EL FEDERALISMO MEXICANO:
TRAYECTORIA Y PERSPECTIVAS

1. El federalismo: origen y concepto

El federalismo irrumpe en la historia constitucional de México
de la mano de la Repiiblica, en 1824, bajo el influjo del libera-
lismo, a través de la Constitucién de Cadiz y, particularmente,
de la Carta norteamericana de 1787. Junto con el principio de
divisién de poderes, fue visto como una expresién democriti-
ca, puesto que ambos comparten la finalidad de repartir con
racionalidad el poder publico para evitar, asi, despotismos.
Empero, la solucién federalista fue combatida por el constitu-
cionalismo conservador y, en el terrenoc de los hechos, por
una persistente centralizacién, que nunca ha acabado de aban-
donarnos.

La institucién municipal, por otro lado, tan asociada al fe-
deralismo, al ser ambos sendos esquemas de descentraliza-
cién, sélo figura oblicuamente en las constituciones federales
del siglo XIX, por considerar los constituyentes que pertenc-
cia al régimen interior de los Estados Unidos. En congruencia
con su posicién unitaria, las cartas fundamentales centralistas,
las de 1836 y 1843, asi como los estatutos organicos del Impe-
rio de Maximiliano, fueron mds explicitos y sistemiticos por lo
que hace al asunto municipal.
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La Constituciéon de 1824, como lo hizo el Acta Constitutiva
de ese afo -arreglo orginico politico provisional-, definié los
lineamientos que ha observado con constancia el federalismo
constitucional, a no ser por la Carta de 1857, que inicialmente
y hasta 1874, se fue por una férmula unicameral.

La solucién federal del Constituyente de 1824, disipada la
tentacién mondrquica con la caida del Imperio de Iturbide y
bien afianzada la desvinculacién definitiva de Espafia, les pare-
16 un verdadero desatino a varios publicistas e historiadores,
quienes consideraban que la Nueva Espana respondia a un
acomodamiento centralizado. Sostenfan que se trataba de imi-
tar servil e irracionalmente la solucién federal de los Estados
Unidos, bien fundada alli, por cierto, en la autonomia de que
gozaban las asambleas electivas de las colonias britdnicas, se-
gun sus respectivas cartas.

Otros de no menos talento, los federalistas liberales, abo-
nan a los padres de la Constitucién fundacional de la Repibli-
ca Mexicana, quienes tuvieron en cuenta que en sus ultimas
fases la Colonia funcionaba con cierta descentralizacién, al
amparo de las reformas politico-administrativo-territoriales de
los tltimos reyes borbones, lo cual se antojaba légico a la luz
de su enorme y despoblado territorio (mds de 4 millones de
kilémetros cuadrados y alrededor de 10 millones de habitan-
tes). La solucién federal, ademis, se antojaba politicamente perti-
nente si se recuerda que las diputaciones provinciales que
instituy6, pese a sus vicisitudes, la Constitucién gaditana, y la
asuncién precaria y temporal de la soberania por parte de los
ayuntamientos novohispanos durante la invasién napolednica a
la peninsula, alentaron un vigorosisimo regionalismo que amena-
zaba con la segregacién de no establecerse una reptblica federal.

Los avatares nacionales, tales como la inestabilidad de los
gobiernos, la lucha intermitente entre liberales y conservado-
res y entre republicanos y monarquistas, las intervenciones ex-
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tranjeras, los conflictos con la Iglesia Catdlica, la destruccién
de la riqueza, las guerras civiles, la estrechez del erario, el caci-
quismo, la irregularidad de los comicios, €l atraso econémico,
social y cultural, el pretorianismo, la debilidad parlamentaria y
la ausencia de auténticos partidos, que compartié México con
el resto de Latinoamérica y aun con Espafia, se conjugaron pa-
ra que el planteamiento federalista no condujera a una verda-
dera vida federal.

No se vivid la institucién federal, como tampoco la sobera-
nia popular, el municipalismo, la divisién de poderes, los dere-
chos humanos, la democracia electoral ni el Estado de
Derecho. Era el constitucionalismo democritico -popular, fe-
deral y republicano-, apenas, la aspiracién de una sociedad
politica balbuceante.

La Constitucidon de 1917, fruto normativo del movimiento
social (la Revolucién Mexicana) que liquidé la prolongada dic-
tadura de Porfirio Diaz, inaugura el liberalismo social, que
equilibra los derechos individuales y los sociales, las potesta-
des de! Estado para salvaguardar la soberania nacional y con-
ducir el desarrollo, y confirma la vocacién federalista de
México. Se afilia al federalismo dual, puesto que la Constitu-
cién General de la Republica instituye dos érdenes orgdnicos,
normativos y de competencias, de idéntica jerarquia, y someti-
dos ambos a la propia Constitucién: el federal y el estatal.

En consecuencia, no hay una relacién jerarquica entre los
dos drdenes, sino una relacidn de coextension.

Los 6rganos federales —los Poderes de la Unidn, o sea, los
departamentos Legislativo, Ejecutivo y Judicial- tienen las
competencias que expresamente les concede la Constitucion,
y las demds se entienden reservadas a los estados, segin dispo-
ne el articulo 124, en congruencia con el articulo 40, que pres-
cribe que "es voluntad del pueblo mexicano constituirse en
una republica representativa, democritica, federal, compuesta
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de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su ré-
gimen interior, pero unidos en una federacién establecida se-
giin los principios de esta Ley Fundamental”.

"El pueblo -sigue el articulo 41- ¢jerce su soberania por
medio de los Poderes de la Unidn, en los casos de la compe-
tencia de éstos, y por los de los estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente estable-
cidos por la presente Constitucién Federal y las particulares
de los estados, las que en ningln caso podrdn contravenir las
estipulaciones del Pacto Federal."

La Constitucién General define las bases del régimen inte-
rior de los estados miembros en torno a dos ejes: el principio
de congruencia es uno, y el principio de uniformidad es el otro.
Asi, entre las instituciones federales y las estatales, propias de
la forma republicana, representativa, federal y popular, debe
haber plena coincidencia, para lo cual, como se ha reforzado
con numerosas y frecuentes enmiendas, la Carta de Querétaro
contiene los fundamentos normativos del arreglo interno de
los estados, particularmente en los articulos 115 (acerca del
municipio) y 116 (sobre los tres poderes locales). La mayor ex-
cepcién a la congruencia institucional, que no existia en el
constitucionalismo de 1824, radica en el bicameralismo fede-
ral y en el unicameralismo estatal {(cuestién ésta en la que Mé-
xico se aparta del modelo norteamericano).

El principio de uniformidad lleva a que todos los estados
miembros tengan el mismo estatuto constitucional, inde-
pendientemente de su territorio, poblacién, recursos, nivel de
desarrollo o, inclusive, de su caricter originario o supervinien-
te. Todos ellos, sin excepcién alguna, se enfrentan a las mis-
mas prohibiciones o mandatos de la Constitucién General por
lo que hace a su estructuracién y competencias.

El federalismo mexicano encuentra su perfil radical en tres
elementos que se han mantenido, no obstante el asedio de las
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reformas centralizadoras que han tenido lugar durante mas de
150 afos. Los estados tienen la potestad de darse a si mismos
su Constitucién, sin que para perfeccionarse y para surtir ple-
nos efectos normativos se requiera de la sancién de un érgano
federal. Poseen, pues, un Poder Constituyente Originario y un
Poder Constituyente Permanente, lo que los separa de los
ayuntamientos, cuya o6rbita competencial esti determinada
por instancias ajenas (federales y estatales).

Igualmente, los poderes constitucionales estatales -ya no el
Poder Revisor del estado miembro- actian en su ambito de
competencia libremente (soberanamente, diria el articulo 41
de la Constitucién General), sin que sus actos reclamen la
aprobacién de los poderes nacionales, a no ser para el caso
del control de la constitucionalidad por via del amparo o para
el de solucién de controversias entre poderes. Al respecto,
también se separan los érganos del estado miembro de los
ayuntamientos.

Un tercer elemento constitutivo del perfil radical del fede-
ralismo mexicano es la participacién de los estados en la inte-
gracién del Poder de la Unidén: el Senado -cimara de
representacién popular-territorial- que se compone conforme
al principio de paridad puesto que, siguiendo la experiencia
norteamericana, lo integran 2 senadores por entidad federati-
va sin perjuicio de su tamafio o importancia, con la interven-
cién de los congresos locales en la calificacién de su eleccién.
Ese vinculo inmediato entre la entidad federativa y el senador,
que hace incontrovertible la pertenencia de éste ultimo a la
primera, era mayor bajo la Constitucién de 1824, ya que ésta
prescribia (como originalmente la Carta de los Estados Uni-
dos) que los miembros eran elegidos por las correspondientes
legislaturas estatales, con lo cual se configuraba una especie
de mandato (el senador actuaba formalmente como repre-
sentante de su entidad).
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Las competencias del Senado encuentran su légica en un
argumento histérico-constitucional: los estados miembros tras-
fieren una parte de su soberania a la federacién a través de la
celebracién del Pacto Federal consignado en la Constitucién
General, siempre que el Senado conozca de asuntos que direc-
tamente le interesen a las partes y que ellas participen en su
composicién segin el principio de paridad al que ya se hizo
referencia. De esta suerte, el Senado actiia como cidmara de
representacién popular-territorial, y de ahi que sean de su co-
nocimiento, por ejemplo, la declaratoria de desaparicién de
poderes en un estado y la designacién, en su caso, de quien
deba hacerse cargo, temporal y extraordinariamente, del Po-
der Ejecutivo en el mismo; o los conflictos politicos entre esta-
dos que no sean de indole juridica, porque de ser asi atafien a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Con base en ese argumento, al no aceptar los estados
miembros tener personalidad juridica desde el momento mis-
mo en que se erige la Federacién, la politica exterior pasa a
ser competencia de la Camara Alta, 2 quien le correspende
también aprobar los nombramientos de embajadores, cdnsu-
les generales y demas agentes diplomdticos que lleve a cabo el
Ejecutivo. Al ser el aspecto fiscal una de las dimensiones mds
complejas y trascendentes de las relaciones entre los poderes
federales y los estatales, que se expresa en el reparto y en la
coordinacién de las fuentes tributarias, y dada la funcién de
representacién popular-territorial del Senado, le es propio de-
sempenarse a éste como cimara colegisladora en tratindose
de la fijacién de tributos (las leyes de ingresos).

También en la formacién de otro érgano federal concurrian
originalmente los estados, segin la Constitucién de 1917,
pues los ministros de la Suprema Corte de Justicia eran elegi-
dos por los diputados y senadores erigidos en Colegio Electo-
ral, a partir de las propuestas de candidatos que hiciera cada
congreso local. En 1928 se modificé el procedimiento para
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que recayera en el Presidente de la Repiblica la facultad de
nombrar a los ministros, requiriéndose al efecto de la aproba-
cién del Senado. La participacién de los senadores en la apro-
bacién de los nombramientos de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia -y con mayor razén cuando las legislaturas
locales proponian al Congreso a los candidatos a ministros de
la Corte- se explica plenamente si se tiene a la vista el Capitu-
lo Cuarto del Titulo Tercero de la Constitucién: "Correspon-
de a los tribunales de la Federacién resolver las controversias
que se susciten por leyes o actos federales que violen la sobe-
ranfa estatal, y viceversa; y aquéllas en las que la Federacion
sea parte, o se susciten entre dos o mas estados, o entre un Es-
tado y la Federacién”, entre otras hipétesis.

Para mayor abundamiento, el articulo 105 dispone que "co-
rresponde sélo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién co-
nocer de las controversias que se susciten entre dos o mas
Estados, entre los Poderes de un mismo Estado sobre la cons-
titucionalidad de sus actos, y de los conflictos entre la Federa-
cién y uno o mids Estados, asi como de aquéllas en que la
Federacion sea parte en los casos que establezca la Ley... Las
diferencias en materia de competencias entre los tribunales de

los Estados o con la Federacién seran del conocimiento del
Poder Judicial Federal".

Asi las cosas, resulta del mayor interés para un senador, co-
mo representante que es de una entidad, que los miembros
del maximo tribunal federal, quienes tan amplisimas responsa-
bilidades tienen en la solucién de los conflictos entre los dos
4rdenes de nuestro federalismo dual, sean jurisperitos impar-
ciales y moralmente idéneos. La interpretacién en boga de los
principios de pertenencia, de paridad y de representacién po-
pular-territorial ha imposibilitado que se introduzca a la Cé-
mara Alta la representacién proporcional, conservindose a la
fecha el método electoral de mayoria simple uninominal y a
una vuelta. Para suavizar ese método y atender los eventuales
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cambios en €l 4nimo ciudadano y en la correlacién de las fuer-
zas politicas, en 1986 fue enmendada la Constitucién para que
el Senado se renueve por mitades, es decir, un senador cada
tres anos por estado, con mandato sexenal.

El dltimo elemento que proporciona el perfil profundo del
federalismo mexicano es el del Poder Revisor. La Carta de
Querétaro es una Constitucion rigida porque se requiere para
formarla de un procedimiento especial, que incluye una mayo-
ria calificada, y de un érgano especial, compuesto éste por las
dos camaras del Congreso de la Unién vy las legislaturas loca-
les. Una vez aprobada una enmienda constitucional, por lo
menos por las dos terceras partes de los miembros presentes
de los dos cuerpos federales, la iniciativa de enmienda se re-
mite para su conocimiento a los congresos de los estados, y s6-
lo quedara aprobada si se cuenta con la anuencia de, por lo
menos, la mayoria de esos congresos locales. El cémputo de
los votos locales lo hace el Congreso de la Unién, asi como la
declaracion respectiva.

Se aprecia, pues, que para reformar la Constitucién Gene-
ral, norma que reparte las competencias entre el orden fede-
ral y el orden local, es indispensable que concurra la voluntad
de los estados, que son quienes, en la tradicién constitucional,
instituyeron la Federacién Mexicana en 1824.

En consecuencia, y en los términos del articulo 135, no se pue-
de enmendar la Constitucién por via de un referéndum ni a tra-
vés de una convencién constituyente, o una asamblea ad hoc.

La dictadura de Porfirio Diaz -el Porfiriato-, que corrié de
1876 a 1911, desencadené un proceso de centralizacién del
poder que comprendié varias dimensiones: el impulso a la
Ciudad de México como eje de la vida nacional, que incluia la
infraestructura de comunicaciones, sobre todo los ferrocarri-
les; el desmontaje de los cacicazgos militares a través de la pro-
fesionalizacién del ejército; la sistematizacién de la represién y
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de la cooptacién para abatir resistencias; la utilizacién de las
funciones del fomento y del gasto piblico para estimular la
formacién de un empresariado mexicano, aunque con vincu-
los con el exterior y, finalmente, el sometimiento de todas las
instituciones politicas —el Congreso, el Poder Judicial, los esta-
dos y los ayuntamientos—- al poder presidencial. La légica de la
centralizacién demandé la reeleccidn ilimitada del Presidente,
la ausencia de partidos y la falsificacién de los comicios.

La Revolucién Mexicana derroté a Diaz, deshizo el aparato
porfiriano y dio lugar a una nueva Constitucién en 1917 -la
de Querétaro-, que reafirma la democracia liberal y el federa-
lisrno e inaugura el constitucionalismo social con los derechos
sociales. La Asamblea Constituyente se verifica todavia en la
fase de guerra civil, que se inicia propiamente con la caida del
gobierno contrarrevolucionario de Victoriano Huerta (1913-
1914), quien habia derrocado al Presidente Madero, electo de-
mocriticamente en 1911, y concluye en 1920. Ese aiio triunfa
el movimiento de Agua Prieta y abre paso a la estabilidad poli-
tica, pues nunca mas en México ha triunfado ningin intento
de rebelién o golpe de Estado, mismos que dejaron de inten-
tarse desde los treinta. Asi, los gobiernos se han sucedido
constitucionalmente durante mas de 70 afos.

2. Centralizacién vs. federalismo

En los veinte, precisamente, se inicié un nuevo proceso de
centralizacién que imposibilité que los esquemas de descen-
tralizacién- federalismo y Municipio Libre- se cumplieran ca-
balmente, y que respondia al doble propésito de afianzar la
estabilidad institucional y de entregar la vida politica ~con to-
do y la vida electoral- a los civiles. Es preciso recordar que la
Revolucién Mexicana, por su naturaleza de movimiento popu-
lar y de masas que se prolongé por toda una década (de 1910
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a 1920), se caracterizé por la proliferacién de nuevos caudilla-
jes y cacicazgos a cargo de los lideres regionales y locales de
ese movimiento.

[.a nueva centralizacién avanzé a través de la exaltacién del
régimen presidencial, la formacién del Partido Nacional Revo-
lucionario -ahora Partido Revolucionario Institucional-, y la
implantacién de una politica econémica encaminada a fortale-
cer la primacia de la Ciudad de México y el papel rector del
Gobierno Federal. Con ello, ademads, se echaron a andar estra-
tegias, bien sustentadas en ordenamientos legales, para la
ereccion de formaciones sociales que coadyuvaran a la integra-
cién nacional, como lo son las organizaciones campesinas y
obreras, las agrupaciones empresariales, las instituciones edu-
cativas y las empresas de comunicacién colectiva, todas ellas
de cardcter nacional.

Para todo ello, desde los veinte, principié un proceso de re-
formas a la Constitucién General, en su caricter de ordena-
miento juridico encargado de repartir competencias entre los
6rdenes federal y local, para entregarle al titular del Ejecutivo
atribuciones mas amplias:

a) Se restaurd la Secretaria de Educacién del Gobierno Fe-
deral,;

b) La legislacién laboral y de seguridad social se convirtie-
ron en federales;

¢} La materia bancaria, y la financiera en general, se consi-
deré como mercantil y, por ende, de competencia fede-
ral, lo cual sucedié también con la politica monetaria;

d) Las aguas, hidrocarburos y mineria pasaron al ambito de
la competencia federal;

e) Los medios de comunicacién colectiva y las vias generales
de comunicacién se entregaron a la Federacién;
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f) La cuestién agraria pricticamente se reservo a la esfera fe-
deral, tal como sucedié con la cooperativa; y

g) El comercio con el exterior quedé como competencia ex-
clusiva de la Unidn.

De forma constante se asignaron a la Federacién las fuentes
tributarias, con lo que descendié aiin mis la porcién con que
participaban los estados en el ingreso fiscal nacional y, a través
de los mecanismos de coordinacién fiscal, las entidades fede-
rativas aceptaron inhibirse de usar sus facultades tributarias
remanentes. La mayor presencia del comercio exterior en la
vida econémica hizo que, tanto en términos reales como en
relativos, cobrara mayor dinamismo la recaudacién federal.

La intervencién del Estado en la economia, por mandato
de la Constitucién de Querétaro y debido a la influencia de
la etapa liberal, que empezé F. D. Roosevelt, y de las ideas
keynesianas, llevaron a la formacién de un sector paraesta-
tal cada vez mis grande y ubicuo, no siéndole ajena la dila-
tacién de los monopolios estatales -actividades estratégicas
reservadas—, todo lo cual disminuyé severamente el papel
de los estados en la vida econémica y social del pais. Asi, las
grandes inversiones para el desarrollo, como los caminos,
los sistemas hidriulicos y las plantas de energia, corrieron
por cuenta del orden federal. El gasto piblico federal con-
t6, para ello, con una flexible politica de endeudamiento in-
terno y externo. En suma: la filosofia del intervencionismo
estatal impulsé el interés centralizador.

En el orden meramente politico se apreciaron la desapari-
ci6én de los partidos locales y la consecuente formacién de par-
tidos nacionales, asi como la disminucién de la soberania
estatal, limitada por la hegemonia del partido mayoritario.
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3. La reversion de la centralizacion

A parur de los setenta, pero con mayor vigor en los ochenta,
se ha llegado al consenso de que la centralizacién para consoli-
dar la integracién nacional y la estabilidad politica generaba ya
rendimientos menos que proporcionales, y provocaba disfun-
ciones de la mis diversa indole, por lo que se inicié un proce-
so de reversion, es decir, de descentralizacién. Se reconocié
asi que el reclamo democritico y los agudos desequilibrios
territoriales del desarrollo demandaban el reacomodo re-
gional del poder, a través del fortalecimiento del federalis-
mo y del Municipio Libre. A ello contribuyeron la crisis
econdémica, que se empezé a insinuar en los setenta y exploté
en 1981, y la reforma del Estado, pues ésta ha comprendido la
privatizacién de las empresas -incluida la banca-, la erradica-
ci6én del déficit presupuestal y la renegociacién de la deuda ex-
terna, que se acompafia de la racionalizacién del
endeudamiento. La reversiéon del estatismo es una de las vias
de reivindicacion del federalismo.

México, en los uldmos tres lustros, se estd encaminando ha-
cfa un federalismo cooperativo, para pasar de aquel que ponia el
acento en el reparto de competencias a uno que enfatiza el uso
coordinado de facultades. Al efecto, aunque con excepciones,
se ha utilizado la celebracién de convenios que permitan ese
uso coordinado, la definicién conjunta de programas y las
trasferencias de recursos federales a los estados y municipios,
en lugar de efectuar reformas a la Constitucién General para
hacer una redistribucién descentralizadora de competencias.

Esos convenios, regidos por el derecho administrativo, tras-
cienden las limitaciones de la "técnica de la delegacién”, 16gica
en un régimen unitario pero inadecuada en uno federal, y
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adoptan modalidades muy distintas. Los de mayor trascenden-
cia son los fiscales, en los quc se expresa el Sistema Nacional
de Coordinacién y que dan pic a la participacién de los esta-
dos en los tributos federales, los cuales son ahora la mayor
fuente de ingreso para ellos; el de salud, que transfirié a 15 es-
tados la operacion de los servicios federales, incluido su finan-
ciamiento; el de educacién bdsica, que convirtié a 500 mil
profesores y empleados en servidores publicos locales y les
transfiri6 los recursos presupuestales inherentes.

Sobresale, ademas, el Convenio Unico de Desarrollo
(CUD), que se renueva anualmente, para traspasar recursos fe-
derales a los estados, y que incluye los recursos del Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL), los cuales son maneja-
dos, en buena medida, por las autoridades municipales y por
los comités ciudadanos de beneficiarios. E1 CUD, ademas, con-
templa la coordinacién de facultades y el cofinanciamiento de
programas y proyectos de inversion.

Aun cuando técnicamente no se trata de esfuerzos federa-
listas, sino mds bien descentralizadores, no se puede dejar de
mencionar el empeno del Gobierno en utilizar esquernas de des-
concentracién y delegacién administrativas para fortalecer a la
llamada administracion periférica.

Los avances que se observan en materia de descentraliza-
cién, encuadrados sobre todo en el derecho administrativo, y
el estimulo que representa la aceleracién del proceso demo-
critico, asi como el mayor juego de la economia de mercado,
que estd propiciando la reforma del Estado, desembocaran,
sin duda, en el ascenso definitivo de un federalismo cooperativo,
bien cimentado en la recreacién de las instituciones constitu-
cionales y en la reforma descentralizadora de la Constitucién
General de la Repiiblica.
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