleto sobre las Caracteristicas iniciales
del federalismo mexicano, aunque el ejemplo de Estados Unidos nos
indico €l camino para esta forma de gobierno, en México el sistema
fue promovido por ayuntamientos y provincias que buscaban implan-
tar el autogobierno y liberarse de un centro politico cuya situacion
poco cambiaba, si bien la lucha de independencia solo les implicase
cl cambio de metropoli, de Madrid a la ciudad de México.

La Constitucion mexicana de 1917 contiene un titulo, el quinto,
dedicado totalmente a definir las relaciones entre la Federacion y los
estados; en él estan contenidos casi todos los preceptos federales,
como ¢l articulo 121 que fue tomado de la clausula americana, full
Jaith and credit, ¢n forma literal, lo cual ha provocado ulteriores
problemas de interpretacion.

Laura Trigueros nos repite conceptos sobre este precepto, aunque
la disposicién constitucional con sus cinco fracciones resuelve de an-
temano algunos de los problemas que la jurisprudencia norteamericana
tuviera que precisar desde 1850 hasta 1957, como la regla lex ref silae,
asi como las jurisdicciones 1 personam et in rem.!

Resulta interesante relacionar la fraccion 1 del articulo 121 de la
Constitucidn mexicana con el precepto marcado con el numeral 133,
que presagiaba la superioridad de las leyes estatales sobre las corres-
pondicntes federales, que equivale a la célebre clausula de suprema-
cia del articulo VI de la constitucion norteamericana. La fraccion
mencionada establece que “las leyes de un estado sélo tendran efecto
cn su propio territorio y, por consiguiente, no podran ser obligatorias
fuera de €1”. Lo anterior determina el ambito espacial de validez de las
leyes de los estados, mismo objetivo que persigue ¢l articulo 133 al re-
ferirse, en términos enigmaticos para el lector en espaiiol, que la
Constitucion, las leyes del Congreso Federal y los tratados interna-
cionales seran “ley suprema de la nacion”, lo cual significa no la supe-
rioridad del ambito federal sobre el local, sino mas bien, €l ambito es

1 “H federalismo en México. Autonomia y coordinacion de las entidades
federales”. Derecho Constitucional Comparado México-Estados Unidos. Smith,
James F, editor, UNAM-University of California-Davis, México, 1990, pp. 247-257.
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pacial y de aplicacion de las normas federales que se extienden a
todo el territorio y no solo al estrictamente federal, —el del Distrito
Federal, el territorio insular y las zonas federales que se encuentran
en las costas y fronteras terrestres— sino a todos los estados y mu-
nicipios de México.

Este precepto que ahora resulta de obvia aplicacion en los sistemas
federales tuvo que ser establecido claramente en su momento histo-
rico. La doctrina de la anulacion florecié a ambos lados del ric Bravo,
ya que las célebres declaraciones de Kentucky y de Carolina del Sur,
propiciadas por Thomas Jefferson y John Calhoun, tuvieron sus equi-
valentes en México.

Ya desde el discurso de fray Servando Teresa de Mier, pronuncia-
do el 11 de diciembre de 1823 ante ¢l Congreso Constituyente, se
advirtid que la adopcion del sistema federal podria provocar que de-
magogos en los estados subvirtieran y desobedecieran las leyes del
gobierno federal. Tanto asi que ya en 1824 se presentd la ocasion
para que la legislatura de Yucatan se atreviera a desobedecer la ley
federal que prohibia el comercio con la Cuba espafola. En el fondo,
cxistia evidente confrontacion de los intereses politicos de la Federa-
cioén al querer aislar el reducto espaiiol en América, que era Cuba, y
los intereses comerciales del estado de Yucatan con la isla, el emporio
mercantil mis cercano a su territorio. Esto es ejemplo de algunos de
los complejos problemas del federalismo mexicano.

Hacia 1869 se suscitd un conflicto sobre la aplicacion de la ley
federal de saltcadores que imponia la pena de muerte cuando la le-
gislatura de Veracruz negd su aplicacion en el territorio del estado
al considerar que, por su naturaleza penal, correspondia a los pro-
pios estados regular esa conducta criminal. Este caso origind la com-
petencia directa de la Suprema Corte de Justicia que, a partir de
1917, quedd plasmada en la Constitucion Politica, articulo 105, por
el cual la Corte esta facultada para resolver controversias de compe-
tencia constitucional entre la Federacion y los estados.

Uno de los articulos que debiera estar inscrito en el titulo quinto
de la Constitucion, es el 124. Es, igualmente, una traduccién casi li-
teral de la Enmienda X de la Constitucién norteamericana, con la sola
excepcion de que nuestro precepto no alude al pueblo como Gltimo
y gran depositario de las atribuciones estatales.

En dicho articulo, México siguid, desde 1857, el sistema nortea-
mericano de atribuciones, que contenia el espiritu que le infundieron
los Padres Fundadores, en el sentido de que ¢l gobierno federal ten-
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dria pocas y explicitas atribuciones, mientras que la mayoria e inde-
finida cantidad de facultades corresponderia a los estados.

Tanto la Enmienda X como su correspondiente articulo 124 en Ia
Constitucion mexicana, conducen a una distribucion competencial
tajante y definida, segin lo explicara Manuel Crescencio Rejon en
1846: “Los poderes no detegados a las autoridades de la Uni6én ni ne-
gados a los estados por el Codigo Fundamental de la Repiblica, se
entienden reservados a los estados respectivos”.? La disyuntiva es cla-
ra, pues, si la Constitucion expresa la atribucién como exclusiva del
gobierno federal, desaparece la competencia de los estados y vice-
versa.

Esta disposicion constitucional llevd a México a federalizar paula-
tinamente las materias mas importantes que, originalmente, no apa-
recian en el texto constitucional. Proceso similar se observd en Fs-
tados Unidos, sobre todo durante el periodo de John Marshall en la
Corte Suprema, pero esta extension de poderes federales se llevo a
cabo mediante decisiones judiciales. En contraste, México lo hizo
por medio de la reforma formal de la Constitucion y de las leyes; es
decir, fue el Congreso de la Union el protagonista de este crecimien-
to del poderio federal en detrimento del de los estados.

Aunque durante el siglo XIX y principios del XX, los congresos
mexicanos eran en su mayoria impetuosamente independicntes de
los poderes federales, su funcidon politica no se centré en la elabora-
cion de leyes, es decir, la federalizaciéon de materias; aunque formal-
mente obra del Congreso de la Unidn, correspondi6 al presidente de
la Republica como el principal promotor de la legislacion y de las
reformas que contribuycron a ese fin.

El sistema federal, su proceso, se inicid con el movimiento de co-
dificacion que empezo a realizarse en México a partir de 1870, poco
después del triunfo de la Repiiblica. Este movimiento de influencia
francesa inyectaria filosofia iusnaturalista: el Codigo. A partir de csc
afio, los codigos elaborados para el Distrito Federal serian modelos
para los codigos de los estados.

Igualmente, los proyectos de codigos partirian de comisiones de-
signadas por el presidente, y no de comisiones del Congreso. El re-

2  “Programa de la mayoria de los diputados del Distrito Federal del 29 de
noviembre de 1846”7, citado por Echinove Trujillo, Carlos A. La vida pasional e
inquieta de Don Manuel Crescencio Rejon, México, Sociedad Mexicana de
Geografia y Estadistica, 1941.
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sultado final fue que los codigos unificaron la legislacion civil, penal
y procesal del pais, tal como se habia logrado en la Francia revolu-
cionaria, dividida en fueros, costumbres y leyes del norte y del sur
de su territorio.

El comercio siguié en orden de importancia dentro del proceso
de federalizacidén. Ya desde 1857 se intentaba climinar las alcabalas,
antiguos impuestos que gravaban el trafico de mercancias de un es-
tado a otro con lo cual se fragmentaba econdmicamente el pais. Des-
pués de cuatro intentos: 1858, 1862, 1884 y 1890, sc¢ suprimieron
finalmente para completar el cuadro de la federalizaciéon del comer-
cio que habia modificado la Constitucion en 1883 para hacer exclu-
siva de la Federacion esta materia. Al afio siguicnte, se promulgaria
el Codigo de Comercio.

Una vez lograda la entrada en vigor de la Constitucion, el 1° de
mayo de 1917, la primera reforma a su texto se hizo en 1921, para
federalizar la educacién; después siguid la federalizacion del trabajo
en 1929, la eléctrica en 1934 y la cinematografica en 1935,

Pero el aspecto mas dramitico lo representa quizi la distribucion de
competencias en materia de impuestos. Lejos de observarse la tajante
division del articulo 124 constitucional, la Federacién ha incrementado
las materias impositivas exclusivas, en sucesivas reformas, de 1942 a
1949. Las tendencias que se observan en materia de impuestos son sig-
nificativas de la federalizacidon impositiva y de la concentracion de
impuestos por parte del gobierno federal.

La concurrencia impositiva que habia en 1824 sc transforma en
1859, cuando Juirez encomienda los impuestos directos a los esta-
dos, y los indirectos o de consumo, como exclusivos de la Federa-
cion. En el presente siglo, las Convenciones Nacionales Fiscales de
1925, 1933 y 1947 concluyeron que el mejor sistema lo representaba
la concurrencia de Federacion y estados en los impuestos, pero con
una recaudacion Onica y un sistema de participaciones de los ingre-
sos. Por ello, desde 1953, se ha establecido un sistema de coordina-
ci6én fiscal que elimina la regla general del mencionado articulo 124,
ya que los sujetos activos en las relaciones tributarias son tanto la
Federacidon como los estados.

La reciente tesis de jurisprudencia nimero 10 del Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia mexicana (Apéndice al Semanario Judicial
de la Federacion de 1917-1985, volumen I, p. 31) ha interpretado
que el articulo 124 no limita la actividad impositiva del gobierno fe-
deral a los renglones sefialados expresamente en la Constitucion, ya
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que la propia ley suprema establece la libertad de la Federacion, con
base en la fraccion VII de su articulo 73, para imponer las atribucio-
nes necesarias para cubrir el presupuesto de egresos de la Federa-
cion. La tesis de jurisprudencia que interpreta al multicitado articulo
124 determina definitivamente, que ¢l sistema de competencia im-
positiva en México yace en los siguientes principios:

» Concurrencia contributiva de la Federacion y los estados en la
mayoria de las fuentes de ingresos.

* Limitacion a la facultad impositiva de los estados mediante la
reserva expresa y concreta de determinadas materias a la Fe-
deracion, de acuerdo con el articulo 73, fraccién XXIX, cons-
titucional.

» Restricciones expresas a la potestad tributaria de los estados (ar-
ticulos 117 y 118 constitucionales).

Con lo anterior, cabe concluir que existe una centralizacion del
ingreso nacional. La concurrencia impositiva ha sido un instrumento
complementario de la federalizacion de ingresos, y su efecto, el con-
trol federal de la recaudacion de los impuestos mas importantes y la
discrecionalidad en su distribucion de participaciones. Para comple-
mentar esta concurrencia, la Suprema Corte de Justicia ha deter-
minado, sobre todo a partir de la Séptima época, la constituciona-
lidad de la doble tributacion al establecer que la proporcionalidad
¥y equidad de los impuestos no se afecten por la concurrencia de
impuestos.

A partir de la década de los setenta del siglo XX, la tendencia del
sistema federal mexicano ha seguido la naturaleza cooperativa, don-
de se olvida la separacion tajante entre Federacion y estados, y se
fusionan ambas esferas de competencia para legislar sobre la misma
materia. La educacion (articulo 3°), la salud (articulo 73, fraccién
XVD) y los asentamientos humanos (articulo 73, fraccion XXIX-G) son
cejemplos de lo anterior.

Este federalismo cooperativo ha provocado la coexistencia de le-
yes expedidas por el Congreso de la Unidn con leyes aprobadas por

3 AR 402/76 ]. Castellanos, Jesis, 3 de encro de 1978. SJF vols. 115-120, 1a. parte,
p. 167. ¢fr. Atchabahian, Adolfo, “Federalismo y Trdbutacion”, Revista del Tribunal
Fiscal de la Federaciéon, nim. extraordinario V, 1971, Conmemorativo del XXXV
Aniversario, pp. 137-156.
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las legislaturas de los estados, regulando la misma materia. La dupli-
cidad de 6rdenes normativos ha creado una jerarquia distinta a la de-
rivada de la regla contenida en el articulo 124 en donde hay separa-
cion de los ambitos.

Por otra parte, ademas de la codificacion y la paulatina federaliza-
cién de atribuciones constitucional, el Congreso ha desempeniado
funciones politicas que han traido como consecuencia la centraliza-
cion de las relaciones intergubernamentales en México. Si en Estados
Unidos cl impeachment ha sido instrumento para cxigir responsa-
bilidad a jueces federales, en México el juicio politico ha prospe-
rado contra los gobernadores de los estados.

A partir de 1917, ha habido diez casos de juicios politicos contra
gobernadores o exgobernadores, sustanciados ante el Congreso de
la Unién. De dichos casos, por o menos cinco han prosperado vy,
como consecuencia, se ha dictado bien la remocion, bien la inhabi-
litacién del cargo ﬂ:spv::.c:tivamcntc:.‘i El impacto que causd esta
medida en las relaciones entre la Federacion y los estados fue
considerable, ya que el gobierno fedceral se convertia en el con-
tralor de la constitucionalidad de actos de los poderes de los
estados y, por tanto, en ¢l censor de la responsabilidad politica
de los funcionarios estatales.

Para completar esta intervencion federal, el Congreso, a traves del
Senado, ejerce funciones politicas de gran relevancia para cl federa-
lismo mexicano. El Senade mexicano ha desarrollado con mayor in-
tensidad la garantia de la forma republicana de gobicrno, tal como
se establecio en la constitucion nortcamcricana. En nuestro pais,
ante los frecuentes conflictos politicos suscitados entre los podcres
de los mismos estados, Benito Juarez promovid la idea de que fucra
¢l Senado, representado por las entidades federativas, ¢l 6rgano que
dirimicra las controversias politicas en los estados y, en ¢l caso,
como sucedioé en 1873 y 1874 cn Yucatan y Coahuila, de que se dic-
ra la ausencia de los poderes, el Senado puede reconstituirlos, nom-
brando al efecto un gobernador provisional, previa comprobacion de
la accfalia de los podcres.

4 Gonzalez Oropeza, Manucl, “Expericncia parlamentaria sobre lai respon-
sabilidad de servicios piblicos (1917-1983)", Las responsabilidades de los
servidores pitblicos, México, Porraa, Universidad Nacional Auténoma de México,
1984, pp. 9496.
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En este ltimo supuesto, el Senado ha intervenido en 63 ocasio-
nes, de 1879 a 1975, y ha declarado, equivocadamente la mayoria
de las veces, la carencia de poderes legitimos de un estado. Quizi
solo en tres de dichas ocasiones efectivamente procedia la interven-
cion del Senado, y en los sesenta casos restantes se abusd de dicha
facultad.

Por lo que respecta a la funcion del Senado como arbitro en las
cuestiones politicas surgidas entre los poderes de los estados, esta
facultad ha sido menos utilizada que la anterior, aunque de 1879 a
1955 haya intervenido veinte veces,

Asi como el Congreso tiene las medidas de intervencion en los es-
tados que se han reseiiado, los demas poderes federales mexicanos
estin facultados con poderosas y variadas atribuciones para también
hacer sentir su peso en las relaciones con los estados.

Adcmis de sus funciones politicas, el presidente de la Republica
tiene facultades econdmicas que lo hacen el rector de la economia
nacional; mediante la planeacion democritica nacional del articulo
26 constitucional se transforma en el ejecutor de la Ley de Planea-
cion y el concertador de convenios de desarrollo con los estados. El
poderio econdmico de la Federacion se traduce igualmente en la
creacion de empresas publicas que, en el caso de México, son cien-
tos de organismos encargados no sdlo de satisfacer la produccién y
distribucion de bienes y servicios prioritarios, sino también de evitar
el desplome dc la economia al cerrar fuentes de trabajo de empresas
privadas en quicbra o rescatar empresas cuyo cierre podria impactar
desfavorablemente la confianza del consumidor. Tanto la planeacién
como las empresas publicas, en consecuencia, han contribuido igual-
mente a la centralizacion econdmica de México.

En el Poder Judicial, Ignacio Vallarta seria la figura mexicana mais
importante en la definicién de las relaciones intergubemamentales,
a pesar de que sus decisiones en la Suprema Corte se insertan en la
tendencia de Taney, al defender las facultades reservadas a los esta-
dos, y no a ampliar la esfera de competencia del gobiemo federal.
La Suprema Corte mexicana ha mantenido también una tendencia
centralizadora en general.

El debate mis interesante del derecho piblico mexicano con rela-
cion a cste papel de la Suprema Corte fue el motivado por la segunda
ley reglamentaria del juicio de amparo de 1869, en cuyo articulo 8°
sc prohibi6 la procedencia del amparo contra sentencias pronuncia-
das por los poderes judiciales de los estados. Esta disposicion, apo-
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yada por los juristas mexicanos Ignacio Vallarta e Ignacio Mariscal,
pretendia respetar la soberania de Jos estados y evitar la intervencion
del Poder Judicial Federal, asi como conservar el principio de “cosa
juzgada” (res judicata) en las decisiones de los tribunales de los es-
tados.

Desde la discusion de esta ley de amparo, surgié la tesis contra-
ria que animaba el escrutinio de la constitucionalidad de las deci-
siones tomadas por los tribunales de los estados, basada en los si-
guientes argumentos:

1. La Constitucién prevé el juicio de amparo contra actos de cual-
quier autoridad (articulo 103, fraccion I), sin especificar poder
o esfera.

2. No hay intervencion federal en ¢l sentido de menoscabar la ad-
ministracion de justicia local, sino que trata de remediar posibles
violaciones a los derechos humanos; es decir, es una garantia de
debido proceso legal que constitucionalmente compete, exclu-
sivamente, a los tribunales de la Federacion, ¢l proteger los de-
rechos humanos.

El derecho violado que se argument6 para la procedencia del am-
paro contra las sentencias de tribunales locales, conocido en la doc-
trina mexicana como la garantia de la exacta aplicacion dc la ley, es-
tablecida en el articulo 14 constitucional. La doctrina se debatio, de
1872 a 1882, sobre si la disposicion se aplica solo a los juicios pe-
nales o también a las causas civiles.

Finalmente, el debate se cerrd cuando se expidido una nueva ley
de amparo, en 1882, cuyo texto aceptd cxpresamente el amparo €n
materia judicial y, a partir de ese afio, todas las sentencias de tribu-
nales locales pueden ser revisables si no “aplican” la ley local en for-
ma exacta.

Como se ha obscrvado en estas lincas introductorias, cl sistema
federal completd el principio de division de poderes durante la pri-
mera Republica federal mexicana. Diversos factores han ido centra-
lizando cl sistema federal en México. Dentro de la distribucion de

5  Barragan, José, La discusion de la ley de amparo de 1869, UNAM.

6 Recurso de Amparo. Inteligencia del articulo 14 de fa Constitucion Federal
por los licenciados Vallarta, Martinez de Castro, Bautista, Guzman, Lancdster
Jones y Sdnchex Gavito. Imprenta de Francisco Diaz de Leén, México, 1879, p. 229
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competencias, México no ha seguido ficlmente la separacion tajante
de esferas competenciales, ni ha seguido correctivos como ¢l “nuevo
federalismo” norteamericano, sino que ha intentado el camino de la
concurrencia y del federalismo cooperativo. Mas aan, el desarrollo
constitucional posterior a la Restauracion de 1867 ha llevado a incluir
medidas interventoras dentro de las facultades de cada uno de los
poderes de la Federacidon. Aunque 1z Constitucion contempla impor-
tantes funciones politicas y econdmicas asignadas al Congreso de la
Unidn y al Poder Judicial Federal, ha sido ¢l Ejecutivo Federal, a tra-
vés de su influencia, quien ha cjercido mis esas funciones y el pre-
sidente ha promovido en su mayoria, el ejercicio de tales medidas.
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