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CAPITULO SEGUNDO

ANOTACIONES SOBRE EL SISTEMA FEDERAL

I. CONCEPTO Y CARACTERISTICAS DEL REGIMEN FEDERAL

1. Concepro

Antes de comentar las principales caracteristicas del federalismo, plantearemos
algunos conceptos que nos permitan tener un primer acercamiento de esta
importante materia:

1. El término “‘federal” (del latin foedus: alianza, unidn, pacto, asociacidn)
ha sido utilizado desde la antigiiedad para referir a 1as alianzas forjadas entre los
hombres y los pueblos con objeto de alcanzar fines comunes y superiores, si bien
es dificil precisar el momento exacto en que e] concepto fue utilizado con el
sentido politico, estructural y funcional que le conocemos hoy, como forma
depurada de organizacién del Estado.

2. Una federacion es la asociacion, agrupacion o pacto de individuos o grupos
que guardan entre si un cierto grado de integracion cultural, social, politica o
economica, y que se unen con la finalidad de obtener metas comunes y superiores
que sOlo juntos pueden alcanzar. En este orden de ideas, cabe destacar la
importancia del sentimiento de identidad entre los miembros de la federacion a
efecto de consolidar una verdadera unién. Una federacion no se improvisa ni se
constituye por decreto; un sistema federal se construye con la voluntad conscien-
te de sus miembros que pactan la union a partir de la convivencia respetuosa y el
reconocimiento mutuo de identidades y objetivos.”

3. El régimen federalista es una forma de Estado, quiza la mas avanzada,
basada en el principio de descentralizacion de la vida politica, administrativa,
econdmica, social /o cultural. Si bien la descentralizacion debe operar en todos

77 Al respecto, por gjemplo. Jacinto Faya Viesca dedica el primer capitulo de su obra a
explicar log fundamentos sociologicos del federalismo. (Cfi. Faya Viesca, Jacinto, Ef federalismo

mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, México, INAP, 1988.)

73



76 RETOS DEL DERECHO PUBLICO

los estados libres entre si, con la que conservando cada uno su soberania
respectiva, se hacen libres e independientes unos de otros; y al mismo tiempo
unidos entre si, que no forman sino una nacion soberana, obligandose todos por
el pacto federal, a concurrir en cuanto puedan a la libertad v felicidad general de
la patria y a la particular de cada uno de ellos.*

11. El constitucionalista Ignacio Burgoa, para quien sélo existen dos formas
de Estado (unitaria/central y federal) concibe a esta Gltima como la entidad que
se crea a través de la composicion de entidades o estados que antes estaban
separadas, sin ninguna vinculacion de dependencia entre ellos. Si bien, reconoce
el autor, este concepto derivado de las raices etimologicas foedus-foederare:
unir, aliar, ligar o componer, marca una tendencia a entender al federalismo
como producto de un proceso centripeta y no centrifuga, pues Gnicamente se
puede unir lo que antes estaba separado o desunido ®

12. Por virtud del sistema federal coexisten y tienen jurisdiccion sobre las
mismas personas y sobre el mismo territorio, dos fuentes de autoridad: una, la
central, a la que tradicionalmente se ha llamado poder federal: y la otra, las
locales, que son las que se dan a si mismas las entidades v a las que la
Constitucion general denomina estados ““libres y soberanos™. Ambas fuentes de
autoridad conforman la organizacion politica del pais y dan por resultado eso que
constitucionalmente se denomina Estados Unidos Mexicanos.®

13. Elreconocido politologo Norberto Bobbio indica que en la cultura politica
el término “federalismo’ se usa para designar dos objetos diferentes:

—E: una primera acepcion institucional, clara, aunque reductiva, designa la
teoria del Estado federal como modelo constitucional del que se han vertido
numerosos estudios sobre su estructura y funcionamiento.

—En una segunda acepcion cultural, amplia y ambigua, se refiere a una vision
global de la sociedad, a la manera de una doctrina como el liberalismo o el
socialismo, que entrafia et conocimiento de valpres, ideologias, historia v
demas factores que inciden en la vida de la comunidad.®

14. El federalismo, al igual que el Estado al cual organiza y da forma, es un
medio y no un fin en si mismo. Con el federalismo se pretende un Estado mas

82 fdem, p. 233.

83 Burgoa Orihuela, [gnacio. Derecho constitucional mexicane, México, Porraa, 1984,
p. 403.

84 Aneaga Nava, Elisur, Derecho constitucional estatal. México, Porraa. 1988, p. 3.

35 Bobbio. Norberto y Lucio Levi “Federalismo™, Diccionario de politica. México, Siglo
XXI. 1988, 1.1, p. 679
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eficiente, mds equilibrado, mas justo, mas competitivo, mas fuerte y mas unido,
a través del cual el hombre y la sociedad tengan un mejor acceso a sus verdaderos
fines. En ese sentido el sistema federal inicamente se justificaré en la medida en
que favorezea la viabilidad a dichos fines supremos.

15. El federalismo es un proceso que supone la entidad dialéctica de dos
tendencias contradictorias: la tendencia a la unidad y la tendencia a la diversidad.®

2. Caracteristicas

Con el animo de abundar en aquellos aspectos que dan al sistema federalista
su singularidad, se proponen y comentan a continuacion los principios o carac-
teristicas de esta forma de Estado, a saber:

1. Diversidad. El tederalismo parte de reconocer la diversidad de los miem-
bros que integran la Union, respetando su propio ambito de autonomia a cambio
de conferir ciertas atribuciones al gobierne comin. Es por eso que los miem-
bros de una federacion rechazan, por ejemplo, la unitormidad de la legislacion
que es tipica de las organizaciones unitarias. El federalismo, lejos de imponer
una vision uniforme, admite las diferentes realidades geograficas, sociales,
politicas y econdmicas de sus socios, influyendo en la integracion del mosaico
juridico e institucional del Estado. La diversidad federal no sélo no es opuesta a
la unidad nacional, sino que es condicion de ella y la favorece: la unidad no
significa uniformidad. Es la diversidad tan caracteristica del sistema federal, que
no existe un modelo nico e invariable de federalismo; asi, reconociendo las
diferentes realidades de los Estados que lo adoptan, asume sin perder sus
cualidades fundamentales, los distintos matices que exijan las circunstancias de
cada pais. ¥’

86 Garcia Pelayo. Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid. Editorial Alianza.
1984, p. 218.

%7 En este sentido. Jacinto Fava Viesca, al argumentar los fundamentos socieldgicos v
politicos del federalismo, afirma: ~Uno de los puntos de partida del federalismo desde la dimen-
sidn de los valores socioldgicos es aquel que contempla a un pais. a una Nacion, tomando en cuenta
toda su unidad. v a su vez, toda su diversidad. Un pais tiene un espacio politico, una geografia
politica. con una gran diversidad de expresiones sociales en el orden cultural, econémice, religioso,
ctedtera. Y no me refiero solamente —prosigue— a paises que como la India, Rusia v China ofrecen
esta extrema diversidad v heterogeneidad; sino también a paises con una reducida geografia. como
FEspaiia, y numerosos paises asiaticos v africanos. En el caso de México ¢l fendmeno es palpable: no
hay coincidencia entre el espacio politico y las expresiones sociales, pues México es una Nacidn con
una gran heterogeneidad en lo econdmico, en lo cultural, en la distribucion de la riqueza. segim sea
la region o entidad federativa que s observe™ (Cfi Kl federalismo mexicano. Régimen constitucio-
nal del sistema federal, México. INAP, 1988, p. 19
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Sélo como ejemplo del caracter consubstancial de la diversidad en el federa-
lismo, transcribimos la descripcién que el gobierno de los Estados Unidos ofrece
sobre la realidad que se vivia al forjarse el sistema federal a fines del siglo X VIII:

La gran diversidad que privaba en la nueva nacién era también un obstaculo formida-
ble para la unidad. Las personas que iban a elegir y controlar el gobiemo establecido
por la Constitucion tenian origenes, convicciones € intereses muy diferentes. En su
mayoria habian venido de Inglaterra, aunque algunos provenian de Suecia, Noruega,
Francia, Holanda, Prusia, Polonia y muchos otros paises. Sus convicciones religiosas,
eran muy variadas y por lo general bastante firmes. Habia anglicanos, catélicos
romanos, calvinistas, hugonotes, luteranos, cudqueros, judios y agnosticos. Economi-
ca vy socialmente, provenian de estratos sociales que abarcaban desde terratenientes
aristocratas hasta sirvientes escriturados que trabajaban para pagar deudas, pero la
columna vertebral del pais la formaba la clase media. Los estadounidenses de enton-
ces, como los de ahora, tenian opiniones sumamente diversas acerca de todas las
cosas, incluso su liberacion de la Corona Britanica.®®

2. Distribucidn del poder. <Al hablar del federalismo, en realidad hablamos de
la redistribucion del poder. Poder en todas sus expresiones, rigurosamente enla-
zadas y mutuamente condicionadas: politico, juridico, social, econémico, cultu-
ral. Con mejores o peores eufemismos, nos referimos al poder en la sociedad™ ¥

La féormula federalista impide el abuso del poder, pues toda su ciencia y
naturaleza consiste en la division y distribucion del mismo. Como se apunto
anteriormente, el federalismo es un sistema de divisioén del poder politico en
sentido vertical por el que cohabitan, en una necesaria relacion de estrecha
coordinacién, dos ordenes gubernamentales: Un poder central, depositado en el
gobierno federal, encargado de los asuntos de interés general para toda la Union,
como defensa, seguridad nacional, relaciones exteriores, finanzas, moneda, co-
mercio, comunicaciones, nacionalidad y ciudadania, migracion, etcétera. Diver-
sos poderes locales encomendados a sendos gobiernos estatales, competentes para
conocer de materias de interés inmediato para sut comunidad.®®

88 Schroeder, Richard C., Resefia del gobierno de los Estados Unidos, Servicio Informativo
y Cultural de los E.U.A ., México, Biblioteca Benjamin Franklin, p. 7.

8 Garcia Ramirez, Sergio, “*;Qué federalismo necesitamos?”, Excélsior, 16 de mayo de
1996, pp. 1, 10.

50 El doctor Fix-Zamudio, citando a Manuet Garcia Pelayo y a W. Stefani, distingue cinco
criterios de distribucién del poder: division horizontal, correspondiente a la clasica divisién
tripartita; division temporal, relativa a la duracion limitada en el ejercicio de los cargos publicos,
divisién decisoria, vinculada al equilibrio en |a toma de decisiones; divisién social de poderes entre
los grupos sociales de interés; y la division vertical, correspondiente a la férmula federalista. {Cfr.
Fix-Zamudio, Héctor, La Constitucion y su defensa, México, UNAM, 1984, p. 20).
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3. Competencias. Como consecuencia de la caracteristica anterior, se despren-
de dentro del federalismo toda una técnica constitucional de definicion de
competencias. El régimen federal descansa sobre un complejo sistema de com-
petencias. El federalismo es en si mismo una férmula o mecanismo de distribu-
cidn de competencias. Este sistema deriva de la Constitucion general y se articula
con criterios de coordinacion y cooperacion. Dos grandes tratadistas, Loewens-
tein y Zippelius, coinciden en que en la distribucion de competencias yace la
clave estructural y funcional del estado federal; siendo caracteristico que las
atribuciones estin repartidas entre los érganos centrales y los Organos estatales
en forma tal que existe un dualismo de esferas de poder, sin que los primeros ni
los segundos posean para si la supremacia competencial.®! De igual manera,
Antonio La Pérgola menciona al hablar de las caracteristicas del pacto federal,
que el requisito del consenso exige, en suma, que haya un minimo de competen-
cias y de sustancial autonomia organizativa, tanto en la comunidad central como
en las comunidades federadas; se trata de dos poderes auténticamente auténo-
mos, entre los que debe subsistir, en alguna medida, separacion organica y
reciproca, no interferencia.”

Dos autores mexicanos, Manuel Herrera y Lasso y José Gamas Torruco,
insisten en mencionar que la caracteristica mas representativa del federalismo
consiste precisamente en la coexistencia de dos competencias o jurisdicciones,
y sus respectivos 6rdenes juridicos coextensos (federal y locales), ambos deriva-
dos de la Constitucién general ¢ iguales entre si jerarquicamente.”

Esta cualidad competencial, indispensable en el sistema federal, es comentada
con mayor profundidad y detalle dentro del capitulo siguiente; cfr. ““Distribucidn
de competencias en el Estado federal mexicano™.

4. Constitucion. En todo Estado federal existe una Constitucion escrita que
establece los fundamentos de las relaciones de poder y un principio de suprema-
cia constitucional que garantiza su observancia y cumplimiento (a su vez, la
supremacia constitucional descansa en los conceptos de primariedad normativa,
fundamentalidad, superlegalidad y génesis formal de validez del derecho). Asi,
por mandato constitucional coexisten los drdenes gubernamentales federal y
local, que no pueden contravenir la ley que los crea y tienen su competencia

91 Zippelius, Reinhold, Teoria general del Estado, México, UNAM, 1985, p. 68.

92 La Pérgola, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Editorial Centro de
Estudios Constitucionales, 1994, p. 42, .

93 Herrera y Lasso, Manuel, Estudios politicos v constitucionales, México, Miguel Angel
Porraa-Escuela Libre de Derecho, 1986, p. 91: Gamas Torruco, José, £/ federalismo mexicano,
México, SEP, Coleccitn SEP Setentas, 1975, p. 90.
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delimitada por la misma norma suprema que expresa lo que tanto unos como
otros pueden realizar. En el sistema federal conviven dos drdenes juridicos: el
del gobierno de la Federacion y el de los estados, ambos subordinados a la
Constitucion general. E] Estado federalista se caracteriza porque ia Constitucion
de la Republica es el vértice juridico con validez en todo el territorio, es el
acuerdo supremo que crea a la Federacion y a las entidades federativas como dos
ordenes juridicos subordinados a ella y coordinados entre si.*

El papel estratégico que ocupa la Constitucion como instrumento integrador
del federalismo queda nitidamente planteado por el doctor Jos¢ Ramon Cossio
Diaz, quien inicia su comentario al articulo 105 constitucional mencionando que

se define al Estado mexicano como federal, lo cual significa que se compone por un
orden cuyas normas tienen validez en todo el territorio nacional, y por distintos
ordenes cuyas normas tienen como ambito espacial a ciertas porciones de ese mismo
territorio. Al primer tipo de orden se le denomina federal, y a los segundos locales,
mismos que en nuestro sistema pueden ser estatales, del Distrito Federal o municipa-
les. [Si bien] La mera existencia de diversos ordenes no basta para integrarlos en
un mismo sistema normativo, pues como puso de manifiesto Kelsen desde 1927, en
todo sistema federal es necesaria una Constitucton u orden juridico total que determi-
ne los ambitos normativos y las competencias de los érdenes parciales —el federal y
los locales— y los integre asi unitariamente. De no existir el orden total a que se
refiere Kelsen, se tendria que concluir que los 6rdenes federal y locales no forman
parte del mismo sistema normativo o que el orden local se subordina al federal, o
viceversa.”

5. Sistema juridico. Federalismo y sistema juridico son elementos insepara-
bles y complementarios integrados como las dos caras de una moneda. El
federalismo descansa sobre un sistema juridico que lo legaliza y le da viabilidad,
al tiempo que en ¢l régimen federal se finca la construccion del sistema juridico
mexicano. Por eso afirmamos que el nuevo federalismo es la oportunidad
histérica de rehacer al pais a través de su derecho. Ademas, para que exista el

94 Carl Schmitt afirma que el pacto federal es el auténtico pacto constitucional, pues en esta
organizacion estatal la voluntad juridica de los miembros federados se convierte en la base juridica
de validez y de existencia. (Cfr. Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucién, México, Editora
Nacional, 1981, p. 71}. A su vez, cada una de las instancias integrantes del Estado fedcralista, la
federal y las locales, tienen su propia Constitucidn: la Constitucion general vy las de los estados
miembros; aunque simultineamente Ia Constitucidn general es la Constitucion de todo ¢l Estado
federal (¢/r. Kelsen, 1988, p. 377), como lo consigna el articulo 133 de nuestra carta magna al
otorgar a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos la calidad de “Ley Suprema
de toda la Unidn™,

95 Cossio Diaz, José Ramén, “Articulo 105", Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, t. 11, México, UNAM-Porrtia, 1995, p. 1034.
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Estado federal, y no sdlo una sociedad federal, es indispensable el reconocimien-
to juridico de tal circunstancia, que redunda en el fortalecimiento del Estado de
derecho y el reto para el sistema juridico de regular las miltiples variables que
oftrece la pluralidad federalista. Kelsen concibe al Estado federal como un Estado en
donde se presenta una dualidad legislativa. El orden juridico del Estado federal
esta compuesto por normas centrales validas para todo su territorio, y de normas
locales que valen solamente para partes de ese territorio, las de los estados
miembros. Segiin este autor, las normas centrales generales o leyes federales son
creadas por un drgano legislativo central, mientras que las normas locales
son creadas por Organos legislativos estatales. Esto significa que la competencia
legislativa se encuentra dividida entre un organo central y diversos 6rganos
locales.® Aunque ante el federalismo cooperativo de los Gltimos afios se ha
provocado la coexistencia de leyes expedidas por el Congreso de la Unidn con
leyes aprobadas por las legislaturas de los estados, regulando la misma materia
y provocando la duplicidad de drdenes normativos con una jerarquia distinta;
fendmeno engrosado por el uso indiscriminado de facultades normativas por
parte de los Organos administrativos que han propiciado un exceso reglamentario
que obstaculiza al sistema federal (ver capitulo anterior).

6. Control constitucional. Ademas de la existencia de una Constitucién o ley
fundamental, es indispensable un mecanismo de control constitucional por el
cual se hagan valer los principios competenciales del federalismo. Antonio La
Pérgola menciona en este sentido que la fuente de las garantias, sin las que ia
autonomia caracteristica del federalismo seria solo ilusoria, se encuentra en el
ordenamiento constitucional. Asi, por ejemplo, ningin proceso de descentraliza-
cion o de integracion, por muy amplio que sea, llegaria al nivel de auténtico
federalismo, en cuanto que la comunidad central o las regiones pudieran invadir
el dominio de las comunidades singulares o del centro, respectivamente, sin que
aquéllas o éste tuvieran los medios constitucionales para obtener la reintegracion
del orden de sus competencias asi modificado o violado.””

En México este control ha quedado a cargo del Poder Judicial de la Federa-
cidn, a traves de los siguientes mecanismos:

a) Bajo la doctrina de! llamado ‘‘amparo-soberania o amparo por invasion de
esferas” que prevé dos de las causales de procedencia mas importantes del juicio
de amparo, a saber: por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o

96 Kelsen. ibidem.
97 L. Pérgola, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, p. 40.
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restrinjan la soberania de los estados o la esfera de competencia del Distrito
Federal; y por leyes o actos de las autoridades de los estados o del Distrito Federal
que invadan la esfera de competencia de la autoridad federal (articulos 103,
fracciones II y Il de la Constitucién general de la Republica, y 1° fracciones I1
y III de la Ley de Amparo). Este tema tan interesante es abordado por diversos
constitucionalistas como el profesor Juventino V. Castro, quien manifiesta que
estas dos fracciones constituyen un sistema oblicuo y no directo de defensa de la
autonomia de los estados y de la Federacion, en virtud de que sélo puede
promover el juicio de amparo un particular afectado por la invasion de compe-
tencias, ya de la Federacion, ya de los estados, pero nunca éstos de manera
directa, en razén de que nuestro juicio constitucional evito desde sus origenes ser
un juicio de control politico asumiendo el papel de un juicio de garantias.*

b) Asimismo, la propia Constitucion prevé otros mecanismos de defensa del
pacto federal, como las controversias constitucionales y las acciones de incons-
titucionalidad de las que conoce la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. En
efecto, mediante iniciativa presentada el 5 de diciembre de 1994 al Senado de la
Repiiblica, el Ejecutivo inicio6 el proceso de reforma al articulo 105 constitucio-
nal, misma que fue publicada en el Diario Qficial de la Federacion del 31 de
diciembre del propio afio, para entrar en vigor, junto con la Ley Reglamentaria
de sus fracciones I (controversias constitucionales) y II (acciones de inconstitu-
cionalidad), el 20 de junio de 1995. Con ello, ademas de confirmar a la Suprema
Corte como maximo tribunal de la nacién, custodio y garante del orden consti-
tucional, se fortalecid al federalismo al otorgar un instrumento procesal eficaz
para que la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios, o alguno
de sus propios organos, puedan impugnar los actos y disposiciones generales que
consideren violatorios del pacto federal, o aquellas normas que presumiblemente
contradigan a la Constitucion, con lo novedoso, ademas, de que algunas de las
resoluciones de la Corte que retinan los requisitos previstos por la propia ley
fundamental, surtiran efectos generales (erga omnes).

¢) Asimismo, ¢l articulo 106 constitucional dispone que corresponde al Poder
Judicial de la Federacion dirimir las controversias que por razon de competencia,
se susciten entre los tribunales de la federacion, entre éstos y los de los estados
o del Distrito Federal, entre los de un estado v los de otro, o entre los de un estado
y los del Distrito Federal.

98 Castro, Juventino V., El articulo 105 constitucional, México, UNAM, Facuiltad de Dere-
cho, 1996, p. 37.
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d) Aunque competen al Senado de la Repiiblica por ser asuntos de naturaleza
politica y no juridica-constitucional stricto sensu, cabe mencionar aqui las
importantes figuras federalistas previstas por el articulo 76, fracciones Vy V1 de
la Constitucion Politica de Jos Estados Unidos Mexicanos, relativas a las delica-
das atribuciones de la Camara de Senadores para, en su caracter de maximo
representante del pacto federal, declarar desaparecidos los poderes constitucio-
nales de un estado y resolver las cuestiones politicas que surjan entre sus poderes.
Esta intervencion federal, calificada doctrinalmente como una de las maximas
garantias del régimen federalista, constituye un acto supremo por el cual el gobierno
central, en cumplimiento de su mas alta responsabilidad de ver por la paz, la
seguridad y el orden de la Unidn y de sus miembros, penetra en el ambito interno
de los estados conflictivos sin que se presuma invasion de su autonomia.®?

Es indispensable destacar la trascendencia del Poder Judicial dentro del
sistema federal, tan importante, que ¢l elogiado federalismo norteamericano se
ha construido fundamentalmente a partir de los criterios jurisdiccionales senta-
dos por sus tribunales.'” En México, no obstante que al Poder Judicial de la
Federacién en su caricter de custodio de Ia Constitucion, se le ha encomendado
salvaguardar al régimen federal via el amparo soberania, las controversias
constitucionales o las acciones de inconstitucionalidad, su papel se ha visto
limitado, dejando el devenir del proyecto federalista en manos de un Poder
Legislativo influenciado por el Poder Ejecutivo y, de manera mas concreta, del
presidente de la Repiblica.'"!

Finalmente, cabe mencionar aqui una vieja e interesante disputa sostenida
entre la federacion y los tribunales estatales sobre lo que se ha denominado
“federalismo judicial™, consistente en el rechazo por parte de los tribunales
locales al centralismo judicial, a través del cual la justicia se define en Gltima
instancia por el Poder Judicial federal, quien en su papel de garante del orden
constitucional y inico competente para conocer del juicio de amparo, tiene
facultades para conocer del hamplisimo dmbito de las garantias individuales y de

99 Un estudio profundo y detallado de tan intercsante tema se encuentra en la obra La
intervencicn federal en la desaparicion de poderes del doctor Manuel Gonzalez Oropeza, México,
UNAM, 1987.

100 Cfir. Loewenstein y la judicializacion de la politica, 1983, p. 294.

101 Faya comenta al respecto que la interpretacion de la Constitucion es una actividad esencial
del sistema federal, y una actitud decisiva en la distribucién de competencias constitucionales;
distribucién que es el elemento mas indispensable del federalismo mexicano. En consecuencia, las
cuestiones de la interpretacién constitucional deberan ocupar un lugar privilegiado en el estudio
del sistema federal. En este sentido, ¢l Poder Judicial federal tiene la noble y esencial tarea de
complementar la Constitucion a polpe de jurisprudencia. (Cfr. Faya Viesca, lacinto, £f federalismo
mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, México, INAP, 1988, p. 94.)
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modificar las resoluciones dictadas por los tribunales de los estados. Este meca-
nismo que pudiera dar una imagen de subordinacién de los tribunales locales a
los federales, no es contrario al sistema federal, dice el autor Fix-Zamudio, pues
obedece a un régimen de jurisdiccion unificada implantado para mayor seguri-
dad y uniformidad de los criterios jurisdiccionales aun en los paises de mas
amplia descentralizacion, como Alemania, Austriay Canada. A diferencia de los
sistemas de doble jurisdiccion, como Estados Unidos, Argentina y Brasil, donde
la justicia federal (asuntos federales) y la justicia local (asuntos estatales) cami-
nan y resuelven por separado, sin relacion de unidad o dependencia, propiciando
problemas de diversidad en los criterios jurisprudenciales y de influencias regiona-
les en asuntos locales, ademas de desaprovechar la funcion jurisdiceional como
un impaortante instrumento de unificacion juridica de la nacion.'”

7. Territorio. Bajo su concepto formal —como sustento del ambito espacial
de validez del derecho—, el territorto adquiere en el Estado federal una trascen-
dencia definitoria de competencias y jurisdicciones. Asi, por la formula federa-
lista se habra de definir la aplicacién coordinada, sobre un mismo territorio, de
por lo menos dos drdenes juridicos (federal v estatal). Es por esto que autores
como Friedrich conciben al federalismo como la técnica de las relaciones entre
el poder v el territorio (power and area), mientras que Kelsen expresa que el
Estado federal no es otra cosa que un problema de dominio de validez territorial
de las normas que constituyen el orden estatal. Este orden juridico recoge las
diferencias geograficas, nacionales, religiosas que existen en cada comunidad. al
mismo tiempo que conviven con normas de validez general '™

Por tanto, para hablar de un Estado federal es necesaria la coexistencia en un
territorio de dos o mas ordenes de gobierno auténomos entre si. coordinados y
subordinados a una Constitucion general. E1 autor Gonzalez Oropeza ofrece un
interesante comentario sobre el factor territorial del federalismo al precisar que
el articulo 133 constitucional (principio de supremacia constitucional) no tipifica
la superioridad del ambito federal sobre el local, sino mas bien, el ambito
espacial y de aplicacion de las normas federales que se extienden a todo el
territorio y no sélo al estrictamente federal —el del Distrito Federal, el territorio
insular y las zonas federales que se encuentran en las costas y fronteras terres-
tres— sino a todos los estados v municipios de México.'™

102 Fix-Zamudio. Héctor, Kl Poder Judicial v el federalisnio mexicano (22 de febrero de 1996).
ponencia presentada ante ¢l Senado de la Repablica, dentro del ciclo de conferencias sobre
federalismo,

103 Kelsen, Hans, Teoria pura del derechio. México, UNAM, 1980, p. 318.

104 Gonzalez Oropeza. Manuel. £l federalisnmn, México, UINAM, 1993, p. 1 2.
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8. Autonomia. El Estado federal también se caracteriza por la autonomia de
los socios de la Unién (entidades federativas), que como una verdadera garantia
del régimen federalista, se traduce en la aptitud y capacidad para dictarse su
propia Constitucion, expedir sus propias normas juridicas, crear sus instituciones
locales, elegir a sus autoridades independientes de la autoridad federal y, en
suma, mantener un ambito de libertades intranacionales; lo que pudiera traducir-
se como autonomia constitucional, autonomia democratica y autonomia legis-
lativa, administrativa y judicial. Actualmente, ante el reclamo de los grupos
sociales y las regiones por que se les reconozcan mayores espacios de libertad,
la autonomia de los miembros del pacto federal se ha convertido en bandera de
su reivindicacion federalista.

Sobre e| término “autonomia”, y no soberania que ocupa nuestra carta magna
al describir en su articulo 40 los atributos de los estados miembros de la
Federacion, Amador Rodriguez Lozano opina que la terminologia de “‘estados
libres v soberanos™ no es exacta, y deriva de la incorrecta apreciacién que el
constituyente de 1857 tenia del sistema federal, habiendo utilizado las palabras
de la tesis de cosoberania de Tocqueville (seguida y desarrollada por Calhoun,
Siedel y Jellinek) por la cual tanto la Federacion como los estados miembros son
soberanos. Actualmente, prosigue el comentarista, esta situacion ha sido supera-
da a través de la interpretacion doctrinal, por la que si la soberania es indivisible
y le pertenece esencial y originalmente al pueblo y, ademas, la Constitucion
general les fija a los estados miembros ciertas bases para que se estructuren
internamente, entonces, las entidades federativas no son soberanas, sino autono-
mas, dentro de los limites que la Constitucion de fa Repiblica les indica.'®

En todo caso, dice el doctor José Barragan Barragan, siguiendo una postura
contractualista del federalismo, la soberania recaeria en el gobierno federal como
resultado de su transferencia o delegacion por parte de las entidades suscriptoras
del pacto; identificando al Acta Constitutiva del 31 de enero de 1824 —antece-
dente inmediato de la Constitucion Federal del 4 de octubre de ese afio—

105 Rodriguez Lozano, Amador, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
comentada, México, UNAM-Porria, 1994, p. 180. Criterio sustentado igualmente por el especia-
lista del federalismo, Carl Friedrich, quien apunta textualmente: “no sovereignity can exist in a
federal system; autonomy and sovereignity exclude each other in such a political system™. {Cfr.
La Bérgota, Antonio, Las nuevos senderas del federalismo, Madrid, . Editorial Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, p. 30.) Cuando mucho, la teoria de la cosoberania se aplicaria unicamente
en los casos de formacion centripeta del federalismo, donde los estados miembros tienden a
conservar fuertes cuolas de poder. (Cff. Burgea, quien ademds cita a Garcia Pelayo para afirmar
que la teoria de la duplicidad de la soberania entra en contradiccion tanto con sus cualidades
intrinsecas de indivisibilidad y exclusividad, como con el principio de unidad del Estado. Burgoa
Orihuela. Ygnacio, Derecho constitucional mexicano, México, Parria, 1984, pp. 406 y 408},
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como el verdadero pacto federal y auténtica acta de nacimiento del federalismo
mexicano.'%

9. Participacion, cooperacion y coordinucion. La autonomia mencionada no
implica exclusion de los socios federalistas de la vida nacional: por el contrario,
una caracteristica de la alianza federal radica en el hecho de dar participacion a
todos sus socios en la toma de decisiones de interés nacional. Es por ello que las
entidades miembros de la Federacidn intervienen en asuntos de indole gencral,
ya sea de manera permanente a través de la integracion de 6rganos como el
Senado. que hoy en dia debe desempeifiar una doble funcion, tante de repre-
sentante de la integracion nacional a través del pacto federal (Bowie). como de
conducta regional y estatal a la manera de los consejos de delegados (Zippelius):
0 en casos excepcionales como cuando se reforma la Constitucion general por
conducto del Poder Constituyente Permanente. que adquiere especial relevancia
dentro de un régimen de Constitucion escrita y rigida.

[gualmente, este sentido de participacion de todos los integrantes del pacto
federal en diversos asuntos, se ha visto reflejado en las ultimas tendencias del
régimen de competencias y atribuciones entre los diferentes niveles de gobierno.
Ast, porejemplo, y con independencia de abundar en el proxime capitulo de este
trabajo, el doctor Gonzalez Oroperza menciona que a partir de la década de los
setenta del siglo XX, la tendencia del sistema federal mexicano ha seguido la
naturaleza cooperativa, donde se olvida la separacion tajante entre Federacion y
estados, y se fusionan ambas esferas de competencia para legislar sobre la misma
materia, como la educacion, la salud v los asentamientos humanos. %7

V0. Dinamismo. El federalismo es esencialmente dinamico. es un proceso v
no un modelo estatico. Es quiza por esta cualidad que el sistema federal ha
podido sobrevivir las diferentes circunstancias que han impactado al Estado
mexicano y que ahora le permiten replantear su modernizacion hacia el fin de
siglo. El citado Carl Friedrich ha desarrollado una interesante teoria sobre el
federalismo como proceso™ —federalizing process— segun la cual el federalis-
mo es algo demasiado mudable y fluido para que se pueda intentar analizar su
naturaleza en términos estaticos: haciendo consistir dicha movilidad en los
transitos historicos y oscilatorios entre la integracion v la descentralizacion de
los elementos estatales.'™ De hecho, el famoso modele de federalismo coopera-

106 Barragan Barragdn. José. ~Alpunos aportes para enterder a nuestro federalisma ™. ponen-
cia presentada ante ¢l Senado de la Republica. en ¢l ciclo de conferencias sobre federalismo. 20 de
febrero de 1996. p. 16.

107 Gonzdlez Oropeza, Manuel. £f federalismo. México. UNAM. 1995, p. 16,

108 La Pérgola, Antonio. Los nuevos senderos del federalismo. Madrid, Centro de Bstudios
Constituctonales. 1994, p. 21.
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tivo (se comenta en el siguiente capitulo bajo el titulo ““Tendencias competen-
ciales en el sistema federal mexicano’), parte de reconocer el dinamismo
intrinseco del sistema federal, gracias al cual se han asimilado sin rompimientos,
distintos flujos y reflujos de poder, del centro a la periferia y de la periferia al
centro.

1. Descentralizacion. Como se apunté en uno de los conceptos de federalis-
mo, el sistema federal lleva implicita la descentralizacion no sé6lo administrativa
y técnica (consistente en la liberalizacion de la gestion por razdn del territorio,
de la materia o del servicio), sino fundamentalmente politica, con la distribucién
del poder a través de varios ambitos de autoridad perfectamente articulados. Asi,
aunque el término *‘descentralizacion’ pudiera vincularse con la teoria centrifu-
ga de gestacion del federalismo (pues sélo se descentraliza lo que esta centrali-
zado), debe interpretarse como una cualidad de redistribucion equilibrada de
atribuciones y responsabilidades entre distintas entidades iguales, auténomas y
unidas.

En edicion especial del Instituto Nacional de Administracion Pablica dedica-
da a la descentralizacion, el doctor Pedro Zorritla escribe al respecto:

Sin una efectiva y sustancial descentralizacién dificilmente podria darse la democra-
tizacién de la sociedad. La multiplicidad de centros de impulso politico crea las
oportunidades que aseguran y fortalecen la unidad nacional. No deberé ser problema
sustancial reconocer un concepto amplio de autonomia politica a las entidades fede-
rativas y a los municipios. Las manifestaciones o expresiones de capacidad y de
vitalidad locales pueden fomentarse, propiciarse, estimularse, pero no crearse formal
y artificialmente o inventarse. Por ello, no valen ni son viables los esquemas iguales
de descentralizacion hacia todos los desiguales centros de poder y comunidades
regionales o las formulas exclusivamente técnicas y casi automdticas de cesion,
dadiva o devolucion de atribuciones. La descentralizacion real debe ser en muy cierto
sentido una respuesta, una correspondencia, una reciprocidad, un reconocimiento;
mas aiin en una sociedad contrastada, diversa y plural. Cémo, cuando, qué y cuanto
descentralizar son problemas de criterio sustancial y polftico, y no de una definicion
esquematica, formal, simplemente administrativa. Esto, desde luego, no se contradice
con una accién que prepare, suscite, anime y dote de posibilidades concretas a
comunidades parciales y a sus gobiernos para que asuman con efectividad tareas
nuevas y adicionales ni se contrapone a una accion redistribuidora de recursos de todo
orden, ya sea del gobierno federal respecto de los estados o de éstos por lo que toca a
los municipios.

Para el doctor Zorrilla, la descentralizacion de la vida nacional es mucho mas
que un cambio administrativo, e implica reconocer la naturaleza de un pais plural
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y diverso. Se debe dar un proceso intenso de descentralizacion y delegacion en
todos sentidos: a estados, a municipios y a particulares, de orden politico,
administrativo, econdmico, social. La descentralizacién es sinénimo de demo-
cracia porque propicia, exactamente, un acercamiento de las decisiones de poder
al pueblo. La descentralizacidon es, en si misma, retroalimentacion entre la
Federacion, los estados y los municipios.'®

I1. ORIGENES Y REPRESENTANTES DEL FEDERALISMO

Aunque en sus raices etimologicas y sus origenes historicos la federacion
implica unién o asociacion, no basta ¢ésta para afirmar la presencia de una
organizacion federal. Asi, no obstante que diversos especialistas marcan como
antecedentes de lo federal a las alianzas confederadas que celebraban los indivi-
duos y los pueblos para enfrentar empresas mayores, como la guerra, éstas distan
mucho del federalismo en su calidad de decision politica fundamental del Estado
modemno.'?

Karl Loewenstein nos dice que la denominacion de Estado federal se utiliz6
por primera vez en el siglo XVIII como término opuesto al de confederacion,
aunque no fue hasta el siglo XIX cuando la doctrina alemana, al describir el
sistema norteamericano, le da su contenido preciso. En ese sentido, continfia, no
pueden citarse como auténticas organizaciones federales cualesquiera tipo de
organizaciones, como las asociaciones feudales de vasallaje, las semiconfedera-

109 Zorrilla Martinez, Pedro G., “Fortalecimiento de las autonomias y democracia politica
y administrativa’, Revista de Administracién Piblica, México, INAP, diciembre de 19853, pp.
17 y ss. Optando por la vertiente administrativa, més que la politica, para incursionar en el dificil
camino de un verdadero federalismo, Omar Guerrero explica que la hipercentralizacién puede
permanecer estacionariamente y, por decirlo de algiin modo, resistirse a perecer. Se debe, por tanto,
proceder a eliminarla por medio de la descentralizacién administrativa, que dé nueva vida y fuerzas
bastantes a las entidades federativas, haciéndose viable la realizacion del Estado federal. Se trata,
en resumen, de hacer realidad a un Estado nacional multicentrado que ya existe bosquejado en la
Constitucién escrita. Ademds, la descentralizacion implica un proceso de retroalimentacion
entre la Federacion, los estados y los municipios. {(Cfr. Guerrero Orozeo, Omar *‘Descentralizacion
de la administracion ptblica federal: causas, procesos y consecuencias™. Revista de Administra-
cion Pablica, México, diciembre de 1985, p. 30).

110 Bickell, citado por Bowie y Friedrich, es de los autores que sostienen que el verdadero
antecedente federal se encuentra en las alianzas guerreras por las que los pueblos buscaban su
defensa y seguridad. (Cfr. Bowie, Robert R. y Carl Friedrich, Estudios sobre federalismo, Buenos
Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 1958, p. 231).
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ciones como las ligas griegas, la alianza eterna de los cantones suizos del siglo
XV, o la del uitrecht entre las siete provincias de los Paises Bajos.'!!

Algunos ejemplos tempranos de Estados federales, convertidos en casos
modelo, son los Estados Unidos de América, a partir de 1789; Suiza, desde 18438;
el Reich aleman, después de ia Constitucion de Bismarck, de 1871. Sin embargo,
los planteamientos de una teoria del Estado federal se remontan mas atras. Yaen
1961, Ludolph Hugo considera al Sacro Imperio Romano Germanico, en su
configuracion resultante de la Paz de Westfalia de 1648, un Estado comtn, en
cuyos diversos territorios se asienta respectivamente un estado particular, subor-
dinado a aquel Estado superior. Aqui nos encontramos ya con el modelo de un
Estado compuesto por otros estados, en el que los derechos de soberania se han
repartido entre el Reich y los poderes territoriales. En cambio, Pufendorf soste-
nia que era inconcebible un Estado formado por varios estados, ya que el
concepto mismo de Estado requiere la indivisibilidad del poder estatal y su
independencia frente a cualquier voluntad superior. Asi, aparte de las uniones
reales y personales, no le resto otra posibilidad tedrica que una reunion contrac-
tual de estados soberanos para ejercer, en coman y permanentemente, ciertos
deréchos de soberania.''?

Montesquieu, al estudiar la seguridad de las republicas en Ef espiritu de las
leyes, afirma que la organizacion federal surgié como una gran convencién por la
que sus miembros, sin perder su propia personalidad, colaborarian en la obtencién
de objetivos superiores; la federacién nace como una sociedad de sociedades que
ofrece dos beneficios: uno interno, consistente en la libertad e igualdad de sus
socios, y otro externo, por el que se busca unidad y fuerza ante la comunidad
internacional, brindando seguridad a todos los que en ella se han agrupado.'!?

Ahora bien, si estudidramos la teoria federalista en sentido sociologico y
cultural, diriamos con Burdeau que el origen del federalismo se encuentra en la
sociedad (politica) misma que es de naturaleza esencialmente federalista. El
pluralismo y la multiplicidad de sujetos e ideas son una constante en toda
comunidad humana donde se establece por consenso un poder general. El Estado

111 Loewenstein, Karl. Tearia de la Constitucion, Barcelona. Ariel. 1983, pp. 354 y 337

112 Zippelivs, Reinhold, Teoria general del Estado, México, UNAM, 1985, p, 394 . Por su
parte, la literatura reporta interesantes antecedentes, como ¢l de John Locke, quicn introduce
la idea federalista al hablar en su FEnsayo sobre el gobjerno civil, de un poder federativo,
representante del pacte de los hombres libres organizados en una comunidad politica y con
funciones que suponen un consenso general como las relaciones exteriores, la guerra y ka paz, la
celebracion de tratados vy acuerdos, etedtera, (ofr. Locke, 1983, p. LIO).

13 Concha Canti, Hugo Algjandro, Balance y perspectivas del Lstado federal mexicano.
(tesis profesional) México, Facubtad de Derecho, UNAM. 1986, pp. 11y 12,
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en que se encarna este poder como Unico, serd unitario, pero también este poder
general puede estar separado en varias unidades, como ocurre en la federacion,
donde la distribuctén de competencias entre los poderes es determinada por las
circunstancias historicas o por el equilibrio de las fuerzas sociales. Por tanto, mas
que ninguna otra forma constitucional, el Estado federal debe su solidez, no a la
perfeccion de su estructura juridica, sino al espesor de la sedimentacion de
practicas, de sentimientos, de civismo federal y de patriotismo local que lo
sostiene y recubre. !4

De donde podemos concluir que el federalismo es ante todo un fenémeno
cultural y social de alto contenido humanitario, basado en un sentimiento grega-
rio altruista (dice Rousseau) o egoista (segin Hobbes) de convivencia respetuosa
y solidaria, por la que los hombres subsanan deficiencias y debilidades indivi-
duales a través de su union. Es por ello que solo a partir del sentir societario y de
una cultura federalista seria y madura, que asimile y potencie la diversidad para
arribar a.la unidad, se puede construir el complejo sistema federal, que al ser
cualificado por la norma juridica que lo reconoce y formaliza, se traduce en
expresion estatal,

Por otra parte, bajo un criterio historico, politico y constitucionalista, pode-
mos afirmar que existe consenso en reconocer a Estados Unidos como el pais
fundador del modelo de Estado federalista. Fueron sin duda los precursores de la
nacion norteamericana como Washington, Jefferson, Adams, Hamilton, Madi-
son, Franklin y Jay. quienes con la experiencia acumulada por el movimiento
independentista de las trece colonias de la costa del Atlantico, legitimaron
institucionalmente al federalismo, al expedir la Constitucion (terminada el 17 de
septiembre de 1787 y oficialmente adoptada el 4 de marzo de 1789) que implanta
al Estado federal contemporaneo.

Desde 1765, cuando se rednen formalmente en Nueva York representantes de
las trece colonias para impugnar el impuesto del timbre fijado por el Parlamento
britanico, hasta la famosa Convencion de Filadelfia de 1787, en que se adopta el
federalismo como forma de Estado, los Estados Unidos vivieron una intensa
experiencia politica que podriamos subdividir cronolégicamente en tres momen-
tos decisivos:

114 Burdeau, Georges. "El Estado™. Tratado de ciencia politica. México. En el mismo sentido
sociologico, Albert von Dicey confirma que para la configuracion del sistema federal se requicre
de un elemento sine gqua non, consistente en el dnimo de las personas identiticadas por la geogratia,
la historia. la raza o las costumbres. de integrarse en una gran hermandad sin perder su propia
identidad v autonomia, por lo que un verdadero régimen federalista surgird en ¢l momento ¥
circunstancia en que se haga patente dicho sentimicento de afinidad v union, (Cfr. Concha Canti.
Hugo Algjandro. op. cit.. pp. 6. 13 v 14
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1. Decision de independizarse del imperio britanico a raiz de una serie
de imposiciones lesivas al desarrollo y la libertad de las colonias, sobre todo, de
indole fiscal y comercial. Para esta época, las colonias britanicas habian ensaya-
do algunos aspectos rectores del gobierno inglés, como el rigor en sus institucio-
nes, la autoridad acotada, el respeto y salvaguarda del derecho y la participacion
del pueblo a través de representantes.

2. Guerra de Independencia. Que surge por consenso de las colonias después
de una serie de convenciones en las que se puso a prueba su interés por aliarse y
consolidar un frente comuin ante la intransigente metrdpoli inglesa, de la que
obtuvieron su independencia el 4 de julio de 1776.

3. Definicidn y adopcion del régimen federalista. Esta época, que durd poco
mas de diez afios estuvo llena de ensayos, aciertos y errores, de un pueblo
norteamericano decidido a encontrar la mejor forma de gobierno; aquella que
asegurara, entre otras cosas, un régimen de derechos fundamentales, como la
libertad, la igualdad y la propiedad; la fuerza y la seguridad de la unién; la mejor
administracion de justicia; €l gjercicio mas pleno de la democracia, y el maximo
equilibrio entre todos los integrantes del Estado. Asi fue como después de serias
discusiones entre nacionalistas y federalistas, y de una breve experiencia confe-
derada que demostrd su debilidad para forjar la gran nacién que se sofiaba, se
firmo en 1787 el modelo federalista de Estado, tan sélido, que ha servido de
sustento para la construccion y consolidacion de la primera potencia del mundo.
De esta manera, dice el autor Gamas Torruco, el Estado federal norteamericano
se origind por la unién de trece antiguas colonias que se independizaron de Gran
Bretaiia y trataron de lograr la unidad politica conservando al mismo tiempo sus
caracteristicas peculiares y su autonomia local ''?

[If. OBIETIVOS DEL FEDERALISMO

Desde sus origenes institucionales en 1787, los forjadores de la Constitucion
norteamericana tenian en mente varios objetivos federalistas bien definidos, que
fueron planteados con notable claridad en un preambulo de 52 palabras y seis
puntos, a saber:

a) Formar una Unién mas perfecta, equilibrando los derechos de los estados
con las necesidades de un gobierno central.

h) Establccer la justicia, a través del reconocimiento y respeto de los derechos
elementales de los hombres.

115 Gamas Torruco, losé, I federalismo mexicano, op. cit, p. 141
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¢) Asegurar la tranquilidad interna, para lo cual el gobierno federal creado por
la Constitucion tenia que ser bastante consistente para proteger a los estados en
contra de la invasion extranjera y de rivalidades y violencias dentro del pais.

d} Proporcionar los medios para la defensa comin, dividiendo la responsabi-
lidad defensiva entre los poderes Legislativo y Ejecutivo.

¢) Promover el bienestar general, para lo cual se invistid al gobierno federal
de trascendentales atribuciones en materia econémica, financiera y comercial.

) Asegurar las bendiciones de la libertad, inscribiendo un capitulo de garan-
tias tendientes a salvaguardar la mas preciada cualidad humana,''¢

Objetivos doctrinalmente analizados por James Bryce, quien en sus estudios
sobre la Republica norteamericana menciona que los cuatro fines que buscaba el
sistema federal en los Estados Unidos, eran:

—Un gobterno poderoso y eficaz que se lograria a través de un Poder
Ejecutivo fuerte (consolidacion del sistema presidencial).

—La existencia de organos de poder independientes unos de otros y contro-
lados mutuamente por medio de un régimen de separacion de funciones con
frenos y contrapesos.

—La subordinacion del gobierno a la voluntad popular, mediante la promo-
cion de la democracia a nivel nacional y local.

-—El aseguramiento de la libertad individual, con derechos y garantias plas-
mados en su ley fundamental.'"”?

Con este preambulo enfocado hacia los objetivos originales del sistema
federal, nacido precisamente en los Estados Unidos, podriamos sintetizar men-
cionando los siguientes fines federalistas:

1) Equilibrio. Si existe una cualidad que por excelencia distinga al régimen
federalista lo es el equilibrio con justicia que éste pretende alcanzar en la vida
del Estado; equilibrio entre el poder central y los poderes locales, entre fuerzas
centrifugas y centripetas, entre la unidad y la diversidad, entre lo nacional y lo
regional, entre la comunidad y la individualidad, entre un doble sentimiento de
pertenencia a la totalidad nacional y a la parcialidad local. entre transferir
facultades sin abandonar responsabilidades, entre lo formalmente deseable y lo
materialmente posible, entre la asociacion y la descentralizacion, etcétera.

116 Schroeder, Richard C., op. cit. pp. 21 y ss.
117 Concha Canti, Hugo Alejandro, op. cit., p. 119
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2) Fortalecer la vida democrdtica. Ya desde sus origenes, la meta fundamen-
tal de la Constitucion federal norteamericana era la de crear un vigoroso
gobierno de eleccion, reflejo directo de la voluntad del pueblo. Al desagregar los
centros de gobiemo y administracion, ¢! federalismo acerca a sociedad v autori-
dades en un acto de reencuentro democratico en ta toma de decisiones, la eleccion
de gobernantes y la mas eficiente y oportuna satistaccion de necesidades a través de
la prestacion de servicios publicos inmediatos. Asi se resuelven los problemas
locales y se aprovechan en su maxima potencialidad las aportaciones regionales
y locales. Zippelius afirma que con la pluralidad de unidades politicas que
plantea el Estado federal se aumenta la capacidad del sistema politico de reac-
cionar con objetividad frente a las diversas necesidades regionales, y de adaptarse
apropiadamente al cambio social.''* Sin pluralismo real, y al soportar uniformi-
dades o hegemonias, cl sistema federal se desnaturaliza. Asimismo, con la
democracia viene aparejado el favorecimiento de la participacion social con
justicia y compromiso. A través de una adecuada politica social se redistribuyen
las riquezas nacionales, superando desequilibrios connaturales a la geografia y
los recursos economicos, entre muchos otros.

3) fgualdad. Dentro del sistema federal la igualdad tiene una doble vertiente:

«) lgualdad entre los estados miembros/socios de la Federacion. La Federa-
cion se debe componer de estados de igual naturaleza, quicnes gozaran de los
mismos beneficios y cumpliran con idénticas obligaciones: asimismo, la distri-
bucién de competencias a favor de los estados es igual para todos ellos. Como lo
apuntaba Montesquieu, uno de los objetivos internos del federalismo consiste
en mantener la igualdad juridica de sus miembros. Esta igualdad se convierte en
requisito sine gqua nonr de la formula federalista tal y como lo hicieron notar las
diputaciones provinciales desde las Cortes de Cadiz.

b) Tgualdad entre los ordenes de gobierno federal y local. Aunque como se
afirma posteriormente (*‘Principios constitucionales rectores del federalismo
mexicano” y “Jerarquizacién normativa’) existe en México una clara supe-
rioridad del orden federal sobre del local, la teoria federalisia apunta como una
de sus caracteristicas la igualdad entre las leyes y las autoridades federales y
locales, ambas subordinadas a la Constitucion general. Jacinto Faya Viesca dice
al respecto:

Uno de los principios fundamentales del federalismo, y concretamente de! sistema
federal mexicano, consiste en que el orden federal (competencias federales) v el

118 Zippelius, Reinhold, Teoria gereral del Estado. México, UNAM, 1985, p. 396.
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orden local (competencias locales) son de naturaleza igual ante el sistema constitucio-
nal que integran y del cual forman parte. Es decir, que la organizacién constitucional
mexicana compuesta por dos grandes jurisdicciones: federal v local, se equilibra
gracias a la igualdad que ante la Constitucion tiene el orden federal con el local. —Y
culmina— [...] el hecho evidente de un mayor nimero de facultades a favor del
gobierno federal, no significa que el orden local le esté subordinado, ni que los
poderes de la union tengan preeminencia sobre los estados, pues si esto fuera asi,
hubiera sido imposible constitucionalmente la formacion del pacto de la Unién, 17

4) Libertad. ““El federalismo es la teoria de la libertad; la Gnica posibilidad
tedrica de la libertad™”: Carlo Cattaneo, citado por Hugo A. Concha. La experien-
cia demuestra que el respeto a la libertad y a los derechos de los hombres y de
los grupos, asi como a sus iniciativas y creatividad, se da y fructifica mejor en
un sistema que se constituya por mitltiples centros politicos (formula federalis-
ta). En las concentraciones de poder, tanto politico como econémico, hay riesgos
acentuados para las libertades; existen tendencias hacia el autoritarismo y el
monopolio, y se dan condiciones opuestas a las libertades y a la diversidad.

5} Unidad. Precisamente es este rubro, del que deriva el apelative de ““Unidn™
para identificar a la federacidn, al que con mayor énfasis se¢ refieren Hamilton,
Madison y Jay en sus discursos de £/ Federalista. Asi, al probar la utilidad que
tiene la Federacion para la prosperidad de sus integrantes, se expresaba que la
Union brinda seguridad y defensa a sus miembros a quienes protege contra los
peligros al eliminar las causas mas comunes de una guerra y al prevenir,
mediante su mayor eficiencia y entereza por comparacion a los gobiernos de los
estados, que se violen convenios y tratados internacionales. También estara mas
capacitada para resolver los conflictos internacionales. Y terminan afirmando
que “‘La Union nos resguarda contra la influencia extranjera que se dejaria sentir
en los diversos estados si no se unieran, y estorba el que se alien con naciones
extranjeras rivales. La Union como defensa contra el espiritu faccioso y las
insurrecciones domésticas™. 120

Asimismo, una de las consécuencias mas importantes de dicha unidad consis-
te en que la representacion juridica y politica de toda la Union, nacién o Estado.
esta a cargo del gobierno federal, que actila como cabeza de la gran unidad
nacional o federacidn. y no en su caracter de orden competencial coextenso a las
entidades locales.

119 Faya Viesca, Jacinto, £ federalismo mexicano. Régimen constitucional del sistema fede-
ral, México, INAP, 1988, p.125.
120 Hamilton, Madison, Jay, £l Federalista, México, FCE, 1982, p. [6.
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IV. DIAGNOSTICO SOBRE EL FEDERALISMO EN MEXICO

Mas que un recuento histérico o una descripcion deontolégica del modelo
federalista, sobre lo que podemos encontrar muy interesantes y bien documenta-
dos trabajos, este apartado pretende aportar elementos de juicio para encontrar
la originalidad y el verdadero sentido del federalismo mexicano, a través de la
respuesta a diversas interrogantes, como el saber si nuestro federalismo surgio
por decreto, como una simple copia adoptada del novedoso régimen norteame-
ricano de 1787, o fue consecuencia de una experiencia propia y verdadera,
conscientemente buscada y adaptada. ;Es México un pais de raices culturales y
politicas centralistas o federalistas?, ;por qué siendo federalistas en el texto
constitucional ha operado una practica centralista?, jpor qué no ser constitucio-
nalmente centralistas?, ; podriamos hablar de un federalismo a la mexicana, hay
elementos para ello? En concreto, y al margen de influencias doctrinales e
ideoldgicas, ;qué espera México del federalismo?, ;cémo imaginar, en perspec-
tiva, al Estado federal mexicano del proximo siglo?

1. Antecedentes

A. Originalidad del federalismo en Meéxico

Existe una profunda discusion sobre la autenticidad del federalismo mexica-
no. Para algunos tratadistas es una simple importacion forzosa del modelo
norteamericano, por lo que se le atribuye un vicio de origen al considerar que ¢l
federalismo no fue producto de nuestra propia experieneia politica y cultural,
sino la adopeién por decreto de un modelo ajeno y contrario a la tradicion
centralista de México. A mayor abundamiento, sentencian, el federalismo se
emple6 durante el siglo XIX como bandera politica del grupo insurgente, liberal
y republicano, identificado gon el rito masonico yorkino americano; en oposi-
cién a la corriente realista, conservadora y monarquica, afiliada al rito europeo
escocés e identificada con el movimiento centralista. Como representantes de
esta corriente calificada como tradicional, el autor José Gamas Torruco cita a
Lanz Duret, quien sostiene que el federalismo “@s obra artificial de la voluntad
de los constituyentes de 1824”12 en tanto que el doctor Jorge Carpizo cita a
Aurora Arnaiz, Serafin Ortiz Ramirez y Tena Ramirez,'?? este Gitimo, tan claro

121 Gamas Torruco, José, ap cit., p. 5.
122 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, UNAM-Porria. 1994, pp. 82y 83.
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y contundente, que a continuacion se transcriben sus principales ideas sobre ¢l
particular:

Cuando en 1821 México consumo su independencia, carecia de tradicién constitucio-
nal propia. Los dos modelos mas proximos con que podia contar eran la Constitucion
espafiola de 1812 y la norteamericana de 1787. Al imitarlas, al formular una Consti-
tucién inspirada en aquellas dos, México quiso colmar con instituciones ajenas al
vacio de su propia tradicion. [...] Pero frente a esta influencia formal de la Constitu-
ctén de Cadiz. se levanta mucho mas importante la de la Constitucion de Filadelfia.
pues ésta dejo en la Constitucion de 1824 lo que habria de ser bandera secular del
partido avanzado: la forma de gobierno federal. [...]—Y prosigue—: Si el sistema
federal fue en el pais de donde es oriundo un producto de la propia experiencia, al
cabo del tiempo se le considerd susceptible de ser utilizado en pueblos que no habian
recorrido analoga trayectoria historica a la que en Estados Unidos desembocé natural
y espontineamente en la forma federal. [Que] fue adoptada por Estados unitarios,
como Canada, Brasil y México. Entre nosotros sc¢ ha discutido largamente si nuestro
pasado colonial justificaba la imitaciéon que del sistema norteamericano se llevd a
cabo en 1824, Se ha pretendido que el sistema federal debe contar siempre, como
premisas justificativas de su adopcién, con vigerosos regionalismos preexistentes,
que solo a través de una transaccion lleguen a ceder una porcion de su autonomia, a
fin de construir el gobierno nacional. Consideramos por nuestra parte que si el
tederalismo sirve para centralizar poderes antes dispersos. como acontecié en Estados
Unidos, también puede ser utilizado para descentralizar poderes anteriormente unifi-
cados. segun ha sucedido en Estados originariamente unitarios, como México, —Y
culmina— Fue el Acta Constitutiva [de 1824] el documento que consigné la primera
decision genvinamente constituyente del pucblo mexicano. v en ella aparecieron por
primera vez, de hecho y de derecho, los estados. En lugar de que los estados hubieran
dado el Acta, el Acta engendro a los estados.'*

[gualmente, el doctor Ignacio Burgoa Orihuela asienta que:

Si tomamos en consideracion la genética del federalismo en México. debemos llegar
a la conclusion de que el sistema que preconiza obedecio a un proceso centrifugo, La
unidad colonial que presentaba la Nueva Esparfia, cuyo gobierno se depositaba en el
rey antes de la Constitucion de 1812, evoluciond hacia una especie de descentraliza-
cion, al otorgarse o reconocerse en este documento la autonomia de las provincias de
que se formaba y cuvo gobterno interior, en importantes aspectos de su vida publica.
se confié a sus respectivas diputaciones. Ahora bien, dicha autonomia jamas se
tradujo en una verdadera independencia. pues las provincias no se convirticron en
entidades politicas seberanas, va que siguieron formando parte del todo colonial
desde 1812 hasta 1821, v del Estado mexicano a partir de la emancipacion de nuestro

23 Tena Ramirer, Felipe, Devecho constitcional mexicane. México. Porraa, 1977 n. Lo,
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pais, habiéndoseles adjudicado en el Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824 el
calificativo de “‘estados libres y soberanos’, sin que hayan tenido con antelacién
ninguno de estos atributos. Como se ve, la “‘independencia, libertad v soberania”, de
que carecian las antiguas provincias de la Nueva Espaiia, significaron meras declara-
ciones de dicha Acta, sin correspondencia con la realidad politica y sin adecuacién
con los conceptos juridicos respectivos,'?*

Por otra parte, diversas autoridades en la materia han sostenido que el federa-
lismo surgio como la Unica y urgente solucion a un grave problema de desinte-
gracion que vivia el México independiente de la primera mitad del siglo pasado;
México, indican, surgié federalista por conviccion, pues lleva implicito su
espiritu y vivio consciente e intensamente su difict! procese de instauracion y
maduracion nacional. En sintesis, concluiria el doctor Barrrgan Barragan, el
federalismo mexicano es diferente al federalismo nerteamericano por la sencilla
razon de que la historia y los hechos vividos por ambas naciones son distintos.'?3
fgualmente, Emilio Rabasa ¢s uno de los mas solidos defensores de esta postura,
reconociendo un papel protagdnico y decisivo en la formacion del federalismo a
las entidades federativas.

La rebelién de las provincias obligé a la selucion federal, va que éstas confiaban mas
en si mismas que en el gobierno central, v el espiritu de independencia que en ellas
habia dejado 1a guerra de separacion las impulsaba a obtener la mayor suma de
libertades posibles para atender a su propio desenvolvimiento politico.!*¢

El doctor Manuel Gonzalez Oropeza, constitucionalista que ha profundizado
en el desarrollo historico del federalismo mexicano. sostiene que el sistema
federal del Estado mexicano no es una simple copia del régimen norteamericano.
pues es larga vy enriquecedora la doctrina juridico-politica que soporta a esta

174 Burgoa Orihuela. Tenacio. erecho constitucional mesicano, México, Porraa, 1984, p.
103, En este nusmo sentido se expresa Faya Viesca, quien al wratar ¢l tema de las facultades
implicitas. ¢ita: “pues ol articuio 124 de nuestra Constitucion se deriva de la Enmienda X de Ta
Constitucion norteamericana: ta influencia de estos dos grandes juristas (Hamilton v Marshall) fuc
tn grande en nuestro sistema federat que el constituyente de 1917 plasmo la doctrina v practica
constitucional de los poderes implicitos en la (raccion XXX del articuto 73 de nuestra Constitu-
cion™ (ofir. Pava Viesca, Jacinto, £ federalismo mexicano. Régimen constitucional del sistema
fedoral, México, INAP. 1988, p. 93). Daniel Moreno. citande a Ratael Mates Escobedo. habla
sobre [a realidad del sistema federal mexicano v confinma la existencia de feyes incongruentes con
las bases del pretendido régimen, lo que ha ereado una verdadera erisis juridica. (¢ . Moreno,
Danicl. Derecho constitucional mexicano, México. Biditorial Pax-México, 1985, p. 373)

125 Barragan Barragan. José, Algunos aportes para entender a nuestro federalismo™. 20 de
febrero de 1996, ponencia presentada ante ¢l Senado de la Repubtica. en ¢l ciclo de conlerencias
sobre federalisme. p. 4+

26 Rabasa. Emilio, La Constincidn v la dictadura, México, Porrua, 1982, p. 7.
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decision politica fundamental del pueblo de México. Nuestra nacién adopté el
federalismo desde su nacimiento como Estado soberano en 1824, después de
enfrentar fuertes presiones de las provincias y de los ayuntamientos que cansados
del centralismo politico y econémico colonial exigian su libertad y autogobierno.

Los antecedentes y mejores ejemplos de ello son: a) Las diputaciones provin-
ciales, que apoyadas por el “padre del federalismo mexicano™, Miguel Ramos
Arizpe, fueron reconocidas por la Constitucidn gaditana; y &) El historicamente
decisivé Plan de Casa Mata (1° de febrero de 1823), que siguiendo la tradicién
espafiola de libertad a las audiencias y provincias, implantd la autodeterminacion
de los estados miembros de la Federacion (sobre el papel estratégico de este Plan
en la consolidacion del federalismo mexicano y la profunda vocacion federalista
de las regiones se manifiestan especialistas como Jess Reyes Heroles, José
Barragdn e Ignacio Carrillo Prieto), con lo cual queda manifiesto que la autono-
mia estatal no fue una dadiva del gobierno central, sino una condicion previa que
los propios estados defendieron para suscribir el pacto federal. De hecho, el
centro surgio debil ante el poderio de algunas provincias que llegaron a desafiar-
lo de diferentes maneras, desde la desobediencia de las leyes federales, hasta la
permanente amenaza de separarse de la Union. El propio autor cita los ¢jemplos
de Yucatan y Veracruz, que enfrentaron al gobierno central con motivo, respec-
tivamente, de la federalizacion de la legislacion comercial y la aplicacidn de la
pena de muerte.'?’

El actual gobernador del estado de Puebla, Manuel Bartlett Diaz, patentiza
que el federalismo fue producto de la voluntad de los miembros del pacto quienes
asi lo exigieron al triunfo de la guerra de independencia.

La dialéctica entre el centro y las regiones ha sido una de las constantes mas
persistentes en nuestra historia politica. México se hizo con la Revolucién de Inde-
pendencia. Esta la libraron las regiones rurales excluidas y empobrecidas, contra un
régimen colonial centralista y jerarquizado. Al vencerlo, y al vencer también al
efimero intento de escatimar el sentido de un nuevo orden, se expresaron en el
constituyente de 1824 las voces de las regiones reclamando unién y autonomia,
demandando la Repiblica Federal. La Revolucion Mexicana tampoco fue un movi-
miento centralizado. Por el contrario, con ella triunfaron las regiones sobre un centro

127 Gonzalez Oropeza, Manuel. Ef federalismo, México, UNAM, 1995, p. 13. Otros estados
que también se caracterizaron por la fuerza de su postura federalista {fucron Jalisco, Zacatecas,
Puebla y Qaxaca. Asimismo, Carpizo, refiriendo a fray Servando Teresa de Mier, comenta que ¢l
sistema federal surgié como respuesta a la necesidad de crear un poder central aglutinador que
sirviera para unir lo que se estaba desuniendo. (Cfr. Carpizo. Jorge, Federafismo en Latinoaméri-
ca, México, UNAM, 1973, p. 26))



ANOTACIONES SOBRE EL SISTEMA FEDERAL 99

anquilosada. Por eso la Repiblica Federal fue reconocida nuevamente como la
columna vertebral de la organizacién politica.'2?

Bajo estos argumentos, careceria de sustento la teoria tradicional del federa-
lismo mexicano como producto de un proceso centrifuga (Tena Ramirez) por el
que un centro poderoso concedid graciosamente limitadas atribuciones a entida-
des originalmente débiles, dando lugar a una postura contraria, de direccion
centripeta (José¢ Barragan), por la cual las provincias poderosas coincidieron en
agruparse en una federacion con un gobierno central acotado, que con el tiempo
tendria que remontar la adversidad para invertir los papeles y llegar al centralis-
mo de facto que ahora vivimos,

B. La forma de ser del Estado mexicano, ;federalismo o centralismo?

Es tan marcada la relacion entre el federalismo y el centralismo, y a la vez tan
indefinida y fragil su linea divisoria (como las dos caras de una moneda en una
relacion de tesis y antitesis) que para explicar al federalismo mexicano se debe
abordar su opuesto centralista; asi, por ejemplo, la doctora Maria del Refugio
Gonzilez, al desarrollar la voz ““federalismo’ acude al centralismo y comenta
que a raiz de la Independencia el sistema federal parecia el mas idéneo para
aglutinar a las diversas regiones que va desde tiempos coloniales tenian un
amplio poder econdmico. Sin embargo, aunque el federalismo se sostuvo como
bandera politica v en la letra del texto constitucional, lo cierto es que en la
practica el pais acusé rasgos profundamente centralistas que se mantienen hasta
la fecha. Asi, federalismo y centralismo son dos conceptos que hoy por hoy
conservan absoluta vigencia en cuanto a opciones politicas en la vida piblica de
México.'?” También Tena Ramirez, citando a J. Lloyd Mecham —The Origins
of Federalism in Mexico—, menciona que “‘el federalismo jamas ha existido en
México. Es un lugar comin indiscutible que la nacion mexicana ahora y siempre
ha sido federal tan solo en teoria; actualmente y siempre ha sido centralista™ 13

¢ Por qué México siendo federalista desde la primera ley fundamental de 1824
derivod en un régimen de marcado centralismo?

La respuesta a tal interrogante se encuentra en uno de los capitulos mas
decisivos de la historia de México escrito a lo largo del siglo XIX, cuando el
gobierno central encabezado por un presidente de la Replblica cada vez mas

128 Bartlett Diaz, Manuel, Federalismo, Foro Nacional sobre Federalismo, México, Gobierno
del Estado de Puebla, 1995, p. 8.

120 Gonzalez, Maria del Refugio, “Federalismao y centralismo™, Diccionario juridico mexica-
no, México, UNAM-Porria, 1991, (11, p. 1435,

130 Tena Ramirez, Felipe. op. cit., p. 119.
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fuerte, ante la anarquia y las luchas intestinas que sin rumbo ni proyecto
desangraban al pais, fue tomando el poder a costa de las atribuciones locales y
regionales. Asi se fueron consolidando dos de los fendmenos mas distintivos del
sistema politico-juridico mexicano: el centralismo y el presidencialismo.

Aunque siempre hubo corrientes centralistas con exponentes del prestigio de
fray Servando Teresa de Mier (moderado) ¥ Lucas Alaman (radical), nuestro
centralismo no se implantd como decision originaria, sino que se fue consolidan-
do araiz de las circunstancias nacionales que obligaron al centro a adquirir fuerza
en favor de [a Union, tal y como lo constata el doctor Pedro Zorrilla, quien al
explicar las resistencias actuales que ofrece el centralismo al proceso de descen-
tralizacion politica, argumenta que el Estado mexicano debid luchar en su
historia contra amenazas reales de ruptura y de separacion, de fragmentacion de
la unidad nacional y de feudalizacion, y en favor de la identidad nacional, la
integracion de la comunidad y ¢l inciptente desarrollo social y econdmico. Asi
se dieron historicamente causas reales, explicables y justificadas para centrali-
zar, y no para descentralizar.'¥!

El doctor Manue! Gonzilez Oropeza ofrece un interesante estudio sobre la
intensa lucha que protagenizaron federalistas y centralistas en los aiios veinte y
treinta del siglo pasado. De ello se desprende contundentemente que el federa-
lismo no tue una sencilla ni gratuita adopcidn del nactente sistema juridico-po-
litico del Estado mexicano, sino un doloroso triunfo que desgastd profundamente
a la nacion. En esas épocas de inexperiencia, inestabilidad e incertidumbre, que
algunos llegaron a calificar de auténtica guerra civil con irreductibles enfrenta-
mientos al interior del gobierno, México estuvo a punto de desintegrarse e
incluso de reimplantar la monarquia, por lo cual debe justipreciarse el valor de
las instituciones republicanas y liberales que junto con el federalismo se fueron
concretizando,' 2

Ahora bien, reconociendo que en los momentos méas decisivos de la historia
de México ha predominado la formula constitucional federalista, y asumiendo la
postura de que los estados originalmente fueron muy fuertes, ;como se explica
que se les haya sometido tan drasticamente al centro?, ;cuando y bajo qué
circunstancias perdieron su orgullo autondémico que en principio tanto defendie-
ron? En tal sentido podriamos sugerir que la definicion de facto del centralismo
en México vivid tres momentos principales:

131 ZorrillaMartincz, Pedro G., "Descentralizacion politica®. Prohlemas actuaies del dereche
constitucional, México, UNAM, 1994 p. 410

132 Gonzalez QOropeza, Manuel, ~Caracteristicas iniciales del federalismo mexicano™, Dere-
cho constitucional comparado México-Estados Unidos, México, UNAM, 1990, pp. 229 v ss,
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1) Etapa de preparacién. Antes que aplicar medidas para controlar el poder,
los primeros gobernantes del México independiente tuvieron que hacerse del
poder mismo. Per un principio logico mencionado por Samuel Huntington:
“authority has to exist before it can be limited”,'”* los noveles gobiernos
federales debieron aplicar fuertes medidas centralistas a efecto de alcanzar la
unidad del Estado nacional y el control de un pais disperso, en el que proliferaban
el caciquismo regional, la insubordinacion local vy las amenazas separatistas,
amén de la existencia de otros muchos intereses de grupos de poder como el ¢clero
y la milicia. Para entender mejor ese escenario y por la claridad en su exposicién
de las circunstancias prevalecientes en el México de mediados del siglo pasado,
se transcribe a continuacion un pasaje de la obra de Francisco Lopez Camara (La
estructura economica y social de México en la época de la Reforma):

La extension considerable de su territorio, la escasa poblacion, la carencia de comu-
nicaciones y transportes, el retraso econdmico y los violentos contrastes sociales, asi
como la formacion natural de estrictos intereses locaies, muy alejados los unos de los
otros, hacian de México una entidad politica que tenia mucho de ficcion. El pais se
dividia en zonas de actividad econdmica practicamente aisladas, de carcter consunti-
vo, donde el escasoe comercio era el Gnico vinculo interno. La vida giraba en tomo a
ciertos puertos, verdaderos huecos de entrada y salida de esas zonas, y acaso s¢
extendia el eje a algunas ciudades del interior que operaban como centros de distribu-
cién de productos. La comunicacién interior entre esas zonas representaba una
verdadera aventura, tanto para personas como para mercancias: inexistencia de cami-
nos, asaltantes, obstaculos naturales, impidieron durante mucho tiempo lo que hoy
llamariamos una auténtica integracién nacional. En esas zonas aisladas subsistian
soctedades inconexas, tanto con el resto del pais como dentro de ellas mismas, por
razon de la distancia abrumadora que separaba a unas clases sociales de otras. Era
normal que proliferaran alli los cacicazgos politicos y sociales, sin ningin vinculo ni
subordinacion con las autoridades del centro, cuyo peder, mas alld de las regiones
controladas por la capital, era meramente simbolico.!#

2) Elapa de instauwracicn. Con la Reforma, se empezaron a consolidar las
instituciones de un Estado mexicano debilitado por tantos enfrentamientos intes-
tinos. La Republica, el liberalismo, el principic de supremacia constitucional,
la garantia de legalidad v el fortalecimiento del Poder Ejecutivo a través de la
figura presidencial, fueron elementos decisivos para que se consolidara un
proceso franco y abierto de concentracion del poder politico y econdmico,

133 Concha Cantl, Hugo Algjandro, Balance y perspectivas del Estado federal mexicano
{Tesis profesional), México, UNAM, Facultad de Derecho, 1989, p. 141,
134 fdem, p. 178,
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encarnado en dos recios estadistas de la historia de México: Benito Juarez y
Porfirio Diaz.

3) Etapa de consolidacion. Al término de la Revolucion mexicana se impu-
sieron grandes retos politicos y econémicos que sélo la fuerza del gobierno
federal podia atacar. Después de enfrentar al cacicazgo y al caudillismo, México
emprendié el camino de las leyes y las instituciones, aunque (nicamente la
presencia del gobierno nacional tendria la capacidad de lograrlo a cambio del
sacrificio de los gobiernos locales. Asi es como con la inercia de la etapa anterior
y ante el pretexto de esas grandes tareas nacionales, se desenvolvid un sostenido
proceso legislativo y administrativo de centralizacion; centralizacion en la que
influyeron decisivamente dos de las principales figuras del sistema politico
mexicano: el presidente de la Republica y el partido politico mayoritario. Bajo
un sistema de competencias expresas e implicitas que siempre se manejd en
detrimento de las atribuciones locales, el gobierno central expandi6 sus politicas
plblicas, sus estructuras (centralizadas, desconcentradas y paraestatales) y su
normatividad a todo tipo de dreas y materias, como la educacion, el trabajo, los
recursos estratégicos y prioritarios, la planeacion, las fuentes impositivas, pobla-
cidén, migracion, salud, finanzas, desarrollo econémico, urbanizacion, fomento
agropecuario, comunicaciones y transportes; independientemente de las funcio-
nes comunmente reconocidas al gobierno central, como la defensa, la seguridad
nacional, las relaciones exieriores, la banca, ¢l crédito y la moneda. Esta centra-
lizacién se acentud incluso en €l ambito de la administracion de justicia a través
del gjercicio de la accion de amparo por control constitucional o inexacta
aplicacion de la ley (garantia de legalidad), postura criticada por juristas del
prestigio de Ignacio L. Vallarta y Héctor Fix-Zamudio, en sus respectivas épocas
y circunstancias.

A mayor abundamiento, es importante destacar que este fenomeno centraliza-
dor de expansién del gobierno federal en detrimento de las atribuciones de los
estados, se ha presentado a nivel mundial, e incluso en paises de profundas raices
federalistas como los Estados Unidos de Norteamérica, donde el proceso se
acelerd a partir de grandes acontecimientos cotmno el New [Deal del presidente
Roosevelt y la Segunda Guerra Mundial. Asi, por ejemplo, Mc Laughin en su
obra A Constitutional History of the United States afirma que el hecho mas
evidente en la historia constitucional de los Estados Unidos en los altimos treinta
o cuarenta afios —a partir de 1935 en que se escribido— es la expansion de las
actividades del gobierno nacional; mientras que Bernard Schwartz sostiene que
en la mayoria de los paises europeos existe un control central sobre las activida-
des locales que resulta desconocido en los Estados Unidos, incluso en una época
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como la actual, caracterizada por una expansion desmesurada de la autoridad del
gobierno de Washington.

Asimismo, el famoso constitucionatista espaifiol Manuel Garcia Pelayo con-
firma este movimiento universal de centralizacion de funciones, mencionando
como algunas de sus causas, ¢l interés y la necesidad por consolidar la integra-
cion nacional, la gran envergadura de ciertas empresas que solo el poderio del
gobierno central puede enfrentar, como las de indole econémica y laboral, la
actitud insignificante de los estados miembros que no han respondido a los retos
de sus responsabilidades abandonandolas a la intervencion del centro, etcéte-
ra.'*> [gualmente, Gamas Torruco, citando a Mario Moya Palencia (Federalismo
y descentralizacion administrativa), seiiala que

ha habido un proceso de centralizacion en estados federales tradicionalmente apega-
dos a la defensa de la autonomia provincial, Hay, en efecto, una necesidad apremiante
de los estados nacionales de fortalecer su unidad, lo que ha propiciado una tendencia
mundial a la centralizacion o predominio nacional, es decir, a un desequilibrio
marcado en favor de las fuerzas centripetas. Este fenomeno se ha observado en los
estados industriales en los que la dindmica econdmica apremia a una mayor interven-
cion central. Asi, Estados Unidos ha venido reforzando al gobiemo federal en detri-
mento de las entidades federativas, al ignal que Canada, Suiza, Austria y la Repiblica
Federal Alemana. También se detecta este fendmeno en los estados no industriales,
aunque aqui la consolidacion de ta unidad se hace necesaria para anular las tendencias
desintegradoras, como en la India, Venezuela, Argentina y Brasil. !

Finalmente, Humberto Quiroga Lavié, al plantear lo relativo a la descentrali-
zacién del poder en el ambito territorial, hace este interesante comentario:

La sefialada tendencia hacia el centralismo unitario, sin embargo, puede quedar
sometida a una lectura o interpretacion positiva, en términos de valoraciéon de resul-
tados; ello siempre que se considere imprescindible para hacer posible una descentra-
lizacion autonomizante del poder territorial, que previamente se haya consolidado el
Fstado a partir de una eficaz y estructurada organizacion centralizada.'¥’

Este fenomeno de acrecentamiento del poder federal en detrimento de los
espacios politicos, econdomicos v normativos de los estados, se comenta con

135 Tava Viesca. Jacinto. Fl jellerafismo mexicano. Régimen constitucional del sistema fede-
rol México, [INAP, 1988, pp. 26 v ss.

130 Gamas Torruco. José, Ef federalismo mexicano. México. SEP, 1973, p. 149, Coleccion SEP
Setentas.

137 Quiroga Lavié. Humberto, Derecho constitucional laiionamericana. México, UNAM,
1991, p. 385.
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mayor detalle en el capitulo siguiente, bajo el apartado ““Distribucion de compe-
tencias en el Estado federal mexicano™.

Por tanto, aunque el federalismo es consustancial al Estado mexicano que
nacio federal, las circunstancias historicas orillaron a una mayor presencia del
centro que tomd lo que los estados no pudieron o no quisieron asimilar. Hoy,
gracias a su flexibilidad y dinamismo, el federalismo busca un ajuste a través de
una redistribucion del poder en bien de la sociedad y del Estado.

2. Consideraciones

Antes de hablar sobre la vigencia del federalismo en México, se plantean las
siguientes consideraciones, sujetas a critica y reflexién:

a) El México contemporaneo de fin de siglo es producto de una aplastante
tradicién centralista; ha sido el gobierno central el creador del proyecto nacional
con una minima aportacion de las regiones, los estados, los municipios y las
comunidades. Sin embargo, México no debe permanecer en el atavismo de la
critica estéril a ese centralismo que hasta ahora ha vivido; centralismo no gratuito
y que de alguna manera encontré bajo su momento y circunstancia una justifica-
cidén. Ahora las necesidades de la nacion exigen hacer realidad el federalismo
adoptado constitucionalmente, a través de una redistribucion del poder politico,
de las responsabilidades v de los recursos, por lo que hay que trabajar en ello con
la vista hacia el futuro.

b) Fortalecer y hacer vigente el federalismo en México no es sencillo. Es
construir un nuevo pais en lo juridico, en lo administrativo, en lo econémico, en
lo politico y, sobre todo, en lo cultural, donde quiza lleve mas tiempo y trabajo,
pues no se pueden cambiar de un dia para otro fuertes tradiciones centralistas
de varios siglos. Implantar un nuevo federalismo implica una labor profunda y de
largo plazo que requiere de la voluntad politica y buena fe de todos; ademas
de hacer indispensable una estrategia que considere pasos paulatinos, con un
margen de ensayo y error, pues ¢l federalismo no se reconstruird de manera facil
e inmediata.

¢) Cuando hablamos de la reforma del Estado es fundamental hablar del
federalismo, que como forma de ser del Estado mexicano obedece a su esencia
estructural y funcional. Es por ello que sin menospreciar a los otros temas parciales
de la agenda para la reforma politica del Estado (reforma electoral definitiva:
reforma de los poderes ptiblicos; comunicacion social y participacion ciudadanay,
el federalismo es por naturaleza mas trascendente, incluyente € integral.
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d) Para alcanzar su consolidacion, el federalismo mexicano ha encontrado
como uno de sus adversarios y obstaculos al sistema presidencialista, que no sélo
ha trastornado el equilibrio en la division tripartita de poderes (sentido horizon-
tal), sino también en la estructura vertical de las tres instancias de gobierno. El
Ejecutivo federal y su normatividad han propiciado algunos de los vicios descri-
tos en el capitulo anterior, al concentrar en los érganos de la administracion
central grandes atribuciones y el cuasimonopolio del gjercicio del poder paplico.
El doctor José Barragan es uno de los autores que con mayor insistencia ha
criticado la influencia negativa del presidencialismo en la obtencion de un
verdadero desarrollo federal.

e) Un factor decisivo que cada dia urge mas al perfeccionamiento de! federa-
lismo mexicano es el contexto internacional, tan competido y ambicioso que
Gnicamente con un federalismo sélido podra ser superado, salvaguardando la
soberania nacional y la integridad territorial del pais. Las fuertes corrientes
globalizadoras y el ejemplo de movimientos separatistas de regiones poco compro-
metidas con un proyecto nacional, son peligros latentes para los Estados del
mundo de fin de siglo; sélo un federalismo sdélido ofreceria a México la opcion
seria para enfrentar tales retos. La fuerza interna del pais alcanzada a través de
la cohesidén perfecta de sus miembros federados, serd la Gnica garantia de super-
vivencia y de progreso en un mundo cada vez mas competitivo.

£ El impulso al federalismo no debe caer en el extremo de soltar responsabi-
lidades en forma desmedida y sin asegurar los mecanismos que permitan mante-
ner el control de recursos, funciones y servicios, so pena de propiciar vacios de
poder, anarquia y, aln mas grave, la disolucion de la unidad nacional. Fomentar
el federalismo no significa fortalecer a los estados miembros en detrimento del
Estado nacional. Este proceso debe ser equilibrado, integral (no es una simple
reforma administrativa del gobierno basada en la descentralizacion), mesurado
y de largo alcance, pues corresponde al proyecto de nacion del siglo XXI. Sobre
¢l particular, el doctor Sergio Garcia Ramirez dice: ““Una descentralizacién o una
desconcentracion atropelladas, tienen un grave riesgo: romper los hilos del tejido
social, tan laboriosamente construido. y generar la ilusion de la libertad en la
vecindad de la anarquia, y el espejismo de la soberania particular en la vispera
de que se extinga la soberania nacional™.!*8

2) La descentralizacién no debe llevar al debilitamiento del gobierno federal
porque implicaria el detrimento del Estado en su conjunto; lejos de ello, al

138 Garcia Ramirez, Sergio, “*;Qué federalismo necesitamos™™?. fxcélsior. 16 de mayo de
1996, pp. 1.10.
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tiempo de descentralizar se deberan reforzar ciertas facultades del gobierno
federal en areas estratégicas, de control y coordinacidn nacional. En todo caso,
se debera anteponer el interés nacional a los intereses regionales desintegradores.
Asi como también se deberan precisar los compromisos, responsabilidades y
mecanismos de control hacia los estados miembros, para evitar, ademas de fracasos
por la ineficacia en funciones que los rebasen, la formacion de cacicazgos y
feudos regionales. Al respecto, el citado autor Garcia Ramirez externa la siguien-
te reflexion:

Me preocupa que se despoje a la federacion del papel y de la fuerza que le permitan
enfrentar con éxito los trabajos que le impone esta etapa de la historia. Lo que
impugno es la revision del federalismo, maliciosa o ingenua, que reduce la fuerza del
conjunto so pretexto de engrandecer a las partes, cercadas por la codicia. Impugno
una revision que mine a la Repiblica.t?®

h) Al descentralizar se debe ponderar la aptitud y capacidad de los destinata-
rios de las responsabilidades, las funciones y los recursos por transferir. Las
cualidades y los desarrollos de los estados, los municipios e incluso las comuni-
dades receptores de la descentralizacion seran los que marquen la medida de ésta
y no la decision forzosa y forzada de las autoridades centrales. La descentraliza-
cion federalista debe tener como propésito el mejoramiento de la vida nacional
y No su retroceso; por tanto, no se debe descentralizar por descentralizar, sino
s6lo hacerlo cuando existan las condiciones que aseguren beneficios. Desafortu-
nadamente, en los estados se observa con frecuencia una estructura administra-
tiva simple, apenas suficiente para garantizar la armonia local y seguir
fragmentariamente las politicas publicas del centro. Las instituciones de su
régimen interno suelen ser precarias y carecen en muchos casos de recursos e
instrumentos para ejecutar proyectos distintos de los federales. A pesar de su
inmenso potencial para impulsar el desarrollo regional, los estados y municipios
no han sido siempre instancias operativas para atender las demandas locales con
politicas pablicas adecuadas.'

i) En la renovacion del pacto federal deben participar con caracter protagonico
y propositivo los suscriptores del mismo y, de manera muy especial, el Poder
Judicial de la Federacién. E! proceso de reconstruccion del federalismo debe ser
incluyente para tomar el consenso y la participacion comprometida de todos sus
miembros, de la sociedad y de los grupos de poder. Es absurdo pretender un
federalismo impuesto del centro hacia afuera. Si el federalismo es clave de

139 lhidem.
140 Bartlett Diaz, Manuel, op. ciz,, p. 15.
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la organizacion del Estado, es ldgico pensar que en su reestructuracion y en la
propia reforma del Estado deben intervenir todos los integrantes del gran pacto.
Asimismo, el Poder Judicial debera asumir con responsable plenitud su tarea de
intérprete y custodio de la Constitucion, a efecto de ir definiendo con sus
resoluciones los criterios rectores del federalismo; en este proceso de reconstruc-
cion del sistema federal que por su naturaleza implica rangos de incertidumbre,
desconocimiento e indefinicion, el Poder Judicial debera orientar los nuevos
campos competenciales en la redistribucion del poder.

j} Finalmente, para justificar la vigencia del proyecto federalista, cabria
formular las siguientes reflexiones:

—¢Por qué no ha funcionado en México el federalismo?

—Identificadas las causas de la pregunta anterior, ;por qué ahora si funcio-
naria e! federalismo?, ;ahora si podriamos subsanar y remontar esos obs-
taculos?, ;qué garantiza que ahora si México vivira el federalismo?

—Si no es asi, ;para qué insistir con un sistema que no ha funcionado?

—¢ Por qué México debe ser federalista?

Con sentido critico propositivo, el balance de la experiencia federalista sugie-
re algunas observaciones, ademas de lo hasta aqui expuesto (““La forma de ser
del Estado mexicano ; federalismo o centralismo?);

a) Los hechos muestran a un Estado mexicano estructural y funcionalmente
centralista;

b) La historia nacional insinia que el federalismo fue usado mas que como un
modelo de organizacion del Estado, como bandera partidista ¢ ideologica vincu-
lada con grupos politicos. No obstante existir serias y autorizadas opiniones
sobre un federalismo puro y pactista, con estados originalmente fuertes e iguales,
el sistema federal mexicano parece ser, mas bien, producto simulado de un
accidentado proceso eminentemente centralista.

¢) En las dltimas décadas se ha observado a nivel mundial una tendencia
centralizadora derivada de cierta evolucion hacia la unidad nacional.'!

d) Por mucho, la mayoria de los Estados del mundo son unitarios en estructu-
ra. De los 185 Estados existentes en la primavera de 1992, sélo veinte han
adoptado el federalismo, y varios de ellos no son sistemas politicos establecidos
y viables;!#2

141 Burdeau, Georges, op. cit., p- 303, y Zippelius, Reinhold, op. cit., p. 434,
142 Jacksen, Robert I, “Legitimidad, liderazgo y I crisis constitucional canadiense . Canadd
en transicion, México, UNAM-CISAN. 1994, p. 82.
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e} En su célebre trabajo sobre federalismo comparado ““Survival or Disinte-
gration™, Ronald Watts concluye que historicamente los regimenes federales
han fracasado, por cuatro razones: 1. Divergencia regional en las demandas;
2. Comunicaciones débiles; 3. Disminucion del impetu original para la unién
federal, y 4. Influencias externas. '+

J Karl Loewenstein, en su Teoria de la Constitucion, expresa que en la mitad
del siglo XX, el retroceso de [a organizacion federal es un fendomeno universal; 144

£) Humberto Quiroga Lavié concluye en su estudio sobre la descentralizacion que

el federalismo latinoamericano muestra un proceso inequivoco de ‘‘desfederaliza-
cion”. Como bien lo ha sefialado Pedro J. Frias en la Argentina, dicho proceso es una
consecuencia directa del incremento del predominio de los ejecutivos centrales en los
paises del drea, confirmando la tesis escéptica expuesta por Emile Giraud en 1938, de
que pudiera funcionar correctamente el federalismo en nuestre continente. La de-
pendencia de los estados particulares crece, en relacion con el gobierno central, en un
area cada vez mas amplia de supuestes. Si este fendmeno no se revierte, a partir del
establecimiento de la organizacién adecuada que haga posible un sistema federativo
cooperativo, dirigido a equilibrar el conjunto de las energias recursivas, a favor de la
totalidad del sistema y, también, del crecimiento autosostenido de cada una de las
partes, el federalismo no serd la propuesta valida que nuestros paises necesitan, sino
una manifestacion mas del nominalismo que caracteriza a la region.!?

A1) Finalmente, volviendo la mirada a la historia en los origenes de la nacion
venezolana, se dice que a la federacion de 1811 se opusieron Bolivar y Miranda
desde ¢l mismo momento de su concepcion, pues consideraban que ésta respon-
dia mas a los intereses y valores de un Estado como el norteamericano y no a los
de una naciente repiblica como la venezolana, dominada por fuertes caudillaz-
gos locales que se anteponian a un débil poder nacional, dando inicio asi a un
largo proceso de desarticulacion institucional, que sélo la autoridad de Bolivar
va a ser capaz de dar coherencia a las actividades de los caudillos y caciques
tocales, situacion que desembocaria en continuas confrontaciones entre el liber-
tador y los caudillazgos regionales.!4

Entonces, contando con todas estas reflexiones y experiencias, ;por qué no
ser centralistas a la manera de un Estado unitario?

taz Idem, p. 83.

144 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel, 1983, p. 366.

145 Quiroga Lavié, Humberto, op. cit., p. 409.

146 Montero Dominguez, Salvador, “‘El federalismo en Venezuela™, Los gobiernos locales en
ia perspectiva internacional, Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal,
México, INAP, 1996, nam. 53, p. 47.
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¢Por qué no perfeccionar positivamente un proyecto juridico, politico y
econémico de indole centralista?

Al hablar sobre el debate por definir las verdaderas raices federalistas o
centralistas de México, el doctor Zorrilla Martinez plantea que aunque ellc es
importante, no es lo verdaderamente decisivo; lo realmente trascendente —argu-
menta— es encontrar qué forma de Estado es la mas adecuada para México. No
se trata de forzar instituciones, sino de ser auténticos y adoptar las que vayan de
acuerdo con la naturaleza y el sentir del Estado. Si bien sugiere que ta centraliza-
¢ién politica es proclive a las dictaduras y que siempre es sana su descentraliza-
cion, el autor sefiala que tanto el federalismo como el centralismo pueden ser
formas de Estado benéficas y productivas, mientras se apliguen bien.!'4

Hoy, que es época de inventar con imaginacion, ;por qué no buscar una
férmuta original de Estado federal ““a la mexicana™, en la que, por ejemplo, se
pudieran combinar elementos de la confederacion, del estado unitario y del
propio federalismo?

Actualmente se habla en Europa (Francia, Espafia, [talia, Inglaterra, etcétera)
del “Estado regional”, como modelo intermedio entre el Estado federal y el
Estado central, ;por qué no buscar una formula semejante adaptada a la realidad
del Estado mexicano?!%

;Como va a ser el México del siglo XXI?, jcomo necesita ser para salir
adelante?, ;como queremos que sea?

Estas interrogantes deben ser respondidas con toda sinceridad y seriedad para
poder enfrentar con conviceion y posibilidades reales de éxito cualquier proyecto
nacional. 4 contrario sensu, de ser respondidas con dogmatismo e irreflexion,
conduciran a caminos falsos y engafiosos, sin sentido ni sustento.

Todo esto, siempre, implementado a través de un régimen juridico acorde con
la realidad del proyecto, por lo que se reafirma la responsabilidad historica del
derecho por entender y atender las necestdades del cambio.

3. Vigencia

Impulsar y hacer vigente ¢l sistema federal dentro de la Republica mexicana
es uno de los mas grandes retos que pudiera enfrentar la nacion; es una tarea que

147 Zorrilla Martinez, Pedro G., “‘Descentralizacién politica”. Problemas actuales del derecho
constitucional, México, UNAM, 1994, p. 410.

148 La Pérgola, Antonio, Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1994; Mufioz Machado, Santiago, Derecho piiblico de las comunidades autono-
mas, Madrid, Avitas, 1982.
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involucra a todos los mexicanos; es una labor profunda, interdisciplinaria y de
largo alcance, pues significa el replanteamiento de un nuevo pais, en lo cultural,
econdmico, social, politico y, como catalizador de todo ello, en lo juridico,

La readecuacion de nuestro federalismo es parte sustancial y estratégica de
una reforma del Estado urgente y trascendental para acceder con solidez al nuevo
milenio.

La reforma del Estado (comentada en el capitulo anterior) dentro de la que se
inscribe el impulso del federalismo obedece a una serie de factores, como el
hecho de que la sociedad mexicana ha cambiado; el aumento de la influencia
internacional (globalizacidn y competencia); la exigencia de dar respuesta a
multiples necesidades sociales, econémicas, politicas, etcétera. La reforma del
Estado implica un cambio integral de dimension nacional, con un ajuste estruc-
tural y funcional que fortalezca las instituciones para promover la democracia,
la justicia social, el progreso econdémico y el estado de derecho.

El federalismo debera atender, en ese orden de ideas, una agenda basica
dividida en los siguientes cuatro rubros:

1) Relacion entre el gobierno federal, las entidades federativas y municipios.

—Facultades constitucionales de la Federacion, de las entidades federativas
y de los municipios.

—Politicas de descentralizacion y desarroilo regional.

—Relaciones intergubernamentales (coincidencia, concurrencia, convenios,
cooperacion).

— Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Formas de representatividad
y operacion de los consejos de planeacion.

—Formas de representacion de las entidades federativas.

2) Distrito Federal.

—Reforma politica del Distrito Federal: forma de gobierno, administracion,
cuerpo legislativo, participacion ciudadana, administracion conurbada de
servicios publicos.

3) Federalismo fiscal.

— Distribucion de competencias federales y estatales en materia de ingresos
¥ egresos.
—Coordinacion fiscal intergubernamental con equidad y eficiencia.

— Atribuciones y responsabilidades en materia de endeudamiento.
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4) Renovacién municipal.

—Régimen constitucional del municipio y sus ambitos de competencia.

—Representacion politica y participacion social en fa gestion municipal.

—Diversidad municipal: municipios urbanos, rurales e indigenas. Relacion
politica y administrativa entre las cabeceras municipales y sus comunidades.

—Instancias de cooperacién y coordinacién para el desarrolio intermunicipal.

—Formas de participacion y representacion politica de las comunidades
indigenas. Su relacion con los poderes publicos.

El reajuste del federalismo es de tal urgencia para el pais, que ocupa un lugar
destacado dentro del plan rector de la actual administracion. Ademas de regir la
agenda politica para la reforma del Estado esta incluido dentro del capitulo de
“Desarrollo Democritico’™ del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND),
y como el principal programa sectorial del gobierno de la Repiblica, bajo las
siguientes lineas de accidn:

a) Esencia compensatoria del pacto federal;
h) Redistribucion de competencias;
¢) Descentralizacion y federalizacion de funciones;

d) Sistema nacional de coordinacion fiscal, y
¢) Vida municipal
En seguimiento de lo anterior, el I Informe de Gobierno sefialé que en apoyo

al Programa Especial para el Fortalecimiento del Nuevo Federalismo y Apoyo a
la Descentralizacion, se efectuaron las siguientes acciones:

1. Nuevo sistema de coordinacion hacendaria que actoaliza la distribucion de
potestades tributarias ampliando las bases gravables de entidades federativas.

2. Transferencia de funciones y medios a estados y municipios.

3. Descentralizacion educativa en los niveles de educacion media superior,
superior y en el area de construccion de escuelas.

4, Descentralizacion de los servicios de salud.

5. Descentralizacion de las funciones de agricultura, ganaderia y desarrollo
rural.

6. Descentralizacion de las comunicaciones y los transportes.

7. Descentralizacion en materia ambiental y de aguas.

8. Descentralizacion, dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) 1996, de las dos terceras partes del Ramo XXVI (gasto social} para apoyo
de municipios, via estados.
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El proceso federalista lleva implicita la descentralizacion del poder politico (y
no sdlo la descentralizacion administrativa, de suyo compleja e indispensable),
que no es facil y enfrenta mualtiples obstaculos.

En este sentido, el doctor Zorrilla Martinez inicia su articulo sobre la descen-
tralizacion politica con la siguiente reflexion:

En la actualidad vy en muchos paises del mundo la descentralizacion politica es un
indispensable rubro de la reforma y democratizacién de las relaciones de la sociedad
con el Estado y con el gobierno; sin embargo, al intentar descentralizar en los hechos,
en todas partes se han constatado fuertes resistencias, asi como serios obstaculos y
dificultades; la explicacion esta en que la descentralizacion politica significa transfe-
rencias de poder, del gobiemo central a los gobiernos regionales, estatales y munici-
pales, 0 a la sociedad misma, Actualmente, indica, se percibe un decaimiento
institucional, rigideces, falta de representatividad, dificultades de comunicacion y
ausencia de participacion social suficiente, tanto en las estructuras de gobierno, en
particular en las administraciones piblicas, como en los partidos politicos. Lo que la
descentralizacion politica (federalizacion) podria atenuar con el estimulo de las
libertades, 1a creatividad y las iniciativas de las regiones y la sociedad.'*?

A nivel mundial, las tendencias centralizadoras que en un momento historico
de integracion fueron dtiles, viven hoy un intenso fenomeno de reversion.
Actualmente el federalismo pretende reencontrar su propia identidad, pero ya no
como un rigido mecanismo de division de competencias, sino como un sistema
novedoso v flexible de cooperacion, coordinacion y concertacion, que busca la
eficiencia y eficacia de ia administracion, con mejor democracia y mas aleance
social (nuevo federalismo). Esta concepcion federalista se plasma en instrumen-
tos juridicos como la coordinacién legislativa, los convenios interestatales de
colaboracion y desarrollo y los programas de alto contenido social, acompafiados
de un gran respeto a las instituciones y leyes locales. !

V. CONCLUSIONES

Primera. Si pretendemos conocer al Estado mexicano y a su sistema juridico,
debemos hablar del federalismo, pues es a través de la formula federalista como
se han estructurado los elementos estatales, la distribucion del poder y el régimen
de jerarquizacion del derecho, entre otros. Es por ello que se ha dedicado este
capitulo a la reflexion de algunas facetas del federalismo mexicano, desde su

149 Zorrilla Martinez, Pedro G., op. cit., p. 409.
150 Valencia Carmona, Salvador, “El federalismo®, Derecho constitucional mexicano a fin de
siglo, México, Porria, 1995, p. 298.
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autenticidad y vigencia, hasta su viabilidad en el proyecto de reforma del Estado,
pues de ello depende la configuracion del sistema normative mas adecuado.

Segunda. Existe gran diversidad de coneceptos sobre el federalismo, segin se
adopte una postura sociologica, politica, administrativa, histérica o juridica,
aunque todas coinciden en identificarlo con la union, alianza o pacto que
celebran diversos sujetos para alcanzar juntos fines comunes y superiores que de
manera aislada no obtendrian.

Tercera. El federalismo es ante todo un fendmeno cultural y social de alto
contenido humanitario, basado en un sentimiento gregario de convivencia respe-
tuosa y solidaria por la que los hombres subsanan deficiencias y debilidades
individuales a través de su unidén. Es por ello que sélo a partir del sentir societario
y de una cultura federalista seria y madura, que asimile y potencie la diversidad
para arribar a la unidad, se puede construir el complejo sistema federal, que al
ser cualificado por la norma juridica que lo reconoce y formaliza, se traduce en
expresion estatal.

Cuarta. En México, el federalismo es consubstancial a la historia nacional, y
de manera especial, al decisivo siglo XI1X.

Quinta. Los principios o caracteristicas del federalisma son: reconocimiento
de la diversidad; distribucidn del poder; régimen de competencias, existencia de
una Constitucion; desarroilo de un sistema juridico; mecanismos de control
constitucional; definicion territorial; autonomia de los miembros; participacion,
cooperacion y coordinacion entre sus integrantes; dinamismo; descentralizacion.

Sexta. A su vegz, los principales objetivos del federalismo, son: alcanzar ¢l
equilibrio de la Union; fortalecer la democracia; garantizar la igualdad entre
sus miembros; asegurar la libertad de sus integrantes; consolidar la unidad;
lograr la seguridad y defensa; favorecer la participacion social con justicia y
compromiso.

Séptima. Precisar el origen del sistema federalista es tarea dificil. Asi, por
ejemplo, hay quienes lo ubican en la época primitiva de las alianzas puerreras
que solo buscaban su seguridad y defensa. Sin embargo, parece haber consenso
en sefialar al afio de 1787 y a los Estados Unidos de Norteamérica como los datos
mds exactos sobre la fecha y el lugar de nacimiento del federalismo como forma
de Estado moderno y constitucional.

Octava. México ha vivido con una indefinicion historico-existencial, consis-
tente en la incertidumbre sobre la autenticidad o falsedad de su federalismo. Y
aunque esta duda vital pareciera algo secundario e intrascendente, bien se
pudieran atribuir a ella las fallas e inconsistencias del federalismo mexicano.



